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PRESENTACION DE LA SERIE

El Instituto Internacional del Mangjo del Agua (IWMI, por su sigla en Inglés) fue
establecido en el afio de 1984 con sede en Colombo, Sri Lanka

El IWMI empez6 actividades en Latinoamérica cuando en Mayo de 1990 co-patrocind
con la Comision Internacional de Riego y Drengje una sesion especial sobre el
Mangjo del Agua en Latinoamérica en € marco del Décimo cuarto Congreso
Internacional de la Comision.

Posteriormente, en Noviembre de 1991, e Instituto organizO en compafiia del
Instituto Nacional de Ciencia y Técnicas Hidricas de la Argentina, un Seminario
Internacional sobre Sistemas de Riego Manejados por sus Usuarios.

Los dos eventos anteriores abrieron campo a IWMI para buscar establecer un
programa regular en Latinoamérica. Fue asi como en € afio 94 abri6 sus Programa de
México, seguido en e 95 por € Programa Regional Andino con sede en Cadli,
Colombia. Este ultimo culmind en Septiembre del 97.

El programa del IWMI en México continGa ininterrumpido hasta la fecha y es asi
como éste da origen a la idea de ésta “IWMI, Serie Latinoamericana’ que aqui se
presenta.

El Instituto aspira, por medio de esta publicacion, dar a conocer mas ampliamente en
la region, los resultados de los trabgjos de investigacion eecutados por nuestros
investigadores y/o sus colaboradores.






Aunque la idea inicial es dar cabida Unicamente a aquellos trabajos directamente
relacionados con €l Instituto, no pensamos descartar, en manera alguna, la posibilidad
de dar espacio a otras contribuciones consideradas pertinentes a las metas globales del
Instituto.

Como puede esperarse, € futuro de la serie dependerd de la aceptacion y retro-
alimentacion recibida de parte de la comunidad a la cual esta dirigida: forjadores de
politicas relativas a recurso agua, investigadores afines a la problemética del recurso,
organizaciones e individuos involucrados, en una u otra forma, en aspectos técnicos,
institucionales, econdmicos y sociales del manejo del agua, particularmente a la
region latina pero en general anivel global.

Para sus comentarios, en espafiol o inglés, puede comunicarse a cualquiera de las dos
direcciones que aparecen en €l reverso de esta publicacion.

Atentamente

Carlos Garcés-Restrepo
Coordinador Serie L atinoamericana
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PROLOGO

El trabgjo que aca se presenta fue un esfuerzo conjunto entre el Centro Internacional
de Agricultura Tropical (CIAT) y e Instituto Internacional del Mangjo del Agua
(IWMI) bajo las actividades del Proyecto Regional Andino, que culminé en 1997.

A pesar de los afios transcurridos entre la gjecucion del estudio y su publicacion,
hemos considerado el tema de mucho interés para nuestros lectores, y decidimos
incluirlo bajo nuestra Serie. Los lectores podrén apreciar si nuestra decision fue la
correcta.

La publicacién comienza con la descripcion de una metodologia sencilla por medio
de la cua se puede llegar a la estimacion del recurso hidrico de una sub-menia en la
region andina del suroeste de Colombia,.

Esto es de interés por que el procedimiento eecutado, seglin los autores expresan en
sus resultados, puede aplicarse en paisgjes similares en una gran zona montafiosa de
la AméricaLatina

Posteriormente, el estudio trata el tema de la competencia por €l recurso agua entre
diferentes sectores den zona: agricultura, agua potable, uso industrial, etc. Los autores
cubren aspectos tanto t

Ocnicos como institucionales y hacen recomendaciones que van mas allé del interés
localizado del érea de estudio.

Esperamos que esta nueva publicacion con la cual nuestro esfuerzo completa ya una

docena, sea del agrado y del interés de nuestros lectores. Como siempre estaremos a
la espera de sus comentarios y sugerencias.

Atentamente,

Carlos Garcés-Restrepo
Jefe de Programa IWMI-Méxi co.






RESUMEN

El Ingtituto Internacional de Manejo de la Irrigacion (11IM1), junto con e Centro
Internacional de Investigacion sobre Agricultura Tropical (CIAT), realizaron un
estudio acerca de las précticas existentes y otras posiblemente aplicables en la
subcuenca del rio Cabuyal, en las sierras del sudoeste de Colombia. La necesidad de
este estudio fue planteada durante reuniones en las cuales los agricultores expresaron
su deseo de contar con instalaciones de riego.

El objetivo general del estudio era identificar formas de mejorar e uso eficiente y
sustentable de los recursos hidricos. Con el fin de diagnosticar |as posibilidades de un
aumento de la utilizacion del agua, se establecié una comparacion entre la cantidad
total de agua disponible y la cantidad que reamente se usa para propésitos
domeésticos, agricolas e industrides. Sobre la base de esta comparacion, se
formularon recomendaciones acerca de un futuro incremento del uso del agua (por
gjemplo parariego) teniendo en cuenta los conflictos existentes y en potencia dentro y
fuera de los distintos grupos de usuarios.

Para estimar la disponibilidad total de agua en la subcuenca (3,200 ha), se
interpolaron los datos climéticos e hidrologicos correspondientes a la cuenca
principal (65,000 ha) a la subcuenca, donde no se contaba con esos datos. Se
establecio larelacion entre la precipitacion 'y el escurrimiento en e rio principa (el rio
Ovejas) analizando los patrones hidrogréficos y pluviales. Se uso esta relacion para
estimar e cauda en € rio tributario (el rio Cabuyal). Este método resulté muy
adecuado en el caso de la subcuenca del Cabuyal ya que las condiciones fisicas que
determinan la relacién entre la precipitacion y e escurrimiento (patron de las lluvias,
pendientes, suelosy vegetacion) son similares en € rio principa y en su tributario.

La cantidad minima de agua disponible durante los meses secos en la subcuenca es de
260 I/s 0 22,464 m® al dia. La cantidad de agua realmente usada por |os habitantes que
viven en la zona llega a 2,156 nt diarios (es decir, 10% del total), de los cuales un
16% son para uso doméstico, 79% para riego y solo 5% para usos industriales. A
pesar de esta abundancia de agua, los usuarios situados aguas abajo en el principal
sistema de abastecimiento de agua potable sufren escasez de ésta porque los
habitantes aguas arriba utilizan el agua potable para riego. La capacidad limitada de
los sistemas de abastecimiento de agua potable no permite el uso doméstico y el
agricola @ mismo tiempo. Para resolver estos conflictos vinculados con el agua, se
recomienda dar prioridad a consumo doméstico y desalentar o prohibir la utilizacion
del agua potable para propdsitos agricolas.

Con € fin de satisfacer |as necesidades de agua, algunos agricultores locales
establecieron sus propio métodos de riego individual. Estas iniciativas, en las cuales






los campesinos usan motores con bombas para extraer agua de manantiales,
pueden ser usadas como ejemplos en el desarrollo de la irrigacién en la
subcuenca.

En términos de la disponibilidad del agua, hay posibilidades de construir
sistemas comunales de riego. No obstante, la viabilidad organizacional y
econdmica es cuestionable ya que solo se necesita riego durante dos meses al
afo.

No se ha reportado ningun conflicto por el agua entre los diferentes sistemas
de abastecimiento de agua potable. Sin embargo, para evitar futuros problemas
relacionados con los derechos de agua los grupos de usuarios deben registrar
sus solicitudes ante la Autoridad de la Cuenca, como lo establece la Ley del
Agua de Colombia.

Los efectos colaterales de un mayor empleo del agua por los habitantes de la
subcuenca para una gran planta hidroeléctrica seran insignificantes en cuanto a la
cantidad de agua. Esta planta hidroeléctrica toma agua del rio principal (el Ovejas),
que tiene un caudal minimo de 10 nt/s. El tributario estudiado (el rio Cabuyal) sélo
lleva 0,26 nt/s en la estacién seca. Esto significa que, durante los meses secos,
soélo el 2.5% de la cantidad de agua en el rio principal proviene de la subcuenca. En
consecuencia, los cambios en el uso del agua en la subcuenca tendran un efecto
limitado sobre las cantidades de agua en el rio principal.



Viabilidad delos Al, México
1. INTRODUCCION

11 Losnuevos arreglos institucionales para el manejo del riego

En € dltimo decenio, muchos paises en todo € mundo han intentado mejorar su desempefio en
general deficiente en los sistemas de riego manejados por organismos gubernamental es mediante
la implementacion de programas para transferir algunas responsabilidades del mangjo de los
sistemas a las organizaciones locales de usuarios. Entre estos programas, € programa de
transferencia del mangjo del riego (TMR) en México ha sido uno de los mas ambiciosos en
términos de la cantidad de usuarios, hectareas y organizaciones involucrados y del tipo de
arreglos instituconal es establecidos.

El Ingtituto Internacional del Manejo del Agua (IWMI) ha estudiado e informado sobre los
efectos financieros y de O&M del programa de transferencia en varios distritos de riego
mexicanos (véase, por gjemplo, Johnson 1997ay 1997b, Kloezen et al. 1998, Kloezen 1999,
Levine et al. 1998). No obstante, hasta ahora € instituto no ha documentado en detale los
diversos problemas que afrontan muchas de |as recientemente creadas asociaciones de usuarios
del agua una vez que se las hace responsables del manejo de sus distritos de riego. Como la
O&M de mas del 90% de los 3.4 millones de hectareas mangados por € organismo
gubernamental han sido ya transferidas a 419 AUA, antes de que transcurran 10 afios se puede
comenzar ainvestigar y estudiar esos problemas.

Varios estudios han comenzado a identificar los aspectos positivos, los puntos débiles y los
problemas de los nuevos arreglos ingtitucionales introducidos por los programas de
transferencia en una serie de paises, incluido México (véase por gemplo, Svendsen et al. 1997,
Frederiksen y Vissia 1998, Monsalvo-Velazquez 1999). Con d fin de estimar la viabilidad de
los nuevos arreglos institucionales, esos estudios en general se concentraron en 1os marcos
institucional es, las asociaciones entre organismos y usuarios, 10s sistemas de derechos de aguay
los mecanismos financieros para la recuperacion de | os costos.

En esos estudios, que en genera examinan 1os resultados de la TMR anivel macro o ddl pais, se
vuelve evidente que muchas asociaciones de usuarios del agua (AUA) y organismos de riego
afrontan problemas parallenar € vacio ingtitucional en € suministro de servicios de O&M y de
otro tipo a los usuarios del agua. Por lo comun, en los acuerdos anteriores previos a la
transferenciael suministro de esos servicios estaba totalmente controlado por varios organismos
gubernamentales. Después de la transferencia, las AUA u otras entidades locales de mangjo del
agua, a veces aln en asociacion con adelgazados organismos gubernamentales, afrontan € reto
de continuar adecuadamente y mejorar el suministro de esos servicios a los usuarios. Como en
muchos paises los programas de TMR van acompafiados 0 seguidos de otras reformas
institucionales, como la abolicion de programas de prorroga del apoyo gubernamental, los
créditos y los subsidios a los cultivos, algunas AUA también consideran que es su mision
proporcionar a los usuarios servicios distintos de la O&M del riego. Como resultado, también
han asumido responsabilidades de facto en cuanto a la distribucién de informacion agricola,
productos agroquimicos, semillas y créditos a sus usuarios del agua. Sin embargo, las
experiencias y resultados de estos sistemas de suministro de multiples servicios de apoyo en
gran medida no han sido documentados. Por consiguiente, casi no existen estudios detallados de
casos sobre los sistemas de apoyo institucional y su viabilidad en e contexto de los programas
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de TMR.

Este estudio pretende llenar parte del vacio empirico en €l campo de los sistemas de apoyo
institucional. Documenta en detalle los actores, las organizaciones, las redes, los arreglos y
procesos que determinan la eficienciay la viabilidad del suministro de servicios de O&M vy de
otro tipo relacionados con €l riego por la disminuida dependencia gubernamental y las 11
nuevas AUA en el Distrito de Riego Alto Rio Lerma (DR 011), en laregion central de México.
Si bien la transferencia ha producido impactos positivos, en particular en e ambito de la
recuperacion de los costos, e mantenimiento del sistemay la administracion de éste (Kloezen et
al. 1998), la documentacion detallada del proceso del organismo y las AUA actuadmente
responsables de suministrar servicios de riego indica que los nuevos arreglos institucionales
siguen siendo en gran medida inadecuados. A largo plazo, esta inoperancia podria poner en
peligro el suministro de servicios de riego a los usuarios, aun en un sistema como e DR 011,
gue hasta ahora ha mostrado los resultados positivos del programade TMR.

12 Estructuradela publicacion

Este informe tiene nueve capitulos. En € primero, se establecen un sencillo marco conceptua y
la metodologia aplicada para estudiar los Al. En e segundo, se describen los objetivos y la
implementacion de las politicas de las recientes reformas en e sector del riego en México;
también se muestra que las condiciones politicas y juridicas apoyaron la introduccion de nuevos
Al. El Capitulo 3 da una visén general sobre los actores, las organizaciones y redes
involucradas en los Al en € DR 011. En el Capitulo 4 se analiza cOmo se establecieron nuevos
Al en € distrito y en e Capitulo 5 se examinan en detalle los arreglos para € suministro de
servicios de O&M y de otro tipo en € DR 011, asi como los servicios mismos. Una vez
examinadas las condiciones que hacen posible los arreglos, las organizaciones y las redes de
servicios en los Capitulos 2 a 5, en los Capitulos 6 a 8 se intenta estimar la viabilidad de los Al
en el DR 011 examinando algunos de |os procesos y mecanismos gque determinan esa viabilidad:
la creacion de mecanismos de poder politico y responsabilidad dentro de las AUA (Capitulo 6),
la certidumbre de los derechos de agua (Capitulo 7) y los mecanismos de responsabilidad
financiera y autonomia de las AUA (Capitulo 8). El Capitulo 9 sintetiza los resultados del
estudio.

13 Laviabilidad delos arreglosinstitucionales

En e contexto del DR 011, los arreglos institucionales (Al) para el manejo del riego se definen
Como:

Los arreglos mediante los cuales se crean las condiciones que permiten suministrar en
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formaviable servicios de apoyo a riego paralos usuarios de éste.

Los arreglos institucionales incluyen e entorno juridico y politico (leyes, normas y
disposiciones, estrategias para la implementacion de las politicas) que los hacen posibles; los
actores y las entidades con responsabilidades directas del suministro del servicio de mangjo del
riego; y las organizaciones que apoyan a esas entidades de mangjo del riego mediante €
suministro de bienes y servicios (IIMI 1998a). Los servicios de apoyo a riego incluyen la
operacion (asignacion y distribucién del agua), € mantenimiento y € mejoramiento del sistema.
A medida que més y mas AUA en € DR 011 tratan de participar también en € suministro de
servicios no relacionados con laO& M, se dedica cierta atencidn a este otro tipo de servicios.

Con € fin de examinar € funcionamiento real (cotidiano) de los Al en un caso como el del DR
011, sedistinguen y analizan en este trabajo los siguientes componentes de esos arreglos:

?  Lascondiciones, como estrategias politicasy leyes, que apoyan la creacion de nuevos Al.

?  Los actores y organizaciones involucrados en los Al para suministrar y recibir servicios de
apoyo a riego.

? Lasrelaciones (0 redes de servicios) entre estos actores y organizaciones que suministran y
reciben servicios de apoyo al riego. Se pueden definir esas redes en términos de relaciones
de responsabilidad entre los distintos proveedores y receptores delos servicios.

? El tipoy la caidad de los servicios realmente suministrados y el tipo de servicios que
solicitan los receptores pero todavia no reciben.

Ademés de estudiar estos componentes, e IWMI también esté interesado en evaluar la eficiencia
de los arreglos ingtitucionales para suministrar servicios de apoyo. Asimismo, mediante su
proyecto de investigacién sobre sistemas de apoyo institucional, trata de determinar si los Al son
viables. Como observan los mismos investigadores del instituto (IWMI 1998b), ambos
conceptos (eficiencia y viabilidad) facilmente desvian a los investigadores hacia problemas
tedricos. Como no es €l propdsito de este trabajo resolver esos problemas tedricos, se adopta un
método algo pragmético paraestudiar esos conceptos en € caso del DR 011.

En primer lugar, la eficiencia de los Al ha sido medida indirectamente al evaluar € desempefio
del sistema bajo los nuevos arreglos institucionales, en comparacion con |os arreglos anteriores.
Por gemplo, Kloezen et al. (1998) y Kloezen (1998) estimaron los efectos de los nuevos
arreglos institucionales creados bajo € programa de TMR en e DR 011 comparando
sencillamente los niveles de desempefio antes y después del establecimiento de los nuevos
arreglos institucionales. Otra forma de determinar la eficiencia de los Al que se uso en € DR
011 fue medir como los actores y organizaciones involucrados en €l suministro de servicios de
riego cumple sus tareas en relacion con los objetivos del servicio (véase Kloezen y Garcés-
Restrepo 1998). Este trabajo no informa sobre la eficiencia (0 impactos en el desempefio) de los
cambios ingtitucionales en e DR 011, pero se hace referencia a esto en los estudios antes
mencionados.

En segundo lugar, con € fin de poder estimar la viabilidad de los Al, hay que estudiar los
aspectos positivos y los puntos débiles de los sistemas y ese estudio es el objetivo principa de
este informe. Se puede realizar esto examinando los mecanismos y procesos que determinan
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como operan las redes de servicios (es decir, las relaciones entre los distintos proveedores y
receptores de los servicios). En otras palabras, como sugieren Huppert y Urban (1998), se
examinan las modalidades y mecanismos de gobierno que controlan y regulan las redes de
servicios. En este documento se distinguen cuatro grupos de mecanismos 0 procesos:

1. mecanismos de jerarquia (instrucciones impartidas desde arriba, autorizacién y control
burocratico);

2. mecanismos financieros 0 monetarios (de recuperacion de costos, blsgueda de
provecho personal y sobornos);

3. mecanismos electorales (eleccion de representantes 0 delegados de los usuarios,
acuerdos, solidaridad y toma democrética de decisiones);

4, mecanismos de negociacion politica (persuasion politicay moral, promocion de votos
y cabildeo).

14 El digtrito deriego altoriolerma (dr 011)

En este trabajo se describe e desarrollo de los Al en el Distrito de Riego Alto Rio Lerma (DR
011)." Este distrito esté situado en el estado de Guanajuato, en la regién central de México. En
su forma actua tiene un érea de control de alrededor de 112,772 hectéareas. Hay unos 24,000
usuarios del agua en e distrito de riego, 72% de ellos clasificados como ejidattarios.2 y 28%,
como pequefios propietarios. El tamafio medio de las parcelas en e distrito de riego es de 4.8
hectéress.

Cuatro presas en tierra con una capacidad combinada de almacenamiento de 2,140 millones de
metros cubicos (MCM) proporcionan agua de superficie a distrito y sirven a 77,697 hectéreas.
No obstante, el volumen disponible real en el distrito es muy inferior a esta capacidad: durante
€l periodo de 1982-1996 fue en promedio de 880 MCM. Ademas del riego de superficie, hay un
total de 1,714 pozos profundos que permiten regar 35,075 hectareas extrayendo agua de tres
acuiferos diferentes. Los cultivos principaes durante € ciclo de invierno (que es la principal
temporada de riego, con generalmente cuatro o cinco entregas de riego) son € trigo y la cebada.
Durante € ciclo de verano, méas himedo (con generalmente una o dos entregas de riego), los
cultivos principales son el sorgo, €l maiz y losfrijoles.

En 1992, el distrito de riego estaba subdividido en 11 unidades Ilamas médulos, cuyo tamafio
variaba entre 1,513 hectéreas (modulo Corralegjo) y 18,694 hectéreas (modulo Cortazar). Cada
modulo es mangjado por una AUA individua. En e DR 011, la transferencia de las
responsabilidades de O&M de la CNA alos usuarios comenzo6 en 1992. Para noviembre de ese
afo, se habian establecido AUA para cada uno de los 11 médulos y los usuarios comenzaron a
compartir la responsabilidad del manegjo con la CNA. Estas AUA se hicieron cargo de la O&M
delasinstalaciones deriego y drenaje en lared menor y por debajo de ella, mientras que la CNA

Véase una descripcion detallada del DR 011 en Kloezen y Garcés-Restrepo (1998).

Miembros de comunidades de la reforma agraria, creadas durante la Revolucion Mexicana a
comienzos del siglo XX. Hastalarevison del Articulo 27 de la Congtitucion en 1992, las tierras de
los gjidos pertenecian a estado mexicano.
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continud siendo responsable de la O&M de la red mayor y del mangjo de las cuatro presas.
También en 1992, se formd un comité hidraulico (CH) a nivel del distrito. Este comité
determina las normas y objetivos de operacidn en e distrito, elabora un plan anua de riego y
vigila que efectivamente se ponga en practica ese plan.

15 M etodologia

Sereunieron los datos para el estudio apartir de fuentes primarias y secundarias. Las actividades
de recoleccion de los datos primarios incluyeron tres componentes:

1. Documentacién del proceso y observaciones participativas.

Lainteraccién diaria con los lideres de las AUA, € persona de los médulos, los canaleros, los
funcionarios de la CNA, los agricultores y otras personas constituyé una excelente ocasion para
vigilar y documentar el proceso de intervenciones institucionales en la zona investigada. La
vigilancia del proceso ayuda a los investigadores a describir 1os impactos no planeados o los
cambios inesperados de las intervenciones planeadas. Ademés, contribuye a explicar por qué o
como se lograron los resultados observados, en particular porque se propone comprender las
relaciones entre | os distintos actores involucrados en € proceso de intervencion.

Durante € periodo entre octubre de 1995 y mayo de 1998, se efectuaron numerosas
observaciones participativas intensivas y entrevistas no estructuradas vinculadas con las
précticas cotidianas de manegjo del agua. Las visitas diarias a las parcelas dieron la oportunidad
de reunirse con los usuarios del aguay analizar todo tipo de temas con ellos. Ademas, se asistio
a reuniones de las asambleas generaes de las AUA, e comité hidréulico y la Sociedad de
Responsabilidad Limitada (SRL). Se efectuaron visitas frecuentes a la oficina de distrito de la
CNA para discutir problemas con el persona de todos los niveles. Por Ultimo, se organizaron
varios talleres y seminarios, que brindaron la oportunidad de presentar y discutir 1os resultados
preliminares y las observaciones con una amplia gama de actores involucrados en la agricultura
deriego.

2. Encuestas en las parcelas

Se realiz6 una encuesta estructurada en las parcelas que incluy6 a 125 agricultores, distribuidos
en cuatro modul os, para reunir informacion acerca de la opinién de los usuarios del agua sobre
las experiencias actuales con la O&M del sistema y sobre € impacto de la transferencia del
manejo del riego en las précticas cotidianas de O&M, e mangjo por las AUA y € acceso de
éstas alosinsumos, lainformacion y otros servicios de apoyo.

3. Entrevistas semiestructuradas sobre | os servicios de apoyo

Ademés de las observaciones participativas y las encuestas en las parcelas, se reunid
informacion sobre el acceso y la creacion de servicios de apoyo alas AUA y por éstas, mediante
un cuestionario semiestructurado. Estos cuestionarios fueron explicados y entregados a los
lideres y a persona administrativo de las 11 AUA durante una de las reuniones del comité
hidraulico. Posteriormente se realizaron multiples visitas a esas AUA para discutir las
respuestasy llenar las lagunas.
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2 LAS CONDICIONES POLITICAS Y JURIDICAS QUE PERMITEN
ESTABLECER NUEVOSARREGLOSINSTITUCIONALES

21 El programa mexicano detmr: el establecimiento de nuevos Al para el manejo del
riego

Con d fin de facilitar el compromiso politico de “modernizar” el sector agricolay estimular un
aumento de la productividad agricola, se modifico e Articulo 27 de la Constitucion Mexicana
de 1917 en 1991 y en 1992 se promulgé una nueva Ley Agraria. La enmienda de la
Constitucion y la Ley Agraria cabalmente redefinen los derechos de propiedad de la tierra,
ayudan a gobierno a eliminar progresivamente los obstaculos para transferir los derechos de
propiedad y estimulan la planificacion agricolay la comercializacion de las tierras gidaesy las
aguas nacionales. Las reformas coinciden con otras politicas neoliberales, como la supresion de
los subsidios a los insumos agricolas, la eliminacion de varias instituciones y bancos publicos
del sector agricolay € establecimiento del Tratado de Libre Comercio (TLC) entre los Estados
Unidos, México y Canada (Foley 1995; Ibarra- Mendivil 1996; Alcaaet al. 1996).

En lo que concierne a sector del riego, las reformas pretenden estimular el crecimiento
econdémico mediante lainversion privada en la agriculturade riego y su capitaizacion (Gorriz et
al. 1996), que con el tiempo contribuiran a una utilizacion més eficaz y eficiente en relacion
con el costo del servicio de riego. Las crisis econdmicas de los afios 80 y la consiguiente
introduccion de programas de reformas neoliberales llevaron ala creacion del Plan Nacional de
Desarrollo para 1989-1994. Con este plan, se asigno a la recién creada Comision Nacional del
Agua la misién de elaborar un programa nacional para la descentralizacion de los distritos de
riego (agqui llamado el programade TMR) para establecer un sistema de corresponsabilidad entre
laCNA y los usuarios del agua.

El principa objetivo del programa mexicano de TMR era reducir €l gasto publico en O&M de
riego para introducir un sistema de autosuficiencia financiera (Espinosa de Ledn y Trava
Manzanilla 1992, Trava 1994, Gorriz et al. 1996, Johnson 1997a). Otro objetivo era transferir
las responsabilidades de O& M de la CNA alas organizaciones de usuarios recién establecidas o
por establecerse. El supuesto que fundamenta la mayor participacion de los usuarios en €l
mango era que las organizaciones locales pueden manegjar los recursos hidricos con mas
eficiencia que el gobierno, ya que reflgarian megjor las necesidades readles y las condiciones
locaes de la comunidad del riego. Para inducir esta mayor eficiencia, el programa también
proporcionaba asistencia, como en e caso de las iniciativas de desarrollo en las parcelas para
intensificar la productividad en éstas y conservar e agua. Otro objetivo era restablecer €l
crecimiento econdmico usando un sistema de fijacion de precios del agua basado en los precios
internacionales, los costos marginales o € valor en razon de la escasez. Por Ultimo, segin
Whiteford y Bernal (1996), otra razon para transferir las responsabilidades a los usuarios era
gue las nuevas organizaciones locales de manejo serian més democréticasy, por consiguiente, se
incorporaria una mayor responsabilidad politica en la organizacién del manejo.

La Figura 1 ilustra los pasos oficiales que habia que seguir durante la implementacion del
programa. En esta figura es evidente que € programa consistio simplemente en directrices
impartidas desde € nivel superior que dgaban poco espacio para la participacion de los
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agricultores en la toma de decisiones sobre e disefio de los marcos y criterios institucionales,
financieros, organizacionalesy juridicos. A los agricultores sencillamente se les informé acerca
de los objetivos del programa y las estrategias para su implementacion. Durante la puesta en
préctica del programa, la participacion real de los agricultores se limité a la eleccion de sus
representantes a las asambleas de las AUA que se establecieron, la asistencia alos programas de
capacitacion y lafirmade las concesiones (véase mas adel ante).

Si bien no han tenido muy en cuenta la diversidad de las formas en que se ha implementado y
adoptado el programa, las organizaciones internacionales han recomendado € programa
mexicano de TMR como “¢&l modelo de transferencid’ para otros paises, como Turquiay lalndia
(Andhra Pradesh), aparentemente por la escala del programay la rapidez de su implementacion.
Para mayo de 1999, se habian transferido 3.16 millones de hectéreas a 419 AUA, lo cud
representa el 93% de la superficie atendida por los 81 distritos de riego del pais (CNA 1999).

Los visitantes extranjeros de organismos, bancos y dependencias de riego internacionales a
menudo hablan del “modelo mexicano de TMR”, con lo cua se refieren explicitamente a la
rapidez del proceso de implementacidn (por giemplo, Mishra 1995, Gorriz y Groenfeldt 1996 y
Ujjankop 1995). Sin embargo, ademés de su rapidez €l programa de TMR se caracteriza por los
siguientes componentes de la estrategia de implementacion:

?  Un paguete mas amplio dereformas La TMR no vino por si solasino que acompafio y fue
parte de un conjunto mas amplio de reformas neoliberales, en las cuades ya se habia
privatizado e suministro de muchos servicios agricolas. En consecuencia, los agricultores
comprendieron que también los servicios de O&M tradicionalmente proporcionados por la
CNA pronto dejarian de existir y los dgjarian sin ninglin servicio de riego a menos que
comenzaran a organizar €llos mismos esos servicios.

?  El compromiso politico y las politicas de empleo: Laimplementacidn del proceso de TMR
pudo realizarse con més rapidez a causa del gran compromiso politico a nivel presidencia
de declarar prescindible a persona de organismos publicos y e€udir en gran medida los
sindicatos de empleados gubernamentales. Desde 1990 a 1994, & 42% de los 7,808
miembros del personal de la CNA involucrados en la O&M del riego fueron jubilados o
dados de bagja. Ademas, otros 2,382 miembros del persona iban a ser considerados
prescindibles, de los cuaes 2,326 eran dfiliados a sindicato (CNA 1994). La mayoria de
este persona jubilado o dado de baja solia trabgjar a nivel del campo (canaleros y otro
persona técnico), pero también se efectuaron reducciones en las oficinas del distrito y
regionales. En ciertos casos, ex miembros del personal de la CNA fueron recontratados por
las AUA, pero no habia obligacion de hacer esto. En otros casos, la CNA recurrié a un
programa de jubilacion o se transfirio a persona a otros departamento o dependencias
gubernamentales. Por dltimo, €l personal restante considerado prescindible tuvo que buscar
otras oportunidades de empl eo.

Programa de promocién Operacion, conservacion y
administracion por las AUA

v g f
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Fuente CNA 1994

Figura 1. Los pasos oficiales de la implementacion del programa de la transferencia del
manejo del riego alosusuarios.
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?

El marco juridico: El gobierno mexicano comprendia con claridad que € programa de
TMR sdlo podia ser introducido después de una revision minuciosa de la ley del agua
(Palacios-Vélez 1994a, Rosegrant y Schleyer 1996). Como se andiza més adelante, en
1992 se promulgd una nueva Ley de Aguas Nacionales, que combina la propiedad pablica
con &l manejo privado de las instalaciones nacionales de aguay riego.

Limites hidraulicos El programa se elabord seglin dos niveles de organizacion: € distritoy
los médulos. Cada médulo es mangjado por una AUA. Los limites de estos médulos se
basan en consideraciones hidréulicas: € suministro de agua a &rea debe ser facil y eficiente
de redlizar y, cuando sea posible, debe adaptarse a las secciones de riego existentes (Trava
1994, citado en Johnson 1997a). Con € fin de tener un manejo econdémicamente viable con
costos generales relativamente fijos, los tamafios de las areas de los médulos son grandes y
varian entre 1,500 hectéreas (por gjemplo, el médulo Corralgjo en el DR 011) y 50,000
hectareas (por eiemplo, en el Distrito de Riego Bgo Rio Bravo), y cada uno es mangjado
por una AUA individual. No existen organizaciones oficiales de mangjo del riego por
debajo del nivel de estos médulos.

La base institucional y la representacion de los agricultores: Se elaboré € programa
sobre una fuerte base ingtitucional e ideolégica ya existente: los gjidos y |as organizaciones
de los pequefios propietarios, en los cuaes se organizd la mayor parte de la produccion
agraria después de la Revolucién. Las AUA estén constituidas como asociaciones civiles e
incluyen a los representantes elegidos por los usuarios para la asamblea general. Se elige
una mesa directiva entre los integrantes de la asamblea, que se encarga de la supervision de
un equipo de personal técnico y administrativo contratado, encabezado por un gerente
general. Los usuarios del agua son miembros de la asociacion. Se decidié que las asambleas
generales de las nuevas AUA también se organizarian como los gidos y los pequefios
propietarios, con representantes de ambos grupos de agricultores.

La autonomia financiera: Las AUA tienen que recuperar totalmente los costos de O& M en
todos los niveles del sistema para lograr una autosuficiencia financiera del 100%. Excepto
por un porcentaje negociado de los ingresos por tarifas que la AUA tiene que pagar a la
CNA por la O&M de las presss, las obras de cabecera y la red mayor, todos los ingresos
pueden ser usados por la AUA. De ese modo, la AUA es financieramente autonoma.
Asimismo, los costos asociados con las actividades de O&M realizadas por personal de las
oficinas de distrito de la CNA también se pagan con las tarifas de riego. En teoria, las
tarifas deben cubrir también los sueldos de ese persona de la CNA, pero en la préactica
algunos miembros del persond de la CNA en las oficinas de distrito contindlan siendo
pagados por laoficinacentra delaCNA enlaciudad de México. Como los costos reales de
O&M difieren de un distrito a otro, tanto el mecanismo de la fijacion de tarifas como las
cantidades de éstas varian de un lugar aotro y pueden incluso variar entre AUA individuales
dentro de un mismo distrito.

Arreglos para €l manejo compartido: La introduccién del programa de TMR no dio como
resultado una sustitucién completa del organismo existente de mangjo (la CNA) por nuevas
entidades de mangjo (las AUA), sino que, més bien, se establecié arededor de un marco de
manegjo compartido entre los dos. La TMR se implement6 en dos etapas; en la primera, las
AUA asumen las responsabilidades del manejo del distrito de riego por debajo de los
canales principales, mientras que la CNA retiene la responsabilidad de mangjar las presas,
las obras de cabeceray lared mayor. Una estrategia importante durante esta etapa fue que la
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CNA acordd trabajar en colaboracion por un periodo fijo de seis meses desde el momento
de latransferencia para que las nuevas AUA adquirieran experiencia en e manejo de lared
menor antes de que tuvieran que actuar solas en e aspecto tanto financiero como
administrativo. Durante la segunda etapade laTMR, las AUA se agruparian en Sociedades
de Responsabilidad Limitada (SRL) y asumirian también las responsabilidades de O& M,
administracion y financiamiento de lared mayor (candesy drengjes), mientras que la CNA
contindia teniendo € control del mangjo de las obras de cabeceray las presas.3 Durante
ambas etapas la CNA continuara teniendo funciones de vigilancia, regulacion, capacitacion
y asesoramiento.

El apoyo politico de los grandes agricultores. La CNA evidentemente decidi6 transferir
primero los distritos de riego més grandes del norte de México paramostrar que erafactible
la TMR. En estos distritos, muchos grandes productores privados apoyarian politicamente
este tipo de reformas neoliberales. Estos agricultores consideraban que a asumir las
responsabilidades de O& M delegadas por € gobierno tendrian la oportunidad de controlar
mejor la rehabilitacion, modernizacion y utilizacion eficiente de las instalaciones de riego,
gue eran necesarias para expandir més sus empresas orientadas a la exportacion (Gutiérrez
1998).

Los bajos costos del programa: La organizacion de las AUA 'y la capacitacion del personal
y los agricultores tienen un costo. No obstante, los costos del desarrollo institucional son
una fraccion relativamente pequefia del préstamo del programa del Sector de Riego y
Drengje del Banco Mundia a México, en e cua seincluye € programa de TMR: 1.9% (o
24 millones de dolares estadounidenses) de los aproximadamente 1.3 mil millones de
ddlares. Estos costos equivalen a arededor de 8 dblares por hectérea (Meinzen-Dick et al.
1995).% En cuanto a los agricultores, la CNA otorgd concesiones a las AUA para usar su
maquinariay equipo con €l fin de realizar el mantenimiento de los canales, lo cua implica
gue (al menos inicialmente) las AUA no afrontaron altos costos de capital.

La capacitacion y la promocién de las politicas: El Instituto Mexicano de Tecnologia del
Agua (IMTA) comenzd un extenso programa de capacitacion (financiado por laCNA) alos
lideres y personal técnico de las AUA. estos programas se concentraron en la O&M vy el
manegjo administrativo y financiero (incluyendo € empleo de paquetes de computacion) de
los médulos, asi como en € concepto general que sustenta la TMR. Otros programas de
capacitacion estaban orientados amejorar |as habilidades técnicas del restante persona dela
CNA. Entre 1992 y 1994 una cantidad tota de 5,214 participantes asistio a estos
programas de capacitacion; 68% de ellos eran persond y lideres de las AUA y 32%,
personal técnico dela CNA (Rendon et al. 1996). Ademés, con e propésito de promover la
TMR y convencer a los agricultores para que apoyaran e programa, la CNA efectlia una
extensa campafia en los medios de difusion preparada por especialistas en comunicacion,

Hasta e momento, se han creado Sociedades de Responsabilidad Limitada en nueve de los 81
distritos de riego, incluyendo el DR 011 en febrero de 1997.

En comparacion, los costos del desarrollo ingtitucional de los programas participativos de riego en
Filipinas totalizaron 25 ddlares por hectérea, o 3% de los costos de construccion (Meinzen-Dick
et al. 1995).

Meinzen-Dick et al. (1995:13) mencionan que estas campafias fueron coordinadas por
especiaistas en comunicacion de la FAO. No obstante, la FAO y la CNA nunca llegaron a un
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junto con universidades (Meinzen-Dick et al. 1995).

22 Laley de aguas nacionales. la instauracién de los fundamentos juridicos para los
nuevos Al

Perry et al. (1997), Colby (1988) y muchos otros investigadores consideran la existencia de
derechos de agua bien definidos o titularidades de todos los usuarios con todos los niveles de
disponibilidad de recursos como una de las principales condiciones previas parala introduccion
provechosa de las fuerzas del mercado en la asignacion del agua. Las bases actuades de los
derechos de agua en México estan sentadas en la Ley de Aguas Nacionales de 1992. Como laley
proporciona la base juridica parala asignacion del agua en México, en esta seccion se examinan
las principales caracteristicas de esta ley, haciendo hincapié en su significado para la definicion
de los derechos de agua de las AUA y los usuarios individuales en los distritos de riego
mexicanos, como € DR 011.

Esta ley es la mas reciente de una serie de leyes mexicanas del agua, que se inici6 con la Ley
sobre Irrigacion y Aguas Federales de 1926 (Palacios-Vélez 1994, Roemer 1997). En términos
generales, € periodo entre 1926 y 1992 se caracteriza por € continuo intento del gobierno
federal de centralizar la autoridad y €l control sobre el manejo de las aguas nacionales y los
distritos de riego mediante un proceso de burocratizacion y permanentes cambios institucionales
dentro de laadministracion del riego. Lanuevaley busca suspender estos procesosy delegar més
autoridad y responsabilidades alos usuarios permitiendo la reasignacion de los derechos de agua
y reduciendo notablemente el tamafio de la burocracia de riego. Creada en 1989, la Comision
Nacional del Agua (CNA) contintia siendo la Unica autoridad federal que se ocupa del manejo
del agua (Herrera Toledo 1997).

Después de un proceso de discusidon y negociacion, se promulgd la nueva ley en diciembre de
1992. En comparacion con la Ley de Aguas Federdes de 1972, la nueva ley estipula varios
arreglos, incluyendo:

? ¢ gobierno es la Unica autoridad que retiene la propiedad de los recursos hidricos
nacionales, asi como de todalainfraestructuray lasinstalaciones de riego;

? la formacion de AUA reconocidas como asociaciones civiles sin animo de lucro, a las
cuales la CNA puede otorgar concesiones de usuario por un periodo de hasta 50 afios (en
general de 20 afios). Estas concesiones dan a las AUA € derecho no sdlo de usar los
recursos hidricos nacionales y mangjar las instalaciones de riego sino también de comprar y
vender agua dentro del sector agricola o a otros sectores de la economig;

? ladefinicion de las obligaciones de las AUA de operar y conservar € sistema conforme a
las disposiciones e instrucciones de O&M dd distrito y la administracion del mddulo.
Ademés, laley estipula que las AUA son responsables de cobrar tarifas y que estas tarifas
deben ser suficientes para cubrir los costos de O& M y administracion de todo € sistema;

? lacreacion de un comité hidraulico a nivel del distrito, en € cual los representantes de
todaslas AUA, laCNA vy € estado de Guanajuato participan;

acuerdo sobre esto y, por consiguiente, las campafias de promocion fueron coordinadas por el
IMTA. Para esas campafias e IMTA produjo una serie de videos (para los cuales se filmaron
varias escenas en € DR 011) sobre los resultados preliminares del programa de TMR:
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? € registro de los derechos de agua (es decir, concesiones) en un Registro Publico de
Derechos de Agua (REPDA) con d fin de asegurar la certidumbre juridica de esos
derechos. Las concesiones legales (“titulos”) se depositan con un notario publico.

En general, los derechos de agua en México se definen en términos de una proporcién o cuota
del cauda o d agua almacenada. Hist6ricamente, existe una clara diferencia entre los derechos
de propiedad del aguay las concesiones (o0 derechos de usufructo). En la actualidad |os derechos
de propiedad del agua pertenecen exclusivamente ala CNA, pero ésta puede otorgar concesiones
ausuarios individuaes y AUA. Esto significa que, también bagjo la nueva ley de asignacion del
agua, los derechos contindan en gran medida en un sistema administrado, que permite, con
ciertas limitaciones, la comercializacion de las concesiones.

Una vez otorgadas, estas concesiones tienen que ser registradas en e Registro Plblico de los

Derechos de Agua (REPDA), mantenido por la CNA y en teoria abierto a publico. El registro

de las concesiones permite a la CNA y a comité hidraulico del distrito controlar que los

volUumenes realmente extraidos no superen los volUimenes concesionados. Ademas, € registro
debe dar a los concesionarios la certidumbre juridica de sus derechos a usar € agua. En ciertas

condiciones y disposiciones, la CNA puede autorizara la transferencia de derechos o

concesiones dentro de una determinada cuenca o acuifero mediante un simple aviso de cambio

dd titular y €l registro de esto en el REPDA. Se pueden otorgar concesiones por periodos que

abarcan de 5 a 50 afios y son renovables. Al serles otorgadas las concesiones, las AUA

legalmente asumen las responsabilidades de O&M, que son vigiladas por la CNA. Estas
responsabilidadesincluyen:

? redlizar lostrabajos de O& M necesarios paralaexplotacion y la utilizacién del agua;

? sdtisfacer losrequisitos de utilizacion eficiente del aguay asegurar su reutilizacion;

?  elaborar y acatar estatutos que incluyan disposiciones concernientes a (entre otras cosas) la
toma de decisiones acerca de la distribucion del agua entre los integrantes de la AUA, la
forma en que se garantizan los derechos individuales de los miembros, la forma de O&M
dd sistemay lainversion en infraestructura, las formas de recuperacién de los costos de
O&M vy los procedimientos para resolver las quejasy sanciones;

?  recuperar totalmente los costos de O& M mediante las tarifas pagadas por los usuarios del
agua y amortizar los costos de la inversion de capita relacionada con la construccion y
rehabilitacion de las instal aciones de riego6 con € fin de pagar los servicios de la CNA

?  vinculados con la O&M de las presas, las obras de cabeceray lared mayor. La tarifa debe
ser presentadaala CNA para su aprobacion;

?  preparar presupuestos de O& M por ciclos sobre la base de los ingresos esperados mediante
la recuperacion de costos; preparar estados financieros mensuaes que muestren en qué
medida se han realizado las actividades planeadas; estos presupuestos y estados deben ser
enviados ala CNA paralavigilanciay las recomendaciones acerca de mejoras,

La Ley de Aguas Nacionales esta sujeta a una serie de leyes que regulan los derechos de
propiedad federal. Estas leyes incluyen la Ley de Contribuciones de Mgoras para Obras Publicas
de Infraestructura Hidréulica Federal y la Ley de Derechos Federaes (Roemer 1997).
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? distribuir € agua entre las AUA segln las normas y disposiciones de operacion que son
establecidas por € comité hidraulico, y distribuir € agua entre los usuarios individuales
conforme alas normas y disposiciones de operacion establecidas por la AUA en cuestion.
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3 LOS Al POSTERIORES A LA TRANSFERENCIA EN EL DR 011: ACTORES
Y REDESDE SERVICIO

3.1 Actoresinvolucrados

En e DR 011, hay cinco grupos principales de actores involucrados en los acuerdos
institucionales posteriores a la transferencia para suministrar y recibir servicios de apoyo
ingtitucional en e campo de la O&M: la CNA, las AUA, e Comité Hidraulico, la Sociedad de
Responsahilidad Limitaday los usuariosindividuales.

La CNA. Antes de la transferencia del mangjo en 1992, € distrito de riego era manejado
totalmente por la CNA y sus predecesores. La CNA empleaba a jefes de las unidades de riego
(ahora llamadas modulos) y canaeros que eran responsables de la O&M cotidianos. Los
agricultores tenian que ir a las oficinas de la CNA a pagar sus tarifas. Después de la
transferencia, estas unidades pasaron a ser responsabilidad de las AUA, las cuales se encargaron
delaO&M dd distrito por debgjo de lared mayor, mientras que lafuncion oficial delaCNA se
restringe ahora a manejo de las cuatro presas, |as obras de cabeceray lared mayor.” La oficina
de distrito de la CNA esta situada en la ciudad de Celaya y es encabezada por un ingeniero en
jefe, quien también es responsable del mangjo del distrito de riego vecino de La Begofia, mucho
més pequefio.

En la actualidad, la CNA comparte las responsabilidades de operacién y mantenimiento del
distrito con las recientemente creadas AUA. Como en la organizacion de la oficina de distrito de
la CNA antes de la transferencia, e ingeniero en jefe es ayudado por un jefe de operacion y un
jefe de mantenimiento, asi como por varios otros miembros de persona administrativo y
técnico. Ademas, la oficina de distrito de la CNA contintia teniendo oficinas de zona o de
unidades dentro del distrito, con personal responsable de la O&M cotidianos de los canales
principalesy las obras de cabecera.

Las AUA. Cada AUA esta constituida por cuatro estratos administrativos e institucionales: la
asamblea general, el comité de vigilancia, la mesa directivay e persona técnico. Mientras que
los tres primeros grupos estan integrados por usuarios del agua que han asumido cargos no
remunerados dentro de las AUA, los miembros del personal técnico son profesionales pagados,
contratados directamente y controlados por lamesa gjecutivade laAUA.

La asamblea genera de la AUA no incluye a todos los usuarios del agua sino que esta
congtituida por los representantes (o delegados) del sector de los gidosy el grupo de pequefios
propietarios. Conforme a los estatutos de las AUA en € DR 011, cada gjido dentro del &rea de
servicio de la AUA envia un representante y un sudtituto a la asamblea, mientras que cada
municipio envia también una persona que representa a sector de pequefios propietarios. Los
representantes de los gidos son elegidos por la asamblea de los gidos de la cual son miembros
todos los gjidatarios.

" En febrero de 1997 se cred laSRL, querelne alas 11 AUA del DR 011. Como la operacion de la

SRL sdlo se hizo efectiva a comienzos de 1998, no se describe en este trabajo su desempefio.

15



Viabilidad delos Al, México

L os principales derechos y obligaciones de la asamblea general incluyen:
? eegirlamesadirectivay el comité de vigilancig;

?  aprobar los programas de operacién y mantenimiento por ciclo;

?  aprobar el presupuesto anual;

?  aprobar latarifa propuesta por el servicio deriego.

La asamblea genera elige entre sus miembros un comité de vigilancia constituido por
agricultores inspectores de |os grupos de gidatarios y pequefios propietarios, y de la oficina de
distrito de la CNA y € gobierno del estado. La principa tarea del comité de vigilancia es
inspeccionar los libros de contabilidad, los activos, los inventarios y la conciliacion de las
cuentas bancarias de la AUA (Gorriz et al. 1996). La tarea principal de la asamblea general es
elegir y controlar lamesa directivadelaAUA.

Lamesa directiva esté constituida por un presidente, un secretario, un tesorero y sus respectivos
suplentes. Segun los estatutos (elaborados por cada AUA en € DR 011), cada tres afios la mesa
debe ser reemplazada y no se permite la reeleccion de sus miembros por otros tres afios.
Ademés, € cargo de presidente de la mesa debe ser dternado cada tres afios entre los grupos de
gjidatarios y pequefios propietarios.

En e recuadro 1 se sintetizan las obligaciones de la mesa directiva. La asamblea general de la
AUA sereline varias veces a afio? La mesa convoca a las reuniones, en particular para discutir
las cuestiones vinculadas con € plan anua de riego, la fijacion de tarifas y los programas de
mantenimiento y rehabilitacion. A menudo se usan esas reuniones para intercambiar
informacion acerca de los precios en € mercado de los insumos 'y |os productos, |os problemas
con plagas y enfermedades y otra informacion agricola pertinente. En ocasiones se invita a
expertos de la CNA, otras dependencias publicas 0 empresas privadas a dar breves cursos o
presentaciones para los miembros de la asamblea, sobre una amplia gama de temas que abarcan
desde la eficienciaen la utilizacion del agua alas particul aridades de una variedad nueva.

Los cargos de laasamblea generd, € comité de vigilanciay la mesa directiva son honorarios, no
remunerados. Las AUA emplean a sus propios gerentes generales, canaleros y persona
administrativo y de mantenimiento, que son pagados mediante las tarifas que las asociaciones
cobran a sus miembros. Este grupo de personal administrativo y técnico es responsable ante la
mesa directivay es controlado por ésta.

El Comité Hidréaulico. También en 1982, se formé un comité hidréulico anivel del distrito. Por
ley, cada distrito debe crear un comité de ese tipo, constituido por representantes de la CNA, los
presidentes de las AUA y @ representante del estado (el Secretario de Agricultura). Una de las
obligaciones més importantes de este comité es formular las normas y disposiciones de O&M
del distrito y vigilar que las personas a quienes se les hayan otorgado concesiones de usuarios
acaten esas normas y disposiciones. Segun ellas, el comité hidraulico también tiene que elaborar
y aprobar los planes por ciclo de operacion y mantenimiento. La aprobacién debe contar con la
firmade todos los miembros del comité

8 Conforme alos estatutos, la asamblea general se debe reunir por o menos cada dos meses.
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Recuadro 1. Algunos der echosy obligaciones de la mesa directiva deuna AUA
Administrar y dirigir los asuntosy recursos
Acordar, firmar, modificar y renovar contratos
Adaquirir los bienes muebles e inmuebles necesarios
Representar ala AUA ante |as autoridades

Supervisar todas las cuestiones relacionadas con el personal administrativo y

técnico parano exceder el presupuesto

Aplicar las resoluciones adoptadas por la asamblea general

Vigilar la O&M vy la administracién en relacion con la planificacion agricola

autorizada
Enviar los presupuestos de O& M ala CNA para su conocimiento y aprobacion
Llamar alicitacion y encargarse de la correspondencia oficial
Someter ala asamblea genera un estado financiero detallado por o menos una vez
al afo

Fuente: Gorriz et al. 1996: 26.

En el DR 011, esto implica que las AUA tienen 11 votos, mientras que la CNA sblo tiene uno.

Sin embargo, ademés de llevar lafirma de los 11 presidentes y del ingeniero en jefe del distrito,
todos los planes de riego de los ciclos también son generalmente firmados por el gerente estatal
delaCNA y por & Secretario de Agricultura del estado y otros dos funcionarios de la SAGAR.
En el recuadro 2 se sintetizan las tareas del comité hidraulico. El ingeniero en jefe del distrito
preside las reuniones del comité hidréulico. En ocasiones, funcionarios de las oficinas estatal,
regional o incluso central de la CNA participan en las reuniones del comité para discutir
cuestiones que van mas alla de los limites del distrito. Son gemplos de esas cuestiones €l
manejo de presas para multiples propdsitos, la asignacién del agua en toda la cuencay e acceso
a fondos federales o estatales canalizados a través de las oficinas de la CNA a nivel estatal,
regional o central.

La Sociedad de Responsabilidad Limitada. Un cuarto y mas reciente grupo de actores
involucrados en € manejo del distrito de riego son las Sociedades de Responsabilidad Limitas
(SRL). Durante la segunda etapa de la transferencia del mangjo del riego, las SRL han asumido
laO&M red y las responsabilidades financieras de lared mayor, que antesteniala CNA. La SRL
reline a todas las AUA dd distrito y esta constituida por los presidentes de éstas. La SRL
contrata a persona técnico, como e gerente general, 10s jefes de operacidén y mantenimiento,
los canaleros parala O&M delos canaes principalesy € personal administrativo.
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Recuadro 2. Algunas obligaciones del comité hidréulico al nivel distrito
deriego

?  Proponer alaCNA € reglamento del distrito deriego, parasu
aprobacion
Celebrar sesionesy difundir lasy |os acuerdos tomados en casa conocer
y dar seguimiento alos programas de riego, conservacion y
mejoramiento de las obras infraestructura
Fomentar larealizacion de estudios y programas para mejorar € uso del

agua, delos suelosy de las obras de infraestructura

Conocer y en su caso opinar sobre las bases de integracion y laformade
recuadracion delas cuo

Promover programas de capacitacion y apoyo técnico dela CNA alos
usuarios o asus AUAs

Fuente: Articulo 99 del Reglamento de La Ley de Aguas Nacionalesde
1992.

Los usuarios individuales. Todos los usuarios con tierras dentro del &rea denominada del
distrito de riego y registrados en € padrén de usuarios que tienen las AUA y la CNA son
miembros de la AUA correspondiente. A diferencia de programas similares de reformas
participativas del riego como € del sur de Asia, el programa mexicano de TMR no pretende
maximizar la participacion directa de todos los usuarios en la O&M sino que involucra a los
agricultores a través de sus representantes a la asamblea generd. S bien no hay una
participacién directa en los procesos de toma de decisiones, l0s usuarios individuales pueden
tener un control indirecto de las decisiones vinculadas con la O&M canalizando sus quejas y
sugerencias alamesa directivay la asamblea general através de sus representantes. Los usuarios
individuales si abordan directamente a los miembros de la mesa directiva para comunicar sus
problemas o ideas. La forma mas frecuente que usan los usuarios parainfluir en los calendarios
y précticas diarias 0 semanaes de O&M es dirigirse directamente a los canaleros o al gerente
genera delaAUA.

3.2 LasredesdeAl

La Figura 2 muestra la estructura organizacional del distrito después de la transferencia. La
Figura revela con claridad que, en teoria, la CNA, las AUA y la SRL son socios iguditarios
responsables de mangjar la O&M en distintos niveles del sistema. También muestra la funcion
esencia del comité hidréulico en hacer que la dependencia gubernamenta y las AUA decidan
juntas sobre cuestiones vinculadas con la planificacion del ciclo deriego.

La Figura 3 muestra la red de servicios de O& M, es decir, |as relaciones més importantes entre
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la CNA vy los usuarios involucrados en la O&M del sistema durante el periodo anterior a la
transferencia. Asimismo, la Figura 4 muestra las redes de servicios entre las cuatro
organizaciones (Ila CNA, e comité hidraulico, las AUA y la SRL) y los usuarios después de la
transferenciaen 1992.

Se andlizard en detalle cada una de estas relaciones en las secciones que siguen, pero aqui se
examinan brevemente algunas caracteristicas generales, basicamente para ilustrar la complga
transformacion ingtitucional que ha sufrido la organizacion de la O&M. Las relaciones
institucionales entre la CNA y los usuarios se pueden describir segiin cuatro modalidades y
mecani smos asociados de gobierno (véase la seccidn 1.3).

Ademés de estas modalidades de gobierno, las figuras también muestran los servicios més
importantes de O&M suministrados por cada organizacion de manejo, asi como € tipo de pago
gue hay que hacer para recibir esos servicios, y describe los mecanismos de responsabilidad
entre los actores. Si bien las figuras hacen hincapié en € suministro de servicios de O&M a
cambio del pago de unatarifa, también existen otras relaciones de responsabilidad. Son gemplo
de estas relaciones €l suministro de mejores servicios de mantenimiento a cambio de apoyo
politico, o & suministro ilicito de agua a cambio de sobornos (véase la seccion 8.3). No
obstante, por razones de claridad no se muestran estos mecanismos de responsabilidad en ambas
figuras.

Antes de la transferencia, las actividades de O&M en todos los niveles del sistema estaban
manejadas desde € punto de vista burocrético por personal de la oficina de distrito de la CNA.
Esto significa que las relaciones entre la dependencia gubernamental y los usuarios del agua
eran basicamente administrativas (basadas en instrucciones sobre como seguir calendarios de
riego establecidos burocréticamente) y financieras. Los agricultores précticamente no
participaban en los procesos de toma de decisiones relacionadas con la elaboracion y la
gecucion de planes de O&M. A cambio del suministro de servicios de O&M, los agricultores
tenian que pagar ala dependencia una tarifa de riego. Sin embargo, las tasas de recuperacién de
los costos eran muy bajas y daban como resultado tasas de autosuficiencia financiera también
bajas, como e 15% logrado a comienzos de los afios 80. Una razén importante que contribuyd
a estas bgjas tasas de recuperacion de los costos fue e deficiente servicio de O&M
proporcionado por laagencia.
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(INSERTAR FIGURA 2)
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Como consecuencia de estas bgjas tasas, la CNA encontré aun mas dificil megjorar € servicio.
Como describe en detalle van der Zaag (1992), quien investigd las précticas de mangjo del riego
durante €l periodo anterior a la transferencia, los canaleros contratados por la burocracia del
riego constituian el vinculo cotidiano entre los usuarios y la agencia de riego. Como auténticos
“trabgjadores de primera lined’, estos canaleros tenian que mantener buenas relaciones de
trabajo con su empleador y los usuarios.

En general, esto significaba que los canal eros se sentian més responsabl es ante |os usuarios, con
los cuales tenian un contacto diario, que ante la agencia de la cual recibian un sueldo, sin
importar la calidad de su desempefio en € trabgo. Ademas de estos débiles mecanismos de
responsabilidad administrativa y financiera, las relaciones entre los usuarios y € persona de la
agencia a nivel de campo se caracterizaban por la frecuencia de la blsgueda de provecho
personal, los sobornosy € favoritismo.

Mas adelante se examinan en detalle las relaciones de responsabilidad institucional y financiera
después de la transferencia, pero una répida comparacion entre las figuras 3 y 4 revela una serie
de cambios importantes en laforma en que ahora et organizadala O& M. La primeradiferencia
obvia es el notable aumento de organizaciones oficiales dentro del distrito involucradas en €
mangjo de la O&M. Tres nuevas organizaciones constituyen e vinculo entre la agencia
gubernamental y los usuarios: las AUA, e comité hidréulico y la SRL. Como se demostrara en
los siguientes capitulos, los canderos (ahora empleados por las AUA) contindan siendo
importantes intermediarios entre los usuarios y las organizaciones de manegjo. No obstante, los
usuarios pueden ahora encontrar con mas facilidad formas de llegar a las nuevas organi zaciones
de mangjo, de las cuales son miembrosy paralas que eligen directamente sus representantes.

Otra diferencia importante entre las dos figuras es el cambio en los pagos. Los usuarios ahora
pagan sus tarifas directamente alas AUA, que a su vez pagan un porcentaje de sus ingresos ala
CNA (y, més tarde, también a la SRL). Esto significa que ahora la CNA se ha vuelto
directamente dependiente de las AUA para sus ingresos.

Una tercera observacion que se puede hacer al comparar las dos figuras es que, ademas de los
tres grupos de relaciones que ya existian antes de la transferencia del manegjo, hay otro grupo de
relaciones que se han vuelto importantes: las electoraes. Esto implica que, segin los actuales
arreglos de mangjo, las relaciones entre los usuarios y |os administradores ahora también estan
determinadas, a menos parcialmente, por |os mecanismos de representacion de los usuarios, la
solidaridad y la democratizacién (véase € capitulo 6).
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cuotas

O&C de la red mayor y de la red menor

Relaciones:

<J> = jerérquica (instrucciones administrativas, autorizacion, control burocrético
<y\> = monetaria (pago delas cuotas, bisqueda de ingresos adicionales, propinas)

<’> = politica (tratos politicos, gecer presion politica, enganchar votos)
——p flujo de servicios
-—meegp fIUjO de pago

Figuras 3L asredes de servicios masimportantes entr e las or ganizaciones del manejo del
riego antesdela TMR.
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SEMARNAP

CNA
-DF

| asignacion del agua

*O&M

red menor
0&M *servicios no
red mayor relacionados al
relaciones: 0&M

<> = jerarquica (instrucciones administrativas, autorizacion, control burocrético

@ = monetaria (pago de las cuotas, bisqueda de ingresos adicionales, propinas)

= eleccién/representacion (elegir delegados, compromisos, solidaridad

<3> = politica (tratos politicos, ejecer presion politica, enganchar votos)

_> =flujo de servicios

o =flujo de pago

Figura4 Lasredesde servicios masimportantes entre las or ganizaciones del manejo
del riego despuésdela TMR (1989-1992).
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33 Aspectos positivosy puntos débilesdelared de servicios

En comparacién con la situacion anterior a la transferencia, hay dos cambios importantes
evidentes en la actual red de servicios. El primero (més obvio) es que los receptores de los
servicios estén (al menos en teoria) involucrados més directamente en las redes mediante la
representacion de los usuarios en tres organizaciones diferentes que suministran servicios alos
receptoresindividuales (o usuarios): € CH, las AUA y, més recientemente, también laSRL.

El segundo cambio es que en la actualidad | os receptores pueden participar més directamente en
todo tipo de procesos de toma de decisiones que se relacionen con e control del riego y €
acceso a éste y con servicios distintos del riego. El control directo por los usuarios de los
servicios también ha aumentado como resultado de la introduccién de mecanismos més claros
de responsabilidad. Por g emplo, como los usuarios ahora tienen més control sobre los ingresos
provenientes de las tarifas de los servicios de riego y sobre el personal que paga con esos
ingresos, también tienen méas medios para controlar directamente a los proveedores de los
servicios.

Una debilidad importante de la actua red de servicios es que varios grupos de actores estan
constituidos por personas que también son miembros de otros grupos. El gemplo mas evidente
es que los presidentes de las 11 AUA no sdlo dirigen sus propias asociaciones sino también
representan a éstas en @ comité hidréulico y la SRL. Del mismo modo, €l ingeniero en jefe dela
CNA dd distrito es responsable de mangjar las presas y lainfraestructura'y también preside las
reuniones del comité hidraulico. Esta situacion podria implicar que, en algunos casos, estos
actores tal vez tengan que defender intereses que se oponen entre si. Por g emplo, esto es claro
en e caso de la negociacion de los volimenes y precios del agua comerciada entre las AUA.
Como lider de una AUA que quiere vender agua, € presidente tiene que negociar € mas ato
precio posible del agua (Kloezen 1999). Sin embargo, a mismo tiempo es también miembro de
la SRL, cuyo éxito en sustituir ala CNA en e manegjo de la red mayor se basa en un ato grado
de solidaridad entre los 11 presidentes que constituyen la SRL.

Este grado necesario de solidaridad podria estar en conflicto con la exigencia de un alto precio
del agua a AUA comparieras que necesitan desesperadamente el agua pero no pueden pagar 1os
altos precios del mercado. Por Ultimo, el mismo presidente es miembro del comité hidraulico, el
cua tiene que garantizar que la comercializacion del agua no afecte negativamente el acceso a
ellaparatodaslas AUA.
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4 EL ESTABLECIMIENTO DE NUEVOSAI EN EL DR 011
4.1 Laimplementacién delas paliticas

La introduccion de la nueva red de Al examinada en € capitulo anterior fue evidentemente el
resultado (o parte) del programa de TMR en e DR 011. Antes de examinar en los capitulos 6 a
8 los mecanismos y procesos que determinan la viabilidad de los Al en e DR 011, por dos
razones es conveniente analizar cdmo se implement6 el programa de TMR (y, en consecuencia,
los nuevos Al). En primer lugar, hay que conocer como se crearon las condiciones (como la
capacitacion y la asistencia técnica) que constituyen € fundamento de los Al. En segundo lugar,
€s preciso tener una idea mas clara de los actores involucrados en la adopcidn de los Al y de la
forma en que se involucraron.

El programade TMR en & DR 011 seinicid en 1992 con las visitas de funcionarios de la CNA
alos 281 gidos del distrito. Se celebraron mas de 470 reuniones de promocion para convencer a
los agricultores de | os supuestos beneficios del programa de TMR y de la necesidad de aumentar
las tarifas del agua (Gorriz'y Groenfeldt 1995).

Para noviembre de 1992, las 11 AUA habian asumido oficialmente las responsabilidades del
cobro de las tarifas y de la O& M de la infraestructura por debajo de la red mayor. Desde junio
de 1992 a diciembre de 1994, la CNA proporciond 18 cursos de capacitacion en los cuales
participaron 331 personas (Cuadro 1). Estos cursos estaban dirigidos principalmente a personal
técnico de las nuevas AUA y se concentraban en € concepto de TMR, laO&M del sistemay la
planificacion por ciclos. Mas tarde, otras dependencias gubernamentales como la Secretaria de
Agricultura, universidades e institutos internacionales como el IWMI proporcionaron en forma
gratuita programas breves de capacitacion técnica u organizaron talleres en los cuales se
analizaron experiencias y problemas vinculados con la TMR. En ocasiones, la mismas AUA
contrataron a expertos para que les ayudaran a resolver problemas técnicos, en particular en €l
campo de la instalacion y empleo de programas de computacion para los sistemas de
administracion financiera.

4.2 El establecimiento delasauay la srl

Acostumbrados a las dependencias gubernamentales paternalistas y a los programas de
desarrollo agricola controlados por el gobierno central, e mensaje de que los agricultores ahora
tenian que asumir €l manegjo y las responsabilidades financieras de la operacion de los recursos
hidricos nacionales y la infraestructura asociada con ellos fue una sorpresa para la mayoria de
los usuarios del aguaen el DR 011. Todos los agricultores habian experimentado el deterioro en
€l suministro de los servicios de O&M en los dos Ultimos decenios y estaban preocupados por la
viabilidad del riego. No obstante, pocos de €llos hubieran pensado que € gobierno transferiria
tan facilmente el control de los recursos hidricos y la infraestructura de riego a manos de los
usuarios. Del mismo modo, como resultado de las reformas neoliberales todos los agricultores
habian afrontado una notable reduccién de todos |os tipos de servicios de apoyo agricola, como
los programas de crédito y los insumos subsidiados. Sin embargo, pocos hubieran imaginado
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que lateoria neoliberal implicaria que la mayor parte del personal delaCNA en d distrito ibaa
ser declarado prescindible y que los mismos agricultores se harian responsables no solo de
controlar el mangjo de grandes partes del sistema sino también de financiar los servicios de
O&M. En consecuencia, la idea de que la CNA transferiria gran parte de su control sobre
recursos valiosos a los agricultores era completamente nueva parala mayoria de los agricultores
y éstos encontraron dificil responder con prontitud a esa transferencia en forma mas o menos
organizada.

A pesar de la promocion masiva y la campafia de capacitacion, los lideres electos de las AUA,
los representantes de |os usuarios y os mismos usuarios por igual sefialaron que no tenian idea
de cudles serian las implicaciones exactas de la transferencia de mangjo. No obstante, las
campafias tuvieron ciertamente éxito en transmitir dos mensgjes. que € programa de TMR seria
definitivamente implementado, con todas sus consecuencias administrativas y financieras para
los agricultores, y que se daba alos agricultores la oportunidad de tener un control total sobrela
recuperacion de los costos y, de ese modo, de usar esos ingresos para meorar
considerablemente la calidad de la O&M. En particular este dltimo mensaje fue bien recibido
por los agricultores que buscaron activamente involucrarse en las nuevas AUA, ya sea porque
creian genuinamente que los servicios de O&M podian ser megjorados y suministrados a menor
costo a los agricultores, o por motivaciones personales y politicas o financieras oportunistas
acerca de tener una mayor participacion en € control de grandes cantidades de fondos y
recursos, o por ambas razones.

Inicialmente, muchos agricultores se mostraron indecisos y reacios a aceptar € programa. Uno
de los motivos de esto fue que temian que, dadas sus grandes diferencias ideoldgicas y a veces
econdémicas, los pequefios productores y los gidatarios nunca podrian cooperar en la misma
organizacion de manejo. Muchos gidatarios recelaban que |os pequefios propietarios asumirian
la mayor parte del control de los recursos y los procesos de toma de decisiones. Otro grupo de
agricultores pensaban que € control de los recursos de riego debia permanecer en las
dependencias estatales paterndistas para evitar conflictos entre los grupos politica y
econdémicamente divididos de usuarios del agua. Si bien estos agricultores a principio se
resistieron a programa de TMR, pronto se dieron cuenta de que la aplicacién del programa era
un hecho y de que no habriaun regreso a manejo tradicional controlado por €l gobierno.
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Cuadrol. Cursos de capacitacion dirigidos a técnicos y directivos delas AUA en €
Distrito de Riego Alto Rio Lerma, como parte del Programa de
laTransferencia (1992-1994).

Afio Mes Titulo del curso Participantes
1992 Junio Curso regional sobre transferencia 1
Agosto Seminario paralaactivacion e impulso 1
alatransferenciade Distritos de Riego
Septiembre Curso sobre transferencia de Distritos de 8
Riego parajefes de unidades
Octubrey Noviembre de 1992: Transferencia
Noviembre Curso regional sobre operacion 2
Diciembre Administracién paradirectivos de las 37
Asociaciones Civiles (Madulos)
1993 Febrero Practicas profesional es sobre operacién 34
delared de distribucién alos médulos:
Abasolo, Huanimaro y Corralgjo
Marzo Practicas profesional es sobre operacién 28
delared de distribucién alos médulos:
Savatierray Acambaro
Mayo Practicas profesional es sobre operacién 32
delared de distribucién alos médulos:
Jard, Valley Cortazar
Julio Practicas profesional es sobre operacién 21
delared de distribucién alos médulos:
Irapuato, Salamancay LaPurisma
Agosto 1° parte de laformulacion de planes de 42
riego paralos médulos del DR
Octubre Cursos de distribucion de aguas 85
Noviembre 1% diplomado de drengje y sadinidad 1
Noviembre Taller de tecnificacion del riego por gravedad 2
1994 Febrero Curso para €l uso eficiente del aguay energia 30
Febrero Taller para elaboracion de planos en AUA 1
apartir del suelo del Distrito
Septiembre Diplomado de planeacion parael 1
mejoramiento de la productividad en los DRs
Octubre Curso en AUA paraWindows 2
Diciembre Taller de tecnificacion del riego por gravedad 3
Total 331
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Fuente: Oficinadel Distrito delaCNA, Celaya.
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En el DR 011 e grupo de oposicion nunca logré movilizar efectivamente su resistencia ya que
muchos agricultores comprendieron que oponerse abiertamente ala CNA podriatener un efecto
negativo en su acceso personal ala asistencia gubernamental. Aun cuando e control de la CNA
sobre los canales de riego se iba a reducir, los agricultores sabian que en € futuro todavia
tendrian que tratar con la agencia. Por giemplo, en el momento de latransferencia del manejo (y
como resultado de lanueva Ley de Aguas Nacionaes) la CNA también habiainiciado € proceso
de actudizar y registrar las concesiones para € uso del agua subterrdnea. Muchos agricultores
sabian que todavia necesitaban que la CNA registrara sus concesiones de agua subterrdnea en €
REPDA 'y, de ese modo, se salvaguardaran sus derechos a usar € agua subterrdnea. Asmismo,
aun en las primeras etapas del programa de transferencia, se volvidé claro que la CNA
continuaria siendo e organismo a través del cual se candizaria todo tipo de fondos para los
programas de mejoramiento del sistema financiados en forma externa o por € gobierno. Por
consiguiente, los agricultores temian que una resistencia abiertaala CNA pondria en peligro su
futuro acceso a estos programas.

La experiencia del primer presidente de la AUA de Cortazar, un gidatario, ilustra como los
nuevos lideres de las AUA se involucraron en el programa de TMR. Esta personavive en uno de
los 35 gidos situados dentro del area gobernada por la AUA. A pesar de que proviene de una
familia conocida e influyente, ni é ni su familia desempefiaron nunca funciones importantes en
redes sociales o politicas regionales mas amplias. Su padre ocupaba 43 hectareas de tierras
gidales, que fueron repartidas entre sus hijos cuando murié. Cuando € nuevo presidente
asumié su cargo como primer presidente de la AUA de Cortazar, poseia 8 hectéreas.
Virtualmente toda su tierra estaba regada por medio de pozos profundos particulares. Si bien su
padre nunca llegd a comisariado (cabeza)de la asamblea de gjidos, como miembro de esa
asambl ea responsable de organizar € acceso a programas nacionales de créditos para los gidos
ciertamente ocupaba una posicion influyente y respetada dentro de su gido.

Su hijo, que tenia unos treinta y tantos afios cuando se inici6 € programa de TMR, se enter6 de
la transferencia cuando funcionarios de la CNA convocaron a una reunion. En esta reunion,
simplemente se les dijo alos usuarios del agua que los agricultores tenian que hacerse cargo de
las tareas de O&M y también del cobro de las tarifas. También se les dijo que esto daria como
resultado una megor O&M vy tarifas més bagjas. Durante esta reunidén pocos agricultores
expusieron argumentos en contra del programa. Seglin € nuevo presidente, los agricultores
estaban acostumbrados a ser informados acerca de programas y actividades del gobierno en esta
forma, eincluso aincorporarse a programas gubernamentales sin saber qué implicaban. Durante
esta misma reunion, los funcionarios de la CNA también dijeron a las agricultores que debian
designar representantes de cada gido y del grupo de pequefios propietarios. De esos grupos, 10
candidatos debian ser nombrados nuevos lideres de la mesa directivade la AUA. Ademas, seles
indicd a los agricultores que €l primer presidente debia ser elegido en e grupo de gjidatarios
“porque ocupan la mayor parte de las tierras’. Para sorpresa del propio presidente, su nombre
aparecio varias veces durante la eleccion.

A pesar de que se consideraba demasiado joven, inexperto e ignorante acerca de la transferencia,

dijo que aceptaba € cargo de primer presidente de la AUA ya que le daria oportunidad de
adquirir cierta experiencia en € manegjo y, sobre todo, le permitiria ampliar sus conexiones
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sociaes. Segun dice, les tomé bastante tiempo a él y sus compafieros comprender por completo
las implicaciones financieras y juridicas de este nuevo arreglo de mangjo entre la CNA vy la
asociacion. Como no tenian idea del costo real del manegjo del sistema, simplemente aceptaron
el ato porcentge “negociado” de 27% de la recaudacion total de las tarifas que la AUA tenia
gue pagar ala CNA, lo cua ahoralamentan. Por €l contrario, € presidente es muy positivo en
cuanto a la forma en que la CNA les ayudd a comenzar con la nueva AUA y a mangar €
sistema. Quedd muy impresionado cuando la CNA les ofreci6 las llaves de la maguinaria
pesada, s bien gran parte de esa maquinaria estaba total mente deteriorada.

A diferencia del establecimiento de las AUA, la creacidn de la SRL en 1997 fue un proceso
determinado en gran medida por los mismos usuarios del agua. La creacion de la SRL estaba
planeada para la segunda etapa del programa de TMR, pero, en el caso del DR 011, los lideres de
la mayoria de las AUA desempefiaron una funcion muy activa. Solo las AUA que pagaban un
porcentaje relativamente bajo de sus ingresos ala CNA se resistieron inicialmente a laidea de
reunir las AUA en una SRL, ya que tenian miedo de que esto aumentara su contribucion
financiera a manegjo de lared mayor. No obstante, a la mayoria de las AUA les gustaba la idea
de una SRL por |las siguientes cinco razones:

1. Como sefidd d primer tesorero de la AUA de Cortazar, después de unos afios de
experienciaen el mangjo las AUA tuvieron unamejor idea de los costos real es relacionados
con €l manegjo del sistemay se dieron cuenta de que podian hacerlo a un costo mucho més
bajo que e que estaban pagando a la CNA. Esta idea fue apoyada por la Asociacion
Naciona de Usuarios de Agua (ANUR), cuya primera prioridad en ese momento era tratar
de reducir la contribucién financieratotal delas AUA alaCNA.

2. Sibienlas AUA transferian grandes cantidades de sus ingresos ala CNA; consideraban que
no recibian la clase de servicio de O&M por la cua habian pagado. Las AUA estaban
particularmente preocupadas por la falta de mantenimiento de los canales principales y, de
hecho, habian comenzado a limpiar ellas mismas agunas partes de los canales (véase
Kloezen et al. 1998).

3. A pesar de las grandes reducciones de personal ya efectuadas por la CNA, los lideres y €
personal técnico de las AUA pensaban que todavia habia un exceso de persona, en
particular en las oficinas de campo de la CNA. Consideraban que sus contribuciones
financieras ala CNA s6lo servian para mantener al personal en sus cargos.

4. Enparticular loslideres de Cortazar y Valle pensaban que, unavez que hubieran creado una
SRL, seriamas fécil tener acceso atodo tipo de programas de mejoramiento del sistema con
financiamiento externo. Mas importante aun: tenian la experiencia de que, hasta €
momento, no tenian ningin control sobre € costo y la calidad de las obras ya que no
estaban involucrados, por gjemplo, en la seleccidn de las empresas a las cual es se otorgaban
los contratos.

5. Los lideres de las AUA con espiritu empresariad como las de Cortazar, Valle, Jard y
Salamanca opinaban que, una vez establecida la SRL, también seria més féacil crear
empresas secundarias que se ocuparan de comprar las semillas y los productos
agroquimicos en grandes cantidades y de construir un depdsito para sus propios productos.

En el transcurso de 1996, la idea de crear una SRL fue muy discutida no sdlo en las reuniones
del comité hidréulico sino también en seminarios y taleres regionales y nacionaes sobre
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problemas relacionados con € riego. La idea era abiertamente apoyada por el Secretario de
Agricultura del estado de Guanajuato (que tiene una gran finca de produccion comercia en e
maodulo Cortazar) y también por e Gobernador del estado, miembro del partido opositor de
centro derecha, e Partido Accién Naciona (PAN), y defensor de las reformas agrarias
neoliberales. Laideatambién obtuvo una respuesta positivade la oficinade laCNA en € estado
de Guangjuato y del ingeniero en jefe del distrito en Celaya. A pesar de que este Ultimo perderia
la mayor parte de su personal (véase mas adelante) como resultado de la creacion dela SRL, o
aceptaba como parte de la estrategia oficial de TMR y nunca expresd en publico argumentos en
contra.

El debate més importante, no solo entre la SRL y la CNA sino también entre las AUA
individuales, fue la cantidad y la distribucién de la contribucion financiera efectuada por las
AUA alaSRL y laCNA. En cuanto ala cantidad de la contribucion, se volvié claro que la CNA
recibiria mucho menos ya que sdlo continuaria siendo responsable de mangjar las obras de
cabeceray las presas. Ademas, a diferencia del arreglo existente entre la CNA y las AUA en €
cual el porcentgje de contribucion diferia de una AUA aotra® ahora los lideres argumentaron
gue todas las AUA se benefician igualmente con la O& M de las obras de cabecera del distrito y,
por lo tanto, deben pagar el mismo porcentaje de las tarifas cobradas a la CNA. Este porcentaje
fue negociado en 9.5%, cantidad inferior a, por emplo, el 28% en el caso de Valley 11% en €l
de Salvatierra.

Ademés de tener que contribuir alos costos de la CNA por € manejo de las obras de cabecera,
las AUA también tenian que pagar ala SRL por el manejo de la red mayor.'® Los lideres que
habian defendido activamente e iniciado la creacion de la SRL argumentaron que todas las AUA
tendrian que pagar e mismo porcentge de sus ingresos a la SRL. No obstante, como esto
implicaba que algunas AUA veria reducida a la mitad su contribucion total mientras que otras
tendrian que aceptar un aumento del 100%, se decidi6 establecer a principio diferencias entre
las AUA. Todas las AUA han comenzado a pagar ala SRL la diferencia entre e 9.5% para la
CNA vy su anterior contribucion total a ésta. En ese sentido, la creacion de la SRL ha resultado

El argumento de la CNA para diferenciar los porcentgjes del cobro total de tarifas que deben
pagar las AUA ala dependencia gubernamental es que las AUA no hacen todas € mismo uso dela
red mayor. Las AUA como Salvatierra que cas no utilizan la infraestructura de la red mayor
contribuirian menos que una AUA como Cortazar, que es servida por 72 Kilémetros de canales
principales. S bien este argumento fue aceptado por las AUA cuando firmaron las concesiones en
1992, d comparar mas tarde los porcentgjes y las longitudes de los canades principaes
encontraron que no existia una correlacion clara entre ambos. Esto despert6 la suspicacia de las
AUA acercade lacantidad y la equidad de la contribucién que tenian que pagar.

La SRL tenia que contratar su propio persona administrativo y técnico. Sin embargo, a causa de
las severas sequias las presas permanecieron cerradas durante € ciclo de invierno 1997-1998, que
iba a ser e primer ciclo de automanejo por la SRL. Como resultado, excepto por la contratacion
de un gerente genera (un ex ingeniero de la CNA) y un jefe de operaciones (que es uno de mis
anteriores ayudantes de investigacion), la contratacion del restante personal fue pospuesta hasta el
ciclo de verano de 1998. Para ese momento, todas las actividades de campo de este estudio ya
habian concluido y no se pudieron efectuar otras observaciones sobre el desempefio real de la
SRL.
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neutral en cuanto a costo para todas las AUA. Aun asi, la principal meta de la SRL es emplear
estos ingresos de manera mas eficiente aumentando considerablemente la calidad de los
servicios de O& M en lared mayor.

4.3

Algunosimpactos delos nuevos Al sobre el desempefio del riego

Kloezen et al. (1998) ofrecen un andlisis detallado de los impactos del programa de TMR sobre
el mangjo del sistema y de la productividad de la tierra'y € agua en el DR 011. Los cuatro
puntos siguientes sintetizan esos impactos.

1.

4,

El mayor control por los agricultores no ha conducido a mejoras importantes en el

desempefio de las operaciones. Si bien e comité de hidraulico se ha convertido en una
institucién importante en la cua los usuarios participan en la planificacion del uso y
control de la fuente de agua, hay pocos indicios de que la transferencia haya dado como

resultado mejoras significativas en la forma en que se asigna y distribuye e agua. Con la
excepcion de algunas AUA como la de Cortazar, en general las asociaciones han seguido

hasta el momento |os mismos principiosy précticas de asignacién y distribucion usados por
la CNA. En consecuencia, los valores de la disponibilidad relativa del agua (DRA)™ en
todos los niveles continlian siendo atos. Del mismo modo, no se puede atribuir a la
transferencia ningiin cambio en lasuperficie irrigada o en los patrones de cultivo.

La mayor participacion de los agricultores en la toma de decisiones y e control ha
aumentado la responsabilidad administrativa. Aun asi, la encuesta entre los agricultores
muestra que la mayoria de elos perciben que la calidad de las operaciones del sistema ha
permanecido igual o hamejorado. Los agricultores son particularmente positivos en cuanto
a la mejora de los servicios proporcionados por los canaleros ya que piensan que, en
comparacion con e periodo anterior alatransferencia, las AUA tienen mas control sobre el

trabgjo de los canaleros y la blsqueda de provecho personal.

La TMR ha llevado a una mejor concordancia entre los gastos reales y las necesidades
percibidas por los agricultores, especialmente en el campo del mantenimiento. Uno de los
impactos mas positivos del programa de TMR en el DR 011 ha sido la considerable mejora
de los servicios de mantenimiento, en particular en los niveles inferiores del sistema. Otras
meoras incluyen la adquisicién de maquinaria moderna por las AUA, un moderado

aumento en la proporcion del presupuesto total para O&M dedicada a mantenimiento y la
conservacion de la cantidad de los gastos de mantenimiento por hectérea en délares
constantes o la duplicacion de esa cantidad en pesos reales. Estas mejoras son claramente
reconocidas por los agricultores que participaron en la encuesta. Poco después de la
transferencia en 1992, la CNA interrumpio también la limpieza de los canales principales,

lo cua cred gran preocupacion entre las AUA 'y por Ultimo condujo a que éstas asumieran
la responsabilidad de mangjar la red mayor ademés de los laterdes. Si bien es evidente que
ha aumentado €l trabajo de mantenimiento desde la transferencia 'y esto ha contribuido a
aumentar la credibilidad de las AUA, no esta claro lo que esto ha significado para la
capacidad fisica del sistema de transportar agua alas parcelas.

Los datos en series cronoldgicas sobre la productividad de la tierra y e agua no

11

Se deffine la DRA como la relacion entre la disponibilidad total del agua y la demanda de los
cultivos anivel de las parcelas (véase Levine 1999).
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proporcionan pruebas convincentes de que haya habido algin efecto del programa de
transferencia sobre la productividad econdmica (Kloezen 1998). Si bien se pueden observar
fluctuaciones incluso después de la transferencia, se piensa que éstas se relacionan con
otros acontecimientos recientes en e sector agricola, como el desmantelamiento de los
sistemas de créditos y subsidios, las politicas de precios de los insumos y, sobre todo, la
modificacion de los precios en los mercados mundiales de los productos.
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5 EL SUMINISTRO DE SERVICIOSDE O&M Y DEOTRO TIPOA'Y POR LAS
AUA

Este capitulo describe los distintos tipos de servicios que reciben las AUA de otras
organizaciones y 10s servicios que ellas mismas proporcionan a usuarios individuales del agua.
También se examina € tipo de problemas de estas asociaciones y sus miembros para tener
acceso a esos sarvicios. Por Ultimo, se ofrece cierta informacion sobre la medida en que los
receptores hacen uso de los servicios y como perciben lacalidad de éstos.

51 LosAl paralaoperacion del sistema

Kloezen et al. (1998) informan en detalle sobre los Al para la operacion del sistema bajo los
nuevos arreglos institucionales, que fueron resultado de la Ley de Aguas Nacionales de 1992 y
del programa de TMR. En esta seccion se sintetizan brevemente | os resultados de ese estudio.

Como se muestra en las Figuras 2 a 4, hay tres grupos de actores involucrados en los Al parala
operacion dd sistema: e comité hidraulico, la CNA y las AUA. Un cuarto grupo, la SRL,
también se ha involucrado en proporcionar servicios de operacién del sistema a los usuarios,
pero no se evalud su desempefio para este estudio. La responsabilidad de proporcionar a las
AUA la planificaciéon del riego por ciclos y su seguimiento corresponde a comité hidraulico.
L as responsabilidades de la CNA en el campo de la operacidn del sistemaincluyen el suministro
deinformacién hidraulicay climatolégica pertinente al CH y las AUA, vigilar ladistribucion del
aguaentre las AUA y ayudar aresolver los conflictos por la distribucidn del agua entre las AUA
y dentro de élas. Sin embargo, € suministro de los servicios vinculados con la distribucion
cotidiana del agua y la administracion corresponde a personal técnico de la AUA, que esta
controlado por la mesa directiva y la asamblea general de la asociacion. En el Cuadro 2 se
sintetizan los servicios relacionados con la operacion del sistema 'y la administracion que son
proporcionados por las AUA.

En e Cuadro 3 se presentan los resultados de la encuesta acerca de la opinion de los
agricultores sobre los cambios en la operacion del sistema. El 36% de los agricultores
consideran que la adecuacion del agua a nivel de las parcelas ha mejorado como resultado de la
transferencia, mientras que & 23% de ellos sefidan que ha empeorado. Las respuestas
vinculadas con la puntualidad de la distribucion del agua y € acceso de los agricultores a
canalero muestran resultados similares. El 30% de las respuestas indican que ha mejorado la
puntualidad, mientras que el 22% sefida que ha empeorado después de la transferencia. El 34%
de las respuestas indican que la distribucion entre los agricultores ha mejorado y € 15% dicen
que ladistribucién eramejor antes de latransferencia.

El Unico servicio que muestra una mejora considerable es el proporcionado por € canaero: la
forma en que atiende las solicitudes de los agricultores, la forma en que resuelve los problemas
y ladisminucion de los sobornos. La mayoria de los agricultores informan que, en particular, la
actitud de los canaleros hacia los usuarios ha mejorado: € 40% ve una claramejoraen laforma
en que se desempefian los canaeros y silo e 14% dice que los canaeros anteriores de la CNA
prestaban un mejor servicio que los actuales, contratados por las AUA. La preocupacion mas
importante de |os agricultores que se quejaron de |0s servicios proporcionados por |os canaleros
es que la cantidad de canaleros por médulo equivale a arededor de la mitad de la que existia
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antes de la transferencia. Segun dllos, los canaleros contratados ahora por las AUA tienen que
atender una superficie demasiado grande. Por otra parte, contrariamente a los canaleros de la
CNA, los canaleros de las AUA usan ahora por lo menos una motocicleta y, en ciertos casos,
hasta una camioneta, 1o cua les ayuda a tradadarse entre las secciones del médulo con mas
facilidad y rapidez.

Cuadro 2. Servicios de apoyo vinculados con la operacion del sistema suministrados

por laAUA
Tipo deservicios Descripcién
Operacion del ? negociar en el CH lasentregasdelapresaene cicloy €
sistema calendario deriego

?  preparar & calendario deriego del ciclo

? suministrar €l riego en el lugar adecuado, puntualmentey en
cantidad suficiente para las hectareas paralas cuales e
usuario ha pagado un turno de riego

?  vigilar las operaciones

?  prevenir losrobos de aguay resolver los conflictos entre los
agricultores

?  proporcionar asesoramiento técnico sobre como usar €l

agua con més eficiencia

candizar alaCNA las quejasy solicitudes através del CH

Administracion preparar y presentar |os presupuestos de O&M
establecer y negociar lastarifasen e CH
administrar el cobro de tarifas

informar alos usuarios acerca de las tarifas actuales
mantener y actualizar lalistade usuarios

administrar los patrones de cultivo de los agricultores

N ) ) ) N I

)

Fuente: Nuestro trabajo de campo.
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Cuadro 3. Percepcionesdelos productores, en por centaje, sobre el cambio en €l servicio
de operacion como resultado dela TMR (n=125).

Disponibilidad .- Distribucion -
adecuada del Suministro del agua Acceso d Servicio
. oportuno dado por €
aguaanivel entre los canaero
. del agua canalero
parcelario productores
Deficiente antesy
despuésdelaTMR 2 2 8 4 2
Deficiente antes, bueno
despuésdela TMR 36 30 34 31 40
Bueno antesy después
delaTMR 26 34 31 32 32
Bueno antes, deficiente
despuésdela TMR 23 22 15 20 14
otra® 13 12 12 13 12
Totd 100 100 100 100 100

Nota ® "Otra" incluye 'no conocen’, ‘ningunarespuesta’ y 'no aplicable porque e
entrevistado sélo hace uso de pozos
Fuente: Kloezen et al (1998), pagina 18.

52 LosAl parad mantenimiento del sistema

Antes de la transferencia, la responsabilidad de suministrar € servicio de mantenimiento
correspondia por completo ala CNA. La mayor parte del mantenimiento se realizaba a nivel de
la red mayor, las presas 'y otras obras de cabecera, |o cual daba como resultado & descuido de
los laterales y, en particular, los drengjes (Kloezen et al. 1998). Las actividades de
mantenimiento en esos niveles eran redlizadas por € departamento de mantenimiento de la
oficina de la CNA en Celaya y estaban organizadas alrededor de un conjunto de unidades de
riego (similares a los médulos actuales), y no en cada unidad individual dentro del distrito. La
razén de esto era que facilitaba trasladar la maquinaria pesada dentro de este conjunto de
unidades para responder a la urgencia de las necesidades de mantenimiento dentro de un &rea
geogréfica relativamente grande. Los agricultores sdlo eran responsables de limpiar las acequias
en sus parcelas, lo cual tenian que hacer antes de que se efectuara la primera entrega de riego.

La CNA seguialas directrices impartidas desde el nivel superior para desarrollar su programade
mantenimiento, en las cuales el establecimiento de las prioridades en cuanto a suministro de
servicios de mantenimiento se basaba principalmente en € juicio del jefe del departamento de
mantenimiento, mas que en una metodologia que identificara la importancia hidréulica de una
estructura o tramo de canal, sus condiciones estructurales y funcionales y los efectos
consiguientes del deterioro sobre e desempefio hidréulico y agricola. Si bien € jefe de
mantenimiento era responsable ante € ingeniero en jefe del distrito, virtualmente era la Unica
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persona que decidia sobre los programas anualesy diarios de mantenimiento y las prioridades en
esos programas. Al elaborar el programa de mantenimiento, usaba tres tipos de informacion. En
primer lugar evaluaba e programa de mantenimiento del afio anterior. Esto le daba una idea del
tipo de actividades ordinarias que habia que redlizar y €l tipo de trabgjos que no se pudieron
hacer en el afio anterior y que debian ser incluidos en el programa del presente afio.

En segundo lugar, trataba de estimar el presupuesto de O&M que podia recibir de la oficina
central de la CNA en laciudad de México. Por experiencia sabia que e presupuesto que habia
presentado ala oficina en la ciudad de México (basado en las necesidades reales) seriainferior a
laasignacion real querecibiria. Esto indicalafuerte influenciay control que manteniala oficina
central. El presupuesto de mantenimiento presentado se calculaba usando los costos unitarios
estandares para cada rubro de mantenimiento, por m®, &reao longitud del canal.

En tercer lugar, para poder hacer estos calculos ademés de las actividades ordinarias era crucia
la informacién de los trabajadores de campo sobre la necesidad de toda actividad adiciona y
urgente (no ordinaria) de mantenimiento que a su juicio habia que realizar. Evidentemente tenia
en cuenta las sugerencias aportadas por € jefe de las unidades de riego dentro del distrito, quien
a su vez recibia informacion de los canaderos empleados por la CNA. Estos trabgjadores de
campo debian informar diariamente a jefe del departamento de mantenimiento sobre cualquier
tipo de trabajo de mantenimiento necesario, asi como sobre €l progreso de los trabgjos que se
realizaban. En ciertos casos los canaeros recibian quejas y sugerencias de los agricultores. A
causade ladiferenciaen laposicion socia y politica de los agricultores y la de los ingenieros de
laCNA y de las largas distancias que tenian que recorrer los agricultores parallegar ala oficina
de laCNA en Celaya, pocos usuarios del agua concurrian a reunirse directamente con € jefe de
distrito o € jefe del departamento de mantenimiento. Como resultado, las quejas o sugerencias
de los agricultores acerca de las necesidades de mantenimiento siempre tenian que seguir lavia
burocrética a través de los canaleros y los jefes de las unidades de riego, y eran por supuesto
filtradas. Que & canalero considerara la queja de un agricultor pertinente o justificada para
comunicarla dependia mucho de la posicion econdmicay politicadel agricultor en cuestiony de
su relacién con el canaero. Las entrevistas con los agricultores revelaron que existia mucho
“favoritismo” por parte del personal técnico de la CNA hacia los pequefios propietarios y los
grandes terratenientes.

Una de las consecuencias més importantes del descuido del mantenimiento por parte de la CNA
(en particular en los niveles inferiores del sistema) fue que los agricultores habian perdido por
completo su confianza en la CNA como organizacion que pudiera resolver sus problemas de
mantenimiento. Como resultado, los agricultores se vieron obligados a resolver ellos mismos
los problemas més criticos. Hay numerosos informes de agricultores que afirman que hicieron
lamayor parte del desazolve de los laterales, a veces organizados en pequefios grupos de trabajo
(faenas) con sus comparieros gjidatarios alo largo del mismo canal o, incluso, de gjidos vecinos,
pero a menudo en forma individual. En la mayoria de los casos los agricultores ni siquiera
habian intentado que interviniera la CNA ya que por experiencia habian aprendido que esos
intentos de tener acceso, por gemplo a la maquinaria pesada de la CNA, generamente eran
infructuosos. Mientras que los agricultores participaban activamente en € desazolve y la
desyerba de los laterales, los drengjes por lo general permanecian intactos. Por consiguiente,
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algunos de los drengjes del DR 011 no habian sido limpiados por més de 15 afios y se producian
problemas de encharcamientos, por gjemplo en partes del médulo Salvatierra.

El deficiente desempefio de la CNA en e mantenimiento provoco otra reaccion importante.
Entre los principales motivos para que los agricultores aceptaran las condiciones de la
transferencia del mangjo con tanta facilidad uno era que muchos usuarios veian la transferencia
como una salida de la trampa del mantenimiento. Si bien no tenian experiencia préctica con
programas de mantenimiento y con presupuestos, s mplemente sospechaban que los agricultores
mismos podian hacer un mejor trabajo de mantenimiento que la CNA.

Desde la transferencia, las AUA han sido responsables del mantenimiento de toda la red menor
(laterales, drengjes y estructuras). En el Cuadro 4 se sintetizan las tareas principales de la AUA
en cuanto a mantenimiento y las mejoras del sistema.

Cuadro 4. Suministro de servicios a los usuarios del agua por las AUA vinculados con
el mantenimientoy mejorasdel sistema

Tipode Descripcion
Servicio
Mantenimiento  ?  preparar un plan de mantenimiento parael ciclo
del sstema ?  vigilar lalimpieza de las acequias en las parcelas
? limpiar loslateralesy drengjes
?  llevar acabo & mantenimiento y reparar las estructurasy los caminos
de servicio
? candizar lasqugasy solicitudesalaCNA atravésde CH
?  negociar un mejor servicio de O&M proporcionado por la CNA
(parapresas, obras de cabeceray @ canal principal)
Megjorasdel ? meorasdelared menor
Sistema ?  informacién de programas de mejoramiento del sistema con

financiamiento externo

? facilitar e acceso a programas de mejoras alas fincas con
financiamiento externo

Fuente: Nuestro propio trabajo de campo.

Cada AUA ha empleado personal especializado para el mantenimiento, controlado directamente
por los gerentes generales de las asociaciones. Normalmente € gerente general elabora €
programa de mantenimiento para todo € afio, incluyendo e presupuesto, en octubre. Al iniciar
el ciclo, este plan debe ser aprobado primero por la asamblea general de la asociacion. Los
programas de mantenimiento propuestos muy rara vez provocan preguntas criticas de los
delegados de los agricultores ante la asamblea. S bien las AUA son financieramente
responsables de todo € mantenimiento, una vez que la asamblea ha aprobado € programa, las
AUA todavia tienen que presentar sus presupuestos de mantenimiento y los informes del
progreso mensual (de las actividades planeadas y realmente realizadas de mantenimiento) y los
estados financieros asociados a la oficina de la CNA en Celaya para los comentarios y
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aprobacion. El ingeniero en jefe del distrito y su jefe del departamento de mantenimiento
formulan un juicio personal acerca de la pertinencia de las actividades propuestas o s pueden
ser redlizadas dentro del presupuesto propuesto. Cuando es necesario, recomiendan modificar
ligeramente las actividades planeadas. Sin embargo, las entrevistas con los gerentes y lideres de
las 11 AUA revelan que, en la préctica, la CNA acepta las propuestas sin hacer ningin
comentario. El jefe de distrito y sus jefes de mantenimiento y operaciones hacen frecuentes
recorridos por las areas de los médulos para atender todo tipo de solicitudes de las AUA y
verificar, por gemplo, s las obras contratadas a lo largo de los canales principales se efectlian
en forma apropiada. Durante esos recorridos también formulan observaciones generaes sobre la
condicién de la infraestructura cuyo mantenimiento efectlian las AUA, pero no mantienen un
registro sistemético de esas observaciones.

En cuanto a la aprobacién del presupuesto de mantenimiento, la CNA también verifica s se
propone gastar en mantenimiento aproximadamente e 60% de los ingresos esperados
provenientes de la recaudacion de tarifas. No obstante, los gastos reales pueden desviarse
considerablemente del presupuesto planeado. Si bien la CNA puede vigilar con facilidad esos
gastos reales gracias a los informes mensuales del progreso que deben presentar las AUA, rara
vez lo hace. Se observé que la Unica preocupacion en relacion con los informes es que sean
presentados con puntualidad. Una vez presentados, no son usados para corregir alas AUA, s es
necesario, aconsgiandoles cdmo establecer mejor las prioridades y redlizar las actividades de
manteni miento.

Después de cuatro a cinco afios de experiencia efectuando programas de mantenimiento, algunas
AUA han comenzado ahora a comprender que deben usar un sistema mejor para establecer las
prioridades del tipo de obras de mantenimiento que hay que realizar dentro del presupuesto
dado, a menudo limitado. Sin embargo, hasta el momento todos los médulos han seguido
basicamente € mismo méodo de mangjo ad hoc que heredaron de la CNA. Aun asi, como se
muestraen laFigura 5, hay algunas diferencias.

La principa diferencia es que las vias administrativas entre quienes efectan observaciones
sobre € terreno en relacion con las necesidades de mantenimiento y las personas responsables de
llevar a cabo las obras de mantenimiento son mucho més cortas. Cada canalero hace ahora su
propia lista de necesidades de mantenimiento. Esta lista se basa en sus propias observaciones y
también en las quejas e informes de los agricultores. Cada semana, cuando se redinen los
canaeros, presentan esta lista a gerente general de la AUA quien prepara entonces un programa
basado en las prioridades establecidas para cada seccion dentro del médulo y para todo el
maodulo. La forma en que se establecen estas prioridades no varia de la forma en que solia
hacerlo € jefe del departamento de mantenimiento de laCNA.
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Observaciones/quejas Lista de necesidades, Inspeccion por el
delos usuarios ——»| preparadapor los <4— canalero
canaleros paracada
seccion del médulo

!

Inspeccion a campo por
el gerenteoel jefe de
canaleros del médulo

Establecer prioridades:
@) por seccion
b) a nivel del médulo

Establecer el volimen
disponible esperado y R
los ingresos esperados
por médulo

A

Presentar alaCNA en
Celayad plande
conservacion provisional
(incl. presllpuao)

A

¢Esd
presupuesto
entregado
aceptable?

Haga “modificaciones’
y implementarlo

A

Presentar alaCNA los
avances mensuales

Figura5. El ciclo de planificacion ddl plan de conservacion despuésdela TMR.

Otra diferencia importante entre los procedimientos de mantenimiento antes y después de la
transferencia es que, después de la transferencia, los usuarios vienen con mas frecuencia a la
oficina a reportar los problemas de mantenimiento directamente al gerente o € presidente de la
AUA. Como resultado, €l establecimiento de prioridades ahora esta aun mas influido por
mecanismos de favoritismo, en particular en los casos en que |os agricultores mantienen buenas
relaciones personales con € presidente y € gerente generd de la AUA (véanse giemplos de esto
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en el Capitulo 6).

53 LosAl para e meoramiento ddl sistema

La opinion genera de los agricultores era que la transferencia debid haber sido acompafiada de
un programa intensivo de rehabilitacion y modernizacion del sistema (Gorriz et al. 1996). Sin
embargo, en el DR 011 no se llevaron a cabo actividades de modernizacidn o rehabilitacion del
sistema como parte del proyecto de TMR. Aun asi, unos afios después de la transferencia se
iniciaron varias actividades de mejoramiento y rehabilitacion del sistema. Esas actividades
incluyen cuatro programas con financiamiento externo a los cuales tenian acceso algunas de las
AUA del DR 011: PRODEP, Uso Eficiente del Aguay laEnergia Eléctrica, Ferti-irrigaciony e
programa de Rehabilitacion y Modernizacidn de Distritos de Riego, més reciente.

La observacion mas importante acerca de estos cuatro programas es la funcion crucia que
contintia desempefiando la CNA en ayudar alas AUA y los usuarios individuales a tener acceso
a los beneficios de estos programas. Los fondos federales y estatales se canalizan através de la
oficina de distrito de la CNA en Celaya, lo cual implica que la CNA controla por completo los
fondos.

Esto implica tres cosas. En primer lugar, s bien el comité hidraulico cumple una funcion
importante en negociar el acceso a los fondos externos y la asignacion de éstos para obras de
mejoramiento del sistema, los fondos sdlo seran asignados s as actividades del programatienen
el total apoyo y aprobacién de la oficina de la CNA. En segundo lugar, la CNA controla en gran
medida la seleccidn de contratistas privados que realizaran esas obras. Por Ultimo, la CNA tiene
la gran responsabilidad de vigilar cdmo se usan los fondos.Los cuatro programas de
mejoramiento del sistema son:

1. PRODEP

De todos estos programas, € Programa de Desarrollo Parcelario (PRODEP) es tal vez €l mas
importante en cuanto ala cantidad total de fondosy el nimero de beneficiarios. El programafue
iniciado por la SAGAR con la asistencia del Banco Mundia y su meta son las mejoras a nivel
parcelario proporcionando a las AUA equipo laser para la nivelacién de la tierra, camiones y
sistemas de tuberias subterraneas para los pozos oficiales mangados por las AUA. Hasta €
momento, han participado las AUA de Jardl, Irapuato y Valle, y afines de 1997 se comprometio
la asistencia a otras asociaciones (incluyendo La Purisima y Cortazar). Las actividades son
financiadas mediante un fondo de aportaciones paralelas, en € cual comparten los costos el
gobierno (50%) y las AUA (50%). En general, las AUA piden a los beneficiarios directos (los
usuarios) que contribuyan financieramente. Por giemplo, la AUA de Jara pidié a sus usuarios
que aportaran 100 pesos por hectérea para cubrir los costos de las actividades que benefician a
todos los usuarios. Hasta ahora, han recaudado méas de 520,000 pesos de los usuarios, que
equivalen a aproximadamente a 15% del total de 3.5 millones de pesos calculados para las
actividades del PRODEP en Jaral. Ademas, los beneficiarios directos de, por gemplo, los
nuevos sistemas de tuberias subterraneas, pagan una contribucién adicional. Las AUA de Vdley
Jaral comenzaron a vender servicios de nivelacion de la tierra (usando € equipo laser del
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PRODEP) a aquellos usuarios interesados. Hasta el momento, sdlo han cobrado tarifas a los
precios de costo reales.

2. Programa de Uso Eficiente del Aguay dela Energia Eléctrica

Otro programa importante orientado a aumentar la eficiencia a nivel de las parcelas es €
Programa de Uso Eficiente del Aguay de la Energia Eléctrica, € cua incluye incentivos para
inversiones de capita destinadas a mejorar € equipo de bombeo, construir sistemas
presurizados y nivelar la tierra (CNA 1993, De la Cruz y Pefia 1994). A diferencia del
PRODEP, este programa no se concentra exclusivamente en |os usuarios de |os pozos dentro de
las AUA déel distrito. Los propietarios de pozos fuera del distrito son més numerosos que los
beneficiarios dentro de éste. El programa es cofinanciado por € gobierno federal y los
beneficiarios directos. Muchos agricultores y todas las AUA han solicitado formar parte del
programa.

Un problema importante en la gecucion del programa es que los fondos gubernamentales han
sido entregados mas lentamente de |o previsto, o cual da como resultado largas listas de espera
y tremendos retrasos en la seleccidn de los beneficiarios, las pruebas de las bombas y la puesta
en préctica de mejoras técnicas reales. Como han solicitado este tipo de asistencia técnica més
agricultoresy AUA de los permitidos por los fondos del programa, se usa un sistema por sorteo
para seleccionar a los posibles candidatos. No obstante, no esté claro en qué medida realmente
se efectulia la seleccion mediante ese sistema por sorteo. Algunos usuariosy AUA se han quejado
de que existe también cierto grado de favoritismo.

Si bien las AUA 'y los usuarios individuales compiten por los mismos fondos, todas las AUA en
el DR 011 han comenzado a ayudar a sus usuarios a llenar los formularios de solicitud con €
fin defacilitarles el acceso al programa. Una vez seleccionados |os posibles candidatos, personal
del programa efectlia visitas a los sitios para comprobar si e pozo también cumple con los
criterios técnicos (como mala eficiencia electromecanica del equipo de bombeo, atura de
bombeo, bgja eficiencia en la aplicacidn) para ser mejorados. Ademés de su quegja sobre €l
favoritismo en la seleccidn de beneficiarios, 1os lideres de la AUA se quejaron en particular de
lafatade control que tenian en la seleccidn de contratistas externos que realizarian las obras de
mejoramiento. Esta seleccidn fue efectuada totalmente por la CNA, sin consultar primero alos
beneficiarios. En consecuencia, os usuarios estaban muy preocupados porque las posibilidades
de sacar un provecho personal por parte del personal dela CNA se convirtieraen un criterio més
importante que la calidad y la eficiencia en relacion con el costo del trabajo realizado por esos
contratistas. Si bien estas sospechas de blsqueda de provecho persona no pudieron ser
confirmadas por datos empiricos obtenidos en las entrevistas o0 de otras fuentes, las
observaciones sobre € terreno en Salvatierra'y Cortazar y la inspeccidn de varias instalaciones
de bombeo y sistemas de tuberias subterraneas instalados por €l contratista seleccionado en esos
maodulos revelaron que se cometieron numerosos errores de disefio y construccion y que en
muchos casos se emplearon materiales de calidad inferior.

Para fines de 1997, alrededor de 40 (de 175) pozos oficiales habian sido mejorados, y servian a
unas 1,500 hectareas o0 400 agricultores. La cantidad del subsidio recibido fluctuaba entre 7,500
y 11,000 ddlares por pozo. No esté claro cuantos agricultores individual es tuvieron acceso alos
fondos de este programa.
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3. Programa de Ferti-irrigacion

Una tercera actividad, concentrada principalmente en mejoras a nivel de las parcelas es €
Programa de Ferti-irrigacion. Este programa forma parte de un paquete més amplio de apoyo
técnico y financiero en el Programa de Alianza parael Campo, iniciado en 1994 paraimpulsar la
“modernizaciéon” de la agricultura mexicanay compensar la pérdida de ingresos como resultado
de las reformas neoliberales. Segln la SAGAR (1997), se gasto un total de 57.9 millones de
pesos (unos 8 millones de dolares) en ferti-irrigacion en 1997 en todo el estado de Guanagjuato,
beneficiando a més de 12,000 hectéreas (es decir, 640 ddlares/ha). No se conoce la cantidad
total de beneficiarios en & DR 011, pero lainformacion proveniente de las 11 AUA revela, por
giemplo, que en el modulo de Jaral seis pozos fueron equipados con ferti-irrigacion para atender
a 52 usuarios, en Cortazar, 14 pozos, y en Corralg o, cuatro pozos.

4, Programa de Rehabilitacion y Modernizacién de Distritos de Riego

De los cuatro programas antes mencionados, las actividades recientes del Programa de
Rehabilitacion y Modernizacion de Distritos de Riego son las Unicas que realmente se
concentran en el megjoramiento de lainfraestructura de riego anivel delos médulosy e sistema.
Esas actividades incluyen la rehabilitacion de candes, drengjes y caminos de servicio y la
construccion e instalacion de “modernos’ dispositivos para controlar y medir el agua.

El programa ya se habia iniciado en 1986, pero € primer acuerdo para comenzar realmente las
actividades del programa fue firmado por la CNA y la Asociacién Nacional de Usuarios de
Agua (ANUR) en octubre de 1996. En el DR 011, las primeras obras de rehabilitacion no se
iniciaron hasta fines de 1997. El programa es cofinanciado por € gobierno federal (es decir,
50% por la CNA), € gobierno del estado (25%) y los beneficiarios (25%). Los beneficiarios
gue pueden solicitar fondos del programa son las AUA y las SRL. Las solicitudes de fondos y
actividades son andizadas y pueden ser aprobadas por el comité técnico, constituido
principalmente por representantes de la CNA y la ANUR. Una vez aprobadas |as solicitudes, las
obras son supervisadas desde el punto de vista técnico y financiero y gecutadas por las oficinas
regionales o estatales dela CNA. Esto implicaque laCNA cumple unafuncion importante tanto
al conceder la solicitud de fondos (y, por lo tanto, €l tipo de obras de rehabilitacion que
realmente se efectuaran) como a controlar los fondos del proyecto. En la mayoria de los casos
las obras son realizadas por empresas externas que tienen que competir por los contratos. La
CNA vy las AUA que se beneficiaran directamente con las obras deciden a cual empresa se
otorgara € contrato. Los precios, la calidad del trabajo y la reputacion de la empresa son los
criterios oficiales de seleccién mas importantes, pero, segin algunos lideres de las AUA, en €
contexto de las actividades empresariales mexicanas es dificil evitar factores tales como €l
favoritismo y e nepotismo. No obstante, en genera estos lideres prefieren este sistema antes
que € procedimiento de seleccion usado, por giemplo, en € Programa de Uso Eficiente del
Aguay de la Energia Eléctrica, donde los posibles beneficiarios no participan en la seleccidn de
las empresas que instalan equipo de bombeo y sistemas presurizados en las parcelas de los
agricultores.

Como las actividades del programa se iniciaron después de haber completado |la mayoria de las

observaciones sobre €l terreno para este estudio, no se dispone de un panorama completo del
tipo de actividades aprobados para e DR 011. Sin embargo, algunas de las actividades
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comenzadas antes de concluir este estudio fueron la rehabilitacion del cana principa de
Irapuato, lainstalacion de sistemas presurizados de tuberias paralos pozos oficiales en Cortazar
y Vdley un pequefio proyecto piloto sobre la distribucién de agua en un lateral empleando un
sistema de tuberias presurizadas. La rehabilitacion del cana en Irapuato tenia e propésito de
construir la pendiente adecuada del piso del canal. En e momento en que se construy6 el canal,
se hizo una contrapendiente, lo cual implica que llegaba menos agua a &rea de la cola del
maodulo. Con la ayuda de los fondos del programa de rehabilitacion se iniciaron obras de
reconstruccion a fines del ciclo de invierno de 1997-1998. La contribucidn total de los
agricultores estaba planeada en aproximadamente 43,000 ddlares (13.5 délares/ha).

5.4. LosAl paraserviciosdistintosdelosde O& M

Ademés de haber asumido las responsabilidades de O&M que tenia la CNA, la mayoria de las
AUA del DR 011 también han comenzado a asumir las responsabilidades de suministrar a sus
usuarios servicios no relacionados con la O& M, que antes de las reformas neoliberales solian
ser proporcionados por dependencias estatales. En e Cuadro 5 se ofrece un panorama de los
tipos de servicios distintos de los de O&M que proporcionan actuamente las AUA a sus
miembros.

Las AUA no sdlo cumplen sus tareas ordinarias relacionadas con O&M, administracion,
recaudacion de tarifas y mejoras del sistema sino también participan en forma activa en
proporcionar y facilitar €l acceso ainformacion y capacitacion sobre estos aspectos del manegjo
del sstema. Ademas, desempefian una funcién muy activa e importante como mediadoras entre
los usuarios y la CNA. En particular como miembros del comité hidréulico, estén en posicion
de canalizar las quejas y las sugerencias acerca de mejoras a la CNA. Por otra parte, hegocian
con la CNA las tarifas del ciclo y los planes de riego y tratan de llegar a acuerdos sobre estas
cuestiones que, a corto plazo, sean favorables para sus usuarios.

Cuadro 5. Servicios digtintos de los de O& M suministrados por las AUA alos usuarios del
agua

Tipo de servicio Descripcion

?  actudizar los estatutos de las AUA y definir la representacion de los usuarios
Juridicos

?  mantener y actualizar € padrén de miembros (y, por lo tanto, determinar
quiénestienen acceso legd d agua)

?  vigilar las concesiones de agua de la AUA alos usuarios

?  informar alos usuarios acerca del REPDA

?  informar alos usuarios sobre como obtener una concesién para pozos
particulares

?  contratar un abogado para resolver conflictos

Extension agricola ?  asesorar alos usuarios sobre cud es € mejor cultivo que pueden sembrar
(teniendo en cuenta & mercado, la disponibilidad de aguay las enfermedades
previstas)

?  informar alos usuarios acerca de los precios actuales del mercado, las
variedades de semilla, los productos agrogquimicos nuevos, etc.
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?  organizar reuniones de informacidn con empresas que venden productos
agroquimicosy semillas

Suministro de ?  suministro de semillas e insumaos agroquimicos (mediante organizaciones
insumos paraelas)

Finanzasagricolas ? tratar de negociar mejores precios o subsidios para los productos agricolas

(con dependencias del gobierno estatal y federd)

?  cuando sele solicite, asesorar alos usuarios de pozos particulares sobre los
precios en el mercado para comercidizar el agua

?  informar alos usuarios sobre programas de créditos de los bancosy el
gobierno

?  proporcionar créditos individuales no oficiales con el fin de ayudar alos
usuarios a tener acceso a programas de mejoramiento del sistema

?  entregar informes sobre los patrones reales de cultivo de usuarios
individuales, que puedan ser usados para tener acceso alos subsidios alos

cultivos de PROCAMPO
Capacitacion y ?  organizar sus propios programas pequefios de capacitacion sobre el uso del
asistencia técnica agua (para los representantes de |os usuarios)
?  coorganizar talleres para discutir problemas actuaesy los impactos de la
TMR

?  facilitar el acceso a programas de capacitacion organizados por laCNA, €
IMTA, laSAGAR y otros organismos (sobre €l uso del agua, lalabranza
minima o cero, €tc.)

?  informar alos usuarios individuales sobre métodos para ferti-irrigacion

?  rentar equipo y persona parala nivelacion de parcelas individuales con
magquinaria | aser

Fuente: Nuestro propio trabajo de campo

El suministro de servicios distintos de los de O& M es de naturaleza muy diversa. En los casos
de asistencia juridica, €l servicio se limitaen gran parte a proporcionar y actualizar informacion
sobre los derechos de agua. Del mismo modo, la mayoria de las AUA suministran o facilitan €
acceso alos usuarios alainformacién sobre | os precios actuales del mercado, semillasy nuevos
métodos agricolas. En ocasiones, las AUA mismas ofrecen capacitacion y asistencia técnica
sobre métodos de riego; en otros casos, organizan talleres en |os cuales se discuten experiencias
con la puesta en préctica de programas de megoramiento y de TMR. No obstante, todos estos
programas y talleres de capacitacién se concentran basicamente en los representantes de los
usuarios ante la asamblea genera y en persona técnico de las asociaciones, con o cua quedan
excluidos |os usuarios comunes del agua.

Algunos lideres de las AUA estan tratando de mejorar la posicidén econémica de sus usuarios y
las suyas propias llenando las lagunas institucionales en el suministro de servicios de apoyo, que
fueron resultado del desmantelamiento de servicios estatales anteriores. Con € apoyo de sus
redes econdmicas y politicas, estos lideres demostraron que son capaces de controlar cada vez
més e suministro de servicios de apoyo agricola distintos de los de O&M. Dos gemplos
ilustran esto.
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El primer gemplo es e suministro de insumos agricolas. Con el desmantelamiento de los
subsidios estatales para insumos agroquimicos y semillasy con la supresion de las instituciones
de crédito controladas por €l estado, los agricultores han quedado en un vacio institucional en
cuanto al acceso a recursos productivos baratos. Como sefiala Appendini (1996), € nuevo
grupo de instituciones como los programas productivos del Programa Naciona de Solidaridad
(PRONASOL) y PROCAM PO no Ilenan ese vacio. Como resultado, los agricultores afrontan
un considerable incremento de los costos. Ademés, con la reestructuracion de las instituciones
de crédito rural, solo los agricultores solventes han mantenido el acceso a los créditos, lo cual
ha acelerado la diferenciacion social y econdmica (Ibid.; Myhre 1996 y 1998; de Janvry et al.
1996). Si bien por ley las organizaciones civiles no lucrativas como las AUA no pueden
participar en la comercializacion y distribucion de insumos agricolas, algunas asociaciones de
usuarios en e DR 011 han comenzado a responder a estos aumentos de precios creando
organizaciones paralelas que ayudan a los usuarios a tener acceso a mejores precios. Jaral,
Irapuato, Corraeo, Vale, Cortazar, Salamanca y Abazolo ya han comenzado a vender
productos agroquimicos y semillas a precios a granel més bgjos. Hasta e momento, la AUA de
Valle ha sido la mas progresista en este aspecto y atiende a aproximadamente mil usuarios, no
s6lo con insumos sino también mediante la renta de equipo l&ser para nivelar las parcelas de los
agricultores. Jaral y Corrago tenian alrededor de 100 agricultores beneficiarios en 1996. A
pesar de que estas cifras son todavia relativamente bgjas, muestran la intencion de las AUA de
tener mas participacion en cuanto afacilitar el acceso a mejores precios. Esta intencion fue una
de las razones que impulsaron a los lideres de las AUA a establecer la SRL. Si bien ninguna de
las AUA ha iniciado aln la construccion de sus propios depdsitos para granos, varias
asociaciones contemplan la posibilidad de ailmacenar a granel la produccion de sus miembros 'y
establecer contactos con empresas comerciales para vender los productos a precios favorables
del mercado.

El segundo gjemplo del intento de las AUA de tener control sobre la produccion agraria es su
ofrecimiento de facilitar el acceso de los agricultores a los subsidios de PROCAMPO basados
en la superficie cultivada. Para tener acceso a esos subsidios, los agricultores deben demostrar
cuéntas hectéreas de cereales realmente han sembrado. Como todas las AUA mantienen registros
de los pagos de tarifas (y, por lo tanto, de |as hectéreas regadas), pueden facilmente proporcionar
a los usuarios declaraciones escritas del patron de riego de cada agricultor. Todas las AUA del
DR 011 han comenzado a emitir estas declaraciones en forma gratuita. Las AUA dedican
bastante tiempo a tramite administrativo (en verificar los patrones de cultivos y elaborar
impresiones en la computadora), pero afirman que hacen esto solo en beneficio de los
agricultores. Ademés, dicen que “venden” este servicio para mejorar y mantener las relaciones
con sus usuarios del agua. No obstante, este servicio también beneficia directamente alas AUA
en dosformas.

En primer lugar, las AUA como Cortazar han puesto condiciones para la entrega de las
declaraciones. Los agricultores solo recibirdn declaraciones escritas sobre patrones de riego

2" PROCAMPO (Programa de Apoyos Directos al Campo) tendra una duracion de 15 afios. Fue

iniciado en 1993 y otorga subsidios directos a los granos sobre la base del tamafio de las parcelas.
El objetivo del programa es compensar la perdida de ingresos como resultado de las reformas
politicas neoliberales que se iniciaron en los afios 80 y continuaron en los 90.
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actuales—y, S es necesario, anteriores- s han cubierto todas sus cuentas pendientes de riego (s
las hay). De este modo, la asociacion ha creado un instrumento eficiente para controlar mejor y
garantizar sus propios ingresos provenientes del riego. Como los aportes de PROCAMPO
(aproximadamente 400 pesos por hectérea seglin € cultivo) en general superan las deudas, los
agricultores aceptan esta condicion y presion por parte delaAUA.

En segundo lugar, histéricamente la asignacion de subsidios a los cultivos se caracteriza por ser
un instrumento para la captacion de votos de los pobres de las zonas rurales. Varios estudios
sobre la eficienciade PROCAMPO indican la continuacion de esta tradicion. Por gjemplo, Barta
(1996) sefida que durante € afio de elecciones presidenciales de 1994, PROCAMPO se
transformd en un abierto instrumento para captar votos.® Al dar alas AUA el control del acceso
a la ayuda de PROCAMPO, también se ha creado en las asociaciones € potencia de
clientelismo palitico.

El Cuadro 6 muestra el porcentaje de agricultores que realmente hace uso de los servicios
distintos de los de O&M proporcionados por las AUA. El 7% de los entrevistados han
comenzado a comprar sus insumos agroquimicos a través de las AUA. Las empresas privadas
continban siendo la fuente méas importante de esos insumos, tanto antes como después de la
TMR. Mientras que |as instituciones y bancos rurales oficiales de crédito como BANRURAL™
solian ser una fuente importante de insumos (en combinacidon con créditos oficiaes)
especiamente para los gjidatarios,™ sdlo el 10% de todos los agricultores reciben ain sus
insumos a través de programas de créditos de esos bancos. Otra cifra notable en ese cuadro es €l
porcentaje relativamente alto de agricultores que informan que no utilizan insumos
agroquimicos. Si bien los motivos de esto no fueron estudiados en detalle, dos factores podrian
explicar ese hecho. La razén mas evidente (y sefidlada con mas frecuencia) es que, como
resultado de los programas de liberalizacion de los precios, los productos agroguimicos
sencillamente se han vuelto demasiado costosos para los usuarios. El segundo factor podria ser
el creciente interés de los agricultores por cambiar a practicas de labranza minima o cero como
resultado de un programa de capacitacion progresiva sobre estas précticas ofrecido por un
centro de capacitacion cercano a Jaral.

13 Seglin Barta (1996), “drededor de 3.5 millones de familias rurdes recibieron dinero de

PROCAMPO através del gobierno del PRI en la vispera de las elecciones’.

Banco Nacional de Crédito Rurd, la ingtitucion oficia de crédito rura para los pequefios
productores y los agricultores més pobres. Desde 1989, € banco sufrié sustantivas reducciones
administrativas y contracciones como resultado de su reorientacion solo hacia agricultores
financieramente solventes que tenian acceso atierras productivas.

Antes de laTMR, & 36% de los gidatarios y € 19% de los pequefios productores utilizaban 10S
bancos para tener acceso a insumos. Después de la TMR, esos porcentgjes fueron de
11% y /% respectivamente, lo cual muestra la mayor dependencia de los gjidatarios de
los programas estatales.
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Cuadro 6. El porcentaje de los usuarios (n=125) que reciben insumos agroquimicos,
créditoy asistenciatécnicadelalasAUA y de otrosfuentes, antesy despuésde

laTMR.
Fuente Insumos agroquimicos Crédito Asistencia técnica
antes después antes después antes después
AUA 0 7 0 0 0 3
Otros usuarios 13 17 1 4 0 0
Empresas 46 44 0 0 0 1
privadas
Bancos 31 10 46 11 8 1
SAGAR/SARH 0 0 0 0 2 0
Cooperativas 6 6 1 0 0 1
Otros fuentes 0 1 2 1 2 1
No usa 2 15 48 84 87 93
No respuesta 1 1 1 0 0 0

Fuente: propio trabajo de campo

El impacto probablemente mas notable de |as reformas neoliberales hasta e momento han sido
los problemas de los agricultores para tener acceso a los créditos. El Cuadro 6 muestra con
claridad que, después de la TMR (pero no como resultado de ella sino, méas bien, del cambio en
lapolitica crediticiade BANRURAL), sdlo & 16% de los agricultores continta teniendo acceso
a los créditos, en comparacion con e 51% antes de que comenzara € programa de TMR en
1992. A pesar de que algunas AUA (como la de Salvatierra) en ocasiones proporcionan
pequefios créditos a sus usuarios s esto les ayuda a tener acceso a programas de mejoramiento
dedl sistema patrocinados por € gobierno, ninguno de los agricultores entrevistados sefiad 6 que
hacia uso de esas facilidades de crédito. Si bien las AUA no desempefian una funcion en cubrir
la carencia de créditos creada por las reformas, si facilitan a los agricultores el acceso a los
todavia existentes programas de subsidios estatales como PROCAMPO y, de ese modo, apoyan
financieramente alos agricultores en formaindirecta.

En cuanto alaasistencia técnica (incluida la extension agricola), € 3% de todos | os agricultores
informan que usan las AUA como principal fuente de asesoramiento. Pero, en comparacion con
el 93% de los agricultores que dicen no recibir ningln servicio de asistencia o extension, este
porcentaje es relativamente insignificante.

5.5. Aspectos positivosy puntos débilesdel suministrode serviciosay por lasAUA

La encuesta entre los agricultores efectuada para este estudio indica con claridad que los
receptores de los servicios de operacién del sistema no ven una diferencia importante en la
eficienciade los nuevos Al en cuanto alaforma en que se distribuye e agua. Los resultados del
estudio sobrelosimpactosdela TMR (Kloezen et al. 1998) apoyan esas opiniones. Ademés, los
usuarios individuales todavia piensan que no reciben informacion pertinente sobre € plan de
riego aprobado (que define € nimero de riegos que puede recibir un agricultor). Esto sugiere
que el arreglo de la representacion de los usuarios en las asambleas generales de las AUA no
garantiza una mejora de la calidad de los servicios proporcionados. Por € contrario, la mayoria
de los entrevistados expresan opiniones muy positivas acerca de los cambios que observaron en
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la actitud del personal de operaciones (en particular los canaleros) y administrativo. Esto es
evidentemente resultado del mayor control de los usuarios sobre €l persona técnico y
administrativo delas AUA.

A diferencia de los usuarios individuaes, los lideresy lamayor parte del persona técnico de las
AUA reciben informacion climatolégica e hidroldgica adecuada y muy actualizada, que les
ayuda a decidir mgjor acerca de los planes y calendarios de riego. La razon més importante de
esto es la participacion activa de los lideres en e comité hidraulico. En este comité, los lideres
no solo tienen mejor acceso a la informacion que les suministra la CNA sino que también
controlan activamente | os procesos de toma de deci siones basandose en esainformacion.

Uno de los problemas que afrontan la mayoria de las AUA es la alta tasa de renovacion del
personal técnico. Como resultado, hay una necesidad cas permanente de capacitar a nuevo
persona y de perfeccionar las habilidades del persona existente. Si bien la CNA y € IMTA
proporcionaron a las nuevas AUA amplia capacitacion durante las etapas iniciales del programa
de TMR, la mayoria de las AUA ahora piensan que la CNA y otros organismos podrian
desempefiar una funcidn mas activa.

En comparacién con € suministro de servicios de operacion, los usuarios individuales del agua
son mas positivos acerca del suministro de servicios en los campos del mantenimiento y €
mejoramiento del sistema. A diferencia de la situacion anterior a la transferencia, 10s usuarios
pueden ahora observar diariamente que las AUA tratan de mantener los canales de riego y los
drengies. A pesar de que (como sefidlaron Kloezen et al 1998) es demasiado pronto para
observar algin efecto del tremendo incremento de las actividades de mantenimiento sobre la
distribucion real del agua, lafuncién activadelas AUA enel

mantenimiento ciertamente ha ayudado a establecer la credibilidad de las asociaciones en los
primeros afios posteriores alaintroduccién de los nuevos Al.

Mientras que los usuarios individual es expresan opiniones positivas acerca de los cambios en €
mantenimiento y e mejoramiento del sistema, las AUA todavia se qugjan de lafalta de apoyo de
laCNA. S bien la CNA quiere que las AUA gasten el 60% de sus presupuestos de O&M en €
mantenimiento, no proporciona a las asociaciones metodologias adecuadas que les ayuden a
establecer mejor |as prioridades dentro de sus programas de mantenimiento. Tampoco se vigilan
esos programas en forma adecuada. Ademés, como la distribucién del agua en la red menor
también depende de la calidad del servicio de mantenimiento en lared mayor, las AUA se qugjan
mucho del deterioro del mantenimiento de los canales principales efectuada por la CNA. Por
dltimo, aunque la mayoria de las AUA aprecian la funcion activa que cumple la CNA en
ayudarles a tener acceso a programas de mejoramiento del sistema con financiamiento externo,
opinan que tienen demasiado poco control sobre laformaen que se emplean esos fondos.

Como se sefid 6 en € Capitulo 2, laintroduccién de nuevos Al para el riego no vino sola sino
que fue acompafiada de varias otras reformas ingtitucionales. Las entrevistas con lideres,
miembros del personal y agricultores de la AUA indican con claridad que tanto los proveedores
como los receptores de los servicios de apoyo estan mucho més preocupados por el
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desmantelamiento de |os anteriores servicios gubernamental es distintos de los vinculados con la
O&M. Los agricultores mencionan en particular las dificultades que tienen para tener acceso a
insumos a bajo precio y créditos. Lamayoria de las AUA en € DR 011 se han hecho eco de esta
preocupacion y han comenzado aintentar proporcionar algunos de esos servicios a través de sus
asociaciones. Sin embargo, hay limitaciones juridicas y financieras para desarrollar mas esas
iniciativas, lo cua explica por qué hasta ahora pocos agricultores pudieron realmente utilizar
€s0s servicios. Ademas, existe una genuina preocupacion por parte de la burocracia de riego
mexicana porgue la participacion de las AUA en el suministro de servicios que no son de riego

podria desviar su atencién del suministro de servicios adecuados de O&M, ya que algunos
lideres podrian encontrar que € suministro de ese tipo de servicios es mas lucrativo desde €l

punto de vista financiero y politico. Si bien hasta el momento las observaciones sobre e terreno

en el DR 011 no sustentan esas preocupaciones, es importante vigilar de cercasi €l suministro
de servicios que no son de O&M por las AUA reamente no afecta en forma negativa su

principal responsabilidad, es decir, el suministro de servicios deriego.

6 LA VIABILIDAD POLITICA DELOSAI ENEL DR 011
6.1 Larepresentacion delosusuariosy la democratizacion

La &filiacion individual a una AUA y los derechos de agua atribuidos a esta afiliacion estan
regulados por los Articulos 51, 52 y 67 de la Ley de Aguas Nacionales de 1992. Todos los
pequefios propietarios y gidatarios que poseen u ocupan tierras dentro del area de control de la
AUA son miembros de esta organizacion siempre que su nombre aparezca en € padron de
usuarios que debe ser mantenido por la AUA (es decir, € concesionario oficial). Esta lista de
usuarios es un documento legal, anexado a titulo de concesién firmado entrelaAUA y [aCNA,
y tiene que ser registrado en el REPDA.

Uno de los principales retos que afrontaron todas las AUA cuando se iniciaron, fue actualizar
los padrones de usuarios. En ciertos casos, € padrén no habia sido actualizado por més de 25
afios. Sin embargo, por razones demograficas y como resultado de la précticailicita de vender y
rentar tierras de los gjidos antes de la modificacion del Articulo 27 en 1992, existia una gran
discrepancia entre los usuarios oficialmente registrados y 10s usuarios que en realidad poseian u
ocupaban las tierras. Si bien todas las AUA han comenzado € proceso de actualizar sus
padrones, para 1998 ninguna de ellas habia terminado de hacerlo.

S6lo los agricultores cuyos nombres aparecen en el padrén de usuarios pueden ser elegidos
como delegados ante la asamblea general de una AUA. Segin Whiteford y Bernal (1996), un
objetivo del programa de TMR fue crear una mayor responsabilidad politica introduciendo un
sistema de representacion democrética de los gidatarios y los pequefios propietarios en las
asambleas generdles de las AUA. Histéricamente, estas dos categorias de agricultores
pertenecian a distintos sindicatos u organizaciones cooperativas de procesamiento, que a
menudo competian por € control de la produccion agraria, € acceso a los créditos y otros
medios de produccion controlados por € estado. El programa de TMR era ciertamente
ambicioso en cuanto a que oficidmente trataba de reunir estas dos categorias en una
organizacion de mangjo.

Desde € punto de vista democrético, la experiencia de la TMR seria un éxito si ambas
BN
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categoriastuvieran igual control sobre el manegjo del médulo. El problema conceptual que surge
aqui es la definicion de equidad. La definicion oficial de equidad esta claramente establecida en
los estatutos de cada AUA 'y tiene dos componentes. En primer lugar, se define la representacion
“igual” de los usuarios en la asamblea general como “un gido, un voto para los gidatarios’ y
“un municipio, un voto para los pequefios propietarios’. Para todas las AUA del DR 011 esto
significa que los gidatarios son muchos mas que los pequefios propietarios ya que hay muchos
més gjidos que municipios dentro del area ddl distrito 0 € mddulo. Ademas, si se usan otros
medios de medir la representacion, es evidente que los gidatarios estan relativamente
sobrerrepresentados en las asambleas generales.16 En & caso de Cortazar, por gjemplo, esto
implica que la asamblea general incluye a 70 gidatarios (hay 35 gjidos, cada uno con un
representante y un suplente) y 14 pequefios propietarios (son siete municipios con dos
representantes cada uno), que dan un total de 84 miembros. En e caso de Salvatierra, 10
pequefios propietarios (hay cinco municipios) compiten con 88 gidatarios (son 44 gidos) en la
mismaasamblea.

La representacion oficial en la asamblea genera no implica necesariamente que todos los
miembros tengan e mismo control o influencia sobre los procesos de toma de decisiones
durante las reuniones. Las observaciones efectuadas en varias reuniones de la asamblea en
diversas AUA indican que, en general, hay poca discusion. En lamayoria de los casos se usan las
reuniones para informar a los representantes de los agricultores acerca de los programas de
riego y mantenimiento, los precios actuales del mercado, las modificaciones de las tarifas, los
problemas de enfermedades previstos, la existencia de programas de megjoramiento del sistema
con financiamiento externo y otros programas gubernamentales, y acerca de como los usuarios
individuales pueden intentar tener acceso a esos programas, etc.”’ Las discusiones, si las hay, se
realizan generalmente entre los miembros de la mesa directivay solo un pufiado de agricultores.
Las discusiones auténticas sdlo se producen durante la presentacion de los estados financieros
anuales, cuando los agricultores piden aclaraciones, o durante épocas de conflictos por la
€leccidn o reeleccion de integrantes de la mesa directiva o por modificaciones de |os estatutos.

Esdificil determinar por qué la mayoria de os miembros de la asamblea permanecen en silencio
durante las reuniones, pero los estudios de otros investigadores sobre organizaciones de
agricultores en México indican varias razones posibles que podrian ayudar a comprender lafalta
de un aporte rea a la discusion en las reuniones de la asamblea general. La primera razén se
vincula con las diferenciaciones sociales, politicas, econdmicas e ideoldgicas y las relaciones de
poder entre los miembros de la mesa directiva, por lo general capacitados y elocuentes, y los
representantes de los agricultores (véase van de Zaag 1992). Esto sucede en particular cuando €l
primero de esos grupos pertenece a la categoria de los gidatarios y € segundo a la de los
pequefios propietarios. Muchos agricultores se muestran reacios a estar en desacuerdo con los
lideres, de los cuales a menudo dependen econdmica, politica o socialmente. Ademas, las

% B digtrito tiene 16,845 gidatarios (que en conjunto riegan 61,871 hectéreas) y 6,646 pequefios

propietarios (que en conjunto cultivan 50,269 hectareas).

En ocasiones, seinvita a personas gjenas a la asociacion a presentar productos nuevos tales como
semillas o sustancias agroquimicas, a ofrecer breves programas de capacitacion o a mostrar los
resultados de los estudios u otras actividades que se realizan dentro del area del médulo.
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representantes suelen permanecer en silencio durante las reuniones oficiales de la asamblea, ya
gue han experimentado que, en una cultura dominada por los varones, es dificil que las tomen
con seriedad (véase Villareal 1994 y Ahlers 1999).

La razon probablemente més plausible de que durante las reuniones los representantes de los
usuarios cas nunca participen activamente en los procesos de toma de decisiones es que la
negociacion por € acceso y el control de los recursos asi como la solucion de los problemas
normalmente se producen en ambitos mas informales que las reuniones de la asamblea. Los
problemas de la AUA se discuten mucho en otras redes sociopoliticas y en todo tipo de
ocasiones en que se rednan grupos de agricultores. Esas reuniones incluyen las de las
cooperativas agricolas o sindicatos de agricultores, las del gido, las de partidos politicos y los
acontecimientos sociales, como las bodas y los festivales. Ademés, 1os problemas de las AUA
también se discuten normamente en la entrada de la oficina de la asociacion antes de las
reuniones oficiaes, cuando los agricultores estan esperando que Ileguen los miembros de la
mesa directiva. Es principalmente durante estas “reuniones de esperd’ que los representantes
intercambian ideas y argumentos y deciden cudles decisiones apoyan y cudes rechazarian. Tan
pronto como se inician las reuniones oficiales, la mayoria de los agricultores prefieren dgjar la
presentacion de sus argumentos a uno o dos agricultores elocuentes y normamente mas
educados, que se sienten més dispuestos a discutir con los integrantes de la mesa en las
reuniones publicas.

6.2 El liderazgoy € control delos procesos de toma de decisiones

El segundo componente de la definicion oficial de representacion igual de los agricultores
estipulada por los estatutos de la AUA es que los cargos de lideres deben alternarse cada tres
afos cuando se celebran las elecciones de los integrantes de la mesa directiva. Oficialmente, no
se puede reelegir aun lider para el mismo cargo.

El supuesto general entre los observadores del proceso delaTMR es que, en unos cuantos afios,
los pequefios propietarios habran asumido todos los cargos de lideres y, por consiguiente, de
facto habrén tomado e control del mangjo del riego en los distritos. El Cuadro 7 muestra
alguna informacién sobre como se distribuyeron oficialmente los cargos de lideres entre los
gidatarios y los pequefios propietarios a comenzar la segunda administracion en 1996. De los
12 presidentes (11 AUA y la SRL), seis pertenecian a grupo de gidatariosy seisa de pequefios
propietarios. En consecuencia, dado su menor ndmero en € distrito, los presidentes
provenientes del grupo de pequefios propietarios estan relativamente sobrerrepresentados. Si se
examinan todos los cargos de lideres (incluyendo los secretarios y tesoreros), la distribucion de
los gjidatarios y los pequefios propietarios en las mesas directivas reflgja mejor la distribucion
real de los usuarios en € distrito. Con € fin de comprender mejor €l significado de estas cifras
para € proceso de democratizacion buscado (véase Whiteford y Berna 1996), hay que hacer
aqui tres observaciones.

En primer lugar, la distribucion de jure de los cargos de lideres no reflga necesariamente €l
control de facto sobre el proceso de toma de decisiones dentro de una AUA. Por gemplo, en
algunas AUA lideres distintos del presidente controlan las decisiones importantes. Durante la
primera administracion (1993-1996), la mesa directiva de la AUA de Cortazar estaba presidida
por un gidatario, pero era evidente que todas las decisiones eran realmente controladas por €
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tesorero de la asociacion. Este tesorero era un pequefio propietario con espiritu empresaria que
mantenia buenas rel aciones con politicos regionales y nacionales.

La segunda observacion es que los tres lideres de la SRL son pequefios propietarios. Como se
espera que la SRL se volverd mas y mas importante para €l manegjo del distrito, es evidente que
los pequefios propietarios tienen mas control sobre los procesos de toma de decisiones, los
recursosy |os programas de apoyo externo (véase la seccion 5.3) vinculados con ese mangjo. La
ambicion de la SRL de expandir su mision para proporcionar servicios distintos de la O&M

también se puede entender dentro de este contexto. Los tres lideres tienen grandes fincas
orientadas a la exportacion y mantienen contactos extensos y redes con empresas agricolas y
politicos regionalesy nacionales.

Hay que hacer una Ultima observacion en relacion con e Cuadro 7, que concuerda con la
primera observacién. El control real del poder dentro de las AUA esté ilustrado mejor por la
forma y la medida en que los cargos de lideres se movilizan dentro de la asociacién, en
particular en los tres términos de administracion transcurridos desde la creacion de las AUA en
1993. Antes de examinar esto en detalle a continuacidn, es (til analizar primero en qué medida
los usuarios del agua estan conscientes de quiénes son sus lideres y qué hacen.

Cuadro 7. Ladistribucion delos puestosdeloslideresentre gidatariosy pequefios
propietarios durantela segunda administracién (1996 - 1999).
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Presidente Secretario Tesorero Total

AUA gjidatario p‘;‘?gg_‘o gjidatario p‘;‘?gg_‘o gjidatario p‘;‘?gg_‘o gjidatarios p‘;‘?gg_‘o

SRL 1 1 1 0 3
Acambaro 1 3 0
Sdvdiera 2 1
Jardl 2 1
Vdle 1 1 1 2
Cortazar 1 2 1
Salamanca 1 2 1
Irapuato 1 1 2 1
Abasolo 1 2 1
Corrdeo 1 2 1
Huanimaro 1 1 1 2
LaPurisma 2 1
total 6 6 4 7 21 15
% 50 50 67 3 58 42 58 42
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La falta de comunicacién entre los usuarios y sus lideres y representantes ha sido una queja
expresada frecuentemente por muchos usuarios. Si bien € 90% de los 125 agricultores
entrevistados para este estudio dijeron que sabian que las responsabilidades de O&M habian
sido transferidas desde € gobierno alas AUA, solo € 63% de esos agricultores sabian quién era
el presidente de su asociacion. Por otra parte, € 80% sabia quién era su representante ante la
asamblea genera de la AUA (Cuadro 8). El cuadro también muestra que los pequefios
propietarios en general estdn mejor enterados que los gidatarios acerca de quién es su
presidente. Al mismo tiempo, menos pequefios propietarios sabian quién los representaba. Esto
se explica por € hecho de que los pequefios propietarios normalmente prefieren tratar
directamente con € presidente de la AUA, en particular cuando éste es  mismo un pequefio
propietario al cual con frecuencia encuentran en la confederaciones y cooperativas de
productores. Paralos gidatarios es méas fécil acercarse primero alos representantes de su propio
gjido, con los cuales por lo general tienen un contacto diario.

Cuadro 8. Conocimiento delos usuarios sobr e sus presidentesy delegados de la AUA (%).

Conoce al presidente Conoce a su delegado

si no si no

Ejidatarios (n=90) 60 40 87 13

Pequefios propietarios 71 29 62 38
(n=35)

Todos (n=125) 63 37 80 20

Fuente: propio trabajo de campo

Las respuestas a las preguntas de la encuesta sobre como se eligen realmente los lideres y
delegados presenta un cuadro menos impresionante del proceso de democratizacion (Cuadro 9).
Aproximadamente el 70% de |os gidatarios y |os pequefios propietarios no tienen idea de cdmo
se eligen los miembros de la mesa directiva. Esto muestra el poco control que tienen sobre esas
elecciones. Los gidatarios conocen mejor como se eligen sus del egados ya que las el ecciones se
realizan en las reuniones de la asamblea de gjidos. Estas reuniones por o general tienen unagran
concurrencia ya que se discuten y deciden muchas otras cosas (varias de ellas relacionadas con
otras reformas neoliberales, como e programa PROCEDE y laventa de tierras gjidales).

Cuadro 9. Conacimiento delosusuarios sobre el proceso dela eleccion dela mesa
directivay los delegados (%).

55



Viabilidad de los Al, México

Sabe como eligen ala Sabe como eligen a sus
mesa directiva propios delegados
si no si no
Ejidatarios (n=90) 34 66 64 36
Pequefios propietarios (n=35) 30 70 35 65
Todos (n=125) 33 67 43 43

Fuente: propio trabajo de campo

Ademas de la falta de conocimiento de estos procedimientos oficiales de eleccion, los
agricultores estan més preocupados aun por lafalta de informacion sobre lo que realmente se ha
discutido en las reuniones de la asamblea generd. A pesar de que se envian actas de las
reuniones de la asamblea a todos los representantes, casi nunca llegan a los usuarios del agua.
Muchos agricultores se qugiaron de que nunca eran informados por sus lideres y representantes
sobre cuestiones tales como e comienzo del ciclo de riego, los calendarios de riego, €
programa de mantenimiento, las actividades de capacitacion y las modificaciones de las tarifas.
Lamayoria de los agricultores tenian que averiguar acerca de |as decisiones concernientes a esas
cuestiones mediante su experiencia o por viaoral.

6.3 Mantener € control palitico: laremovilizacion deloslideresdelasaua

Se sefial ¢ antes que una buena indicacion de quién controla el mangjo de las AUA es ver como
cambian los cargos de lideres con cada nuevo periodo de administracion de tres afios. Otro
indicador del control politico sobre el manejo del riego es e grado de removilizacién de los
cargos de mango importantes dentro de la AUA. Oficiamente, los lideres no pueden ser
reelegidos para € mismo cargo. Sin embargo, una estrategia comin seguida por los lideres que
tratan de mantener el control del manejo de las AUA es hacerse elegir en otro cargo. En un caso,
un lider logré ser reelegido como presidente de la AUA comprando votos del personal técnico y
los agricultores y mediante la manipulacion politica. En otros casos, |os lideres fueron elegidos
para otros cargos por los miembros de la asamblea general porque éstos tenian experiencias
positivas con los primeros y no querian perder € acceso de que gozaban a importantes redes
politicas y comerciales, ademés de que contaban con capacidad para mangjar la AUA en forma
eficiente y financieramente adecuada.

La Figura 6 muestra cOmo se movilizaron los lideres y algunos gerentes en cuatro AUA desde
su creacién en 1992, Todas las iniciaes en negrita indican que los lideres fueron elegidos més
de unavez, por lo general para cargos diferentes. La secuencia de los cargos se indica mediante
flechas. Todos los otros lideres (cuyas inicia es no aparecen) fueron elegidos sdlo unavez y han
degjado de desempefiar una funcién activa en la mesa directiva una vez que acabaron sus
periodos. Lafigurapermite hacer varias observacionesinteresantes.

La primera observacion es que con un simple vistazo resulta claro que algunas AUA tienen mas
iniciales en negritay flechas que otras, lo cual indica una mayor cantidad de movilizacion de los
cargos de liderazgo y manegjo. Savatierra tiene la mas ata frecuencia de removilizacion y
reeleccion de lideres, que es resultado de que € presidente de la AUA traté de mantener el
control de la asociacion. Al comienzo de cada nueva administracion, la AUA de La Purisima
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parece reemplazar por completo a sus lideres. En los casos de las AUA de Cortazar e Irapuato,
uno o dos lideres son reelegidos para otros cargos. En dos de estos casos, |os miembros del
comité de vigilancia fueron reelegidos como integrantes de la mesa directiva, especiamente
porque habian adquirido experiencia en las cuestiones de laAUA y contaban con la confianza de
los otros usuarios.

Una segunda observacién es que Salvatierra ha tenido dos elecciones a mitad del periodo e
Irapuato ha tenido una eleccion antes de que concluyera el periodo oficial de los lideres en
funciones. En ciertos casos, esto fue resultado de continuas luchas politicas dentro de la
asociacion y la consiguiente insatisfaccion de los agricultores con sus lideres, que condujeron a
la renuncia forzada de tesoreros y secretarios. En otros casos, la asamblea general obligd a
renunciar a presidente y a tesorero un afio antes de concluir la segunda administracion. Las
razones principales fueron e descubrimiento de pagos injustificados de cheques y la
insatisfaccion general de la asamblea y € personal técnico con la actitud de favoritismo y
nepotismo del presidente.

Una tercera observacion en la Figura 6 es que también |os gerentes generales son reemplazados
con mucha frecuencia. En algunos casos, los gerentes generales son sustituidos porque
encontraron mejores oportunidades de trabajo. En otros casos fueron reemplazados a causa de
su pobre desempefio o por sus solicitudes de aumentos de sueldo que no podian ser satisfechas.
En ciertas AUA, € cargo de gerente genera se ha vueto palitico. Desde 1992, Salvatierra ha
tenido cinco gerentes generales, tres de ellos durante e segundo periodo de administracién.
Todos estos gerentes generales fueron despedidos por razones paliticas, ya sea porque la persona
estaba vinculada politicamente con €l presidente o porque fue propuesta por la faccién opositora
dentro de la asociacién como un especie de trueque a cambio de laregleccion del presidente. El
caso de Sdvatierra también es un gemplo de como cargos de liderazgo anteriores (no
remunerados) son manipulados para convertirlos en cargos (remunerados) administrativos o
técnicos. Una de las quejas expuestas por varios agricultores y canaleros fue que los gerentes
generales contratados por el presidente en Salvatierra recibian sueldos excesivamente altos.

Una observacion final acerca de la figura es que sdlo en € caso de Cortazar € cargo de
presidente se alternd entre los pequefios propietarios y los gidatarios. En Irapuato y La Purisima
los presidentes gjidatarios fueron sustituidos por otros gidatarios durante la eleccion de la
tercera administracién, mientras que en Salvatierra todos los presidentes hasta e momento han
sido gidatarios.

(INSERTAR FIGURA 6)
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6.4 Lacreacion deun capital politico: € control delasredesde servicios

A pesar de que las relaciones tradicionales de patrén y clientes entre los usuarios y la CNA se
han debilitado, estdn siendo sustituidas por nuevas redes de lideres de las AUA, usuarios,
empresas privadas internacionales de semillas y de productos agroquimicos y politicos locales y
estatales. Estos actores desempefian una funcion en € establecimiento de los precios del
mercado de los productos agricolas, la electricidad y los cultivos, y se ha vuelto claro que
muchas AUA quieren aumentar su participacion en esas redes.

Las AUA se han convertido en poderosos instrumentos y actores en los ambitos politicos y
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econdmicos de la negociacion. Esto vuelve muy interesante el cargo de lider de una AUA. Para
la mayoria de los lideres, convertirse en presidente de una AUA conlleva la oportunidad de
expandir mas sus ya existentes redes, en lugar deiniciar una. Casi todos los lideres son elegidos
principalmente porgue ya tienen varios cargos (a veces hasta 20) en todo tipo de organizaciones
locales, como las cooperativas de produccion, los sindicatos, 1os gidos o los partidos politicos.
No obstante, se puede ver una clara distincién en como estos lideres usan sus nuevos cargos
dentro de las AUA para expandir mas sus propias redes. A riesgo de generadizar demasiado y
simplificar, podemos decir que las AUA y sus lideres se pueden clasificar en dos tipos de
organizaciones.

El primer tipo es la AUA muy politizada en la cua la politica del partido local y € gido
determina los procesos de toma de decisiones y la distribucion de los recursos, incluida €l agua.
Los lideres de este tipo de AUA usan sus cargos principalmente como un trampolin para
satisfacer sus propias ambiciones politicas y se embarcan en toda clase de redes politicas locales,
usando a menudo los fondos de las AUA para comprar votos y leatad u ofreciendo a los
parientes de sus amigos politicos cargos bien pagados dentro de laAUA.

El segundo tipo de AUA est4 politizada en forma diferente. En lugar de establecer redes
alrededor de la politicalocal (municipios, gidos, etc.), los lideres de este grupo de AUA estan
més orientados hacia el mercado. La toma de decisiones y la distribucién de los recursos son
determinadas por la eficiencia en relacion con €l costo y la meta de comercializar la agricultura.
Una estrategia importante para lograr esta meta es establecer relaciones con € fin de tener
acceso a empresas agricolas nacionales o internacionales, cooperativas y sindicatos agricolas 'y
politicos de més alto nivel (regionales, nacionales) y, como resultado, obtener mejores precios.
En general, estos lideres han adquirido considerable experiencia en la explotacién agricola
comercial y a menudo orientada a las exportaciones, y tienen ellos mismos grandes fincas. En
consecuencia, no necesitan de la AUA para su propio beneficio financiero persona. Las
entrevistas con este tipo de lideres y su persona y las observaciones diarias de como mangjan
los asuntos de la AUA revelan claramente que a menudo invierten cantidades considerables de
su propio dinero y tiempo. También mantienen un sistema muy estricto y totamente
transparente de administracién financiera para evitar cualquier acusacion de actitudes de
busgueda de provecho personal. Sin embargo, a pesar de que estos lideres afirman que invierten
en edtas redes principamente en beneficio de las AUA, sus propias actividades agricolas sin
duda se beneficiaran con la expansién de esas redes ya que eso les garantiza € acceso directo a,
por gjemplo, precios més bajos de |os insumos agroquimicos 'y la participacion en proyectos con
financiamiento externo.

Son gemplos de estos lideres con espiritu empresaria los presidentes de AUA como las de
Cortazar y Valle. Estos dos lideres también desempefiaron funciones importantes en el
establecimiento de la SRL, que pretende un mangjo de la red mayor mas eficiente en relacion
con el costo y de més calidad que € que tenia con la CNA. También promueven laidea de crear
empresas comerciaes paralelas a un grupo de AUA interesadas.’® Laidea es gue estas empresas

8 Como resultado de las disposiciones sobre impuestos que favorecen a las AUA (que son

consideradas asociaciones civiles no lucrativas), la ley mexicana no permite que las AUA
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contribuiran a reducir los costos de los insumos agricolas para los agricultores al comprar esos
insumos a grandl y venderlos alos miembros de las AUA que sean integrantes de esas empresas.
De mismo modo, buscan recibir mejores precios por sus productos almacenandolos en
depbsitos nuevos manejados por esas empresas.

Probablemente mas importante que ocupar el cargo de presidente de una AUA es € hecho de
que los presidentes son miembros del comité hidraulico. Formar parte de ese comité da a los
presidentes oportunidades reales de expandir sus redes socioecondmicas y politicas ya que
pueden usar su relacion oficial con la CNA y otros representantes del estado no solo para tener
acceso a recursos de todo tipo de programas de mejoramiento del sistema con financiamiento
externo, sino también a la toma de decisiones sobre cdmo se distribuyen esos recursos. Los
presidentes de las AUA que integran € comité hidraulico tienen acceso més directo a los
recursos canalizados por conducto de la CNA (como los fondos de la mayoria de los programas
de megioramiento del sistema) y también a poderosos politicos regionaes y nacionales. Se
observd que los lideres de Cortazar y Vale hacian visitas periddicas a, por gemplo, €
Secretario de Agricultura y €l Gobernador del estado de Guanguato para analizar €
establecimiento de la SRL, tratar de aumentar los subsidios a los cultivos o negociar €
porcentagje que los usuarios y las AUA tenian que aportar a los programas de mejoramiento del
sistema financiados por € gobierno y através de éste.

6.5 ¢Cuan viables son los nuevos Al desde € punto de vista politico?

Los receptores de los servicios de riego consideran que la equidad en la representacion de los
usuarios en las asambleas de las organizaciones de servicio es fundamental paralalegitimacion
y € funcionamiento adecuado de esas organizaciones. Un supuesto del programa de TMR
mexicano es que los productores particulares poderosos tomardn control de facto de los
procesos de toma de decisiones. Los resultados en e DR 011 no confirman totalmente esa
hipétesis. De jure, los gidatarios todavia ocupan aproximadamente el 60% del total de cargos
de lideres. Esto es evidentemente resultado de la forma en que se implementarion los nuevos Al :
aprovechando la solida organizacién ingtitucional ya existente de grupos de usuarios (gidos y
organizaciones de pequefios propietarios) y la definicion de los estatutos de las AUA que
preveén la representacion de usuarios de ambos grupos. No obstante, hay claros indicios de que
|os pequefios propietarios controlan de facto poderosas entidades de toma de decisiones como la
SRL.

Uno de los aspectos positivos del programa de TMR mexicano es que permite las
moadificaciones locales de las estrategias de implementacion de la politica, incluyendo laforma
en que se organiza la representacion de los usuarios. Sin embargo, esto podria ser también uno
de sus puntos débiles ya que permite una amplia manipulacién politica de los acuerdos para la
toma de decisiones por parte de lideres politicamente poderosos. Algunas AUA han comenzado
aargumentar que la representacion de los usuarios en las asambleas generales debe organizarse
en forma diferente. No aobstante, los argumentos y estrategias usados por los lideres y los

participen en actividades con fines de lucro. En consecuencia, todo tipo de comercio que
favorezca a los miembros de las AUA debe redlizarse en organizaciones paraéelas oficia mente
independientes de las AUA.
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representantes de los usuarios que promueven esas modificaciones no son muy transparentes y
podrian llevar a una sobrerrepresentacion de agricultores econémicay politicamente poderosos,
a costa de otros usuarios.

Una debilidad importante del actual arreglo acerca de la representacion de los usuarios en las
asambleas generales de las organizaciones locales de servicios es €l casi no existente flujo de
informacién a los otros receptores de servicios de riego y de otro tipo. Los usuarios comunes
(no representantes o lideres) casi no conocen |os procesos de toma de decisiones y de eleccion.
Tampoco son informados adecuadamente acerca de los resultados de estos procesos. Como
consecuencia, los usuarios se qugian de la fata de informacion sobre € contenido y €l
calendario del suministro de servicios de riego. Es entonces dificil para los representados hacer
a sus representantes responsables de la forma en que sus preocupaciones e ideas se exponen en
las reuniones y en los procesos de toma de decisiones. En la préctica, esto implica que la
“participacién de los usuarios’ en latoma de decisiones sobre € suministro de los servicios no
vamés alade losintegrantes de lamesa directiva, las asambleas generales, laSRL y € CH.

Otro problema del actual arreglo de representacion de los usuarios en las organizaciones de
SErVicio es que no existen mecanismos claros que ayuden a prevenir lareeleccion de lideres, aun
en € caso de que hayan usado sus cargos para obtener ventgjas financieras y politicas personales.
A pesar de que los estatutos de las AUA mencionan que los lideres no pueden ser reelegidos,
con frecuencia se produce una removilizacion de ellos a otros o, incluso, 10s mismos cargos.
L os mecanismos de favoritismo, nepotismo y persuasion politica o mora de los representantes
delos usuarios y hasta del personal técnico vuelven muy dificil paralos usuarios comunes o los
receptores de los servicios de riego hacer que renuncien esos lideres. Por otra parte, también
existen algunos mecanismos positivos que ayudan a los usuarios que estan en desacuerdo con
estas politicas de removilizacion y reeleccidn de los lideres a manifestar su inconformidad. El
més poderoso de estos mecanismos es € pago de las tarifas de los servicios. A pesar de que es
muy dificil no cumplir con el pago de las tarifas, los usuarios han logrado forzar alos lideres a
cambiar su politica de contratacion de personal (es decir, précticas de favoritismo y nepotismo)
simplemente rehusandose a aceptar un aumento de las tarifas de los servicios.

61



Viabilidad de los Al, México
7 LAVIABILIDAD JURIDICA DE LOSAI EN EL DR 011

7.1 Losderechosrealesdeuso delasaua

En 1992, en  momento de la transferencia del mangjo del riego, las 11 AUA firmaron
documentos legales que les daban la condicién de asociaciones civiles asi como concesiones
que les permitian usar €l aguay lainfraestructura. El anexo alas concesiones més importante es
un manual que describe las disposiciones parala O& M y parala elaboracidn de presupuestos, la
recuperacion de los costos y la administracion financiera™

Las concesiones firmadas por las AUA no mencionan un volumen fijo a cual tenga derecho la
asociacion ni serefieren al REPDA. En cambio, la concesidn sigue € principio de la asignacion
del agua entre las AUA antes del ciclo. La CNA esta obligada a determinar e volumen
disponible parala AUA a comienzo de cada afio agricola. Posteriormente, € comité hidraulico
asigna la cantidad almacenada disponible a la superficie bajo riego mangjado por la AUA. En
consecuencia, las concesiones volumétricas en el DR 011 se definen efectivamente como una
proporcion de la cantidad de agua amacenada. Por consiguiente, € volumen a que tiene derecho
una AUA puede variar de un afio a otro. En general e volumen asignado al comienzo del afio
agricola se mantiene para todo e afio (es decir, para € ciclo de invierno y € de verano). El
comité hidraulico vigila muy de cerca que €l suministro real a una AUA no supere € volumen
asignado (véanse gjemplos detallados en Kloezen 1999).

7.2 Losderechosrealesdeuso delosusuariosindividualesdel agua

L os derechos individuales de los usuarios del agua de |os canales dentro de los distritos de riego
no estan claramente definidos en laley o sus disposiciones ni en los documentos de concesién a
las AUA. Cada agricultor dentro del areadel distrito de riego que esté oficiamente registrado en
€l padrén de usuarios de una AUA tiene derecho a recibir una parte del volumen que ha sido
asignado a la asociacion de la cual es miembro el agricultor. Los derechos de uso del agua de
los usuarios individuales estan sujetos a las decisiones tomadas por el comité hidréulico
concernientes al niimero de turnos de riego y la superficie que se regara. Unavez que laAUA ha
recibido el volumen total, debe distribuir el agua entre sus usuarios conforme al plan anual de
riego elaborado por la AUA. Siguiendo este plan, la AUA debe suministrar a los usuarios €
volumen conforme a volumen planeado y solicitado y € momento de la entrega. Si bien laley
estipula que cada AUA debe definir sus propios procedimientos sobre como establecer
prioridades en la distribucién del agua de los canales en épocas de escasez, ninguna de las AUA
del DR 011 concluy6 la formulacion de esos procedimientos, a pesar de que se hicieron varios
intentos de aprobar proyectos de normas y disposiciones internas de operacion en las asambleas
delasAUA.

% Se anexan a la concesion cinco documentos que forman parte legd de éla (1) un mapa que

muestra la ubicacion del modulo dentro del distrito; (2) un inventario de la infraestructura de la
cua se ha concesionado € derecho de uso; (3) una lista con todos los usuarios en € éarea
gobernada por la AUA que tienen derecho arecibir agua de la asociacion; (4) una escritura notarial
que legadizala AUA; (5) y un manua que describe las disposiciones parala O& M, asi como para
la elaboracion de presupuestos, la recuperacion de los costos y la administracion financiera.
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Si se sigue € objetivo de operacion de las AUA de suministrar una lamina fija a todos los
usuarios (cualquiera que sea € cultivo que siembran; véanse Kloezen y Garcés-Restrepo 1998),
se podria argumentar que los agricultores tienen derechos volumétricos fijos. Sin embargo, los
agricultores reciben diversos volimenes de agua ya que, en la préctica diaria, se define un
derecho de agua como € derecho a recibir agua suficiente (dentro de la cantidad preestablecida
deriegos).

Los derechos de agua de los usuarios de los pozos estan definidos con més claridad que los
concernientes a agua de los canales. En teoria, cada pozo debe haber sido concesionado con un
volumen anual méaximo que puede ser extraido del pozo. Este volumen se basa en la superficie
regada por € pozo y el patron de riego supuesto. No obstante, en la préctica hay dos problemas
que limitan la implementacién de esos derechos. En primer lugar, otorgar y registrar
concesiones para los 16,500 pozos registrados en e estado de Guanajuato (Guerrero-Reynoso
1998) es un proceso que toma mucho tiempo.20 En segundo lugar, una vez otorgadas las
concesiones, no se efectla la vigilancia para determinar que los usuarios no excedan los
voliumenes concesionados porque no hay persond suficiente en la CNA. Como resultado, es una
préctica comun regar superficies mas grandes que las autorizadas, 1o cual contribuye a la
alarmante tasa de sobreexplotacion de los acuiferos (Kloezen et al. 1998, Scott y Garcés
Restrepo 1999).

7.3 El registro delas concesiones

Segun la ley, una vez que han sido otorgadas las concesiones de uso del agua deben ser
registradas en e REPDA. Como €l uso del agua de los canales silo se concesiona a las AUA,
los usuarios individuales del agua de los canales no estan registrados en el REPDA. El manual
del REPDA que describe los procedimientos y los formatos para € registro de los derechos de
las AUA menciona que se debe establecer en la concesion un “volumen anual medio”. Si bien
todavia no existia ninguna concesion oficial firmada en 1997, la administracién de distrito de la
CNA en el DR 011 habia preparado un proyecto de concesion que menciona un volumen anual
medio de 831,5 MMC. Sin embargo, sigue sin aclararse qué tipo de derecho de agua puede
asignar el distrito a esos vol imenes medios.

El registro de las concesiones a los usuarios es considerado uno de los instrumentos mas
importantes para garantizar los derechos de agua. No obstante, 1as entrevistas con personal de la
CNA responsable del REPDA a comienzos de 1997 revelaron que ninguna de las concesiones
otorgadas alas AUA habia sido registrada oficial mente.? Ademés, en general las AUA estan mal
informadas y también confusas acerca de sus derechos y concesiones. Las entrevistas con lideres
y gerentes de las 11 AUA del DR 011 indicaron que sdlo tres AUA tienen idea de laexistenciay
funcién general del REPDA. Cuatro AUA saben que en € DR 011 las concesiones se definen en

2 S sbe que la cantidad real de pozos es mucho mayor que € nimero oficialmente registrado.
! as inicas concesiones que habian sido registradas eran las otorgadas a | os propietarios de pozos
particulares.
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términos de la parte proporcional del agua disponible en las presas. Otras cuatro AUA no tienen
idea de cdmo se definen sus concesiones. Una AUA cree que es € promedio de la disponibilidad
del agua en los Ultimos cinco afios y otra AUA piensa que es € volumen que recibieron € afio
anterior. S6lo una AUA se refiere en términos generales a la relacion entre una concesion y €l
agua realmente almacenada en la presa.

En cuanto a registro de las concesiones otorgadas a pozos individuales, un funcionario de la
oficina de la CNA en Celaya estimé que menos del 25% de los pozos particulares existentes
habian sido oficialmente concesionados y registrados en e REPDA. Esto degja a la mayoria de
los propietarios de los pozos sin titularidad oficial.

Estos resultados muestran qué mal informadas estan las AUA y los usuarios individuales acerca
de sus derechos de agua y de la funcion ded REPDA. Mientras que las AUA todavia tienen
algunos derechos asegurados, |a falta de registro y la malainformacién debilitan gravemente los
derechos de los usuarios individuales. La participacion en los mercados del agua esta restringida
a aguellos que realmente saben cudles son sus derechos concernientes a la comerciaizacion del
agua. Muchos agricultores todavia piensan que €l comercio del aguay de los derechos de agua
esunapracticailicita. En genera sdlo los grandes agricultores que toman parte en diversas redes
politicas y que tienen suficiente influencia politica estan informados acerca de las Ultimas
reformas legidativas. Esto crea posiciones desiguales de negociacion entre, por giemplo, los
pequefios propietarios que quieren rentar parte de su tierray agua a grandes agricultores vecinos.

7.4 ¢Cuén viablesson losnuevos Al desde el punto devista juridico?

Laintroduccién de laley del agua de 1992 ha tenido importantes consecuencias para el proceso
de asignar el aguaen el DR 011. Laley también previd lacreacidn de un comité.

L os resultados preliminares de estudios efectuados en el DR 011 y otro distrito mexicano con
diversos regimenes de tenenciade latierray de riego muestran que también bgjo lanuevaley del
agua de 1992 los derechos de los usuarios individuales continGan siendo deficientemente
definidos. Mientras que los derechos de propiedad de la tierra han sido claros y fijos desde la
enmienda del Articulo 27 de la Constitucion, los derechos de agua superficia sdlo estan
especificados a nivel de las AUA. Todos los agricultores que estan oficialmente registrados
como usuarios de latierra dentro del distrito de riego tienen derechos de agua. No obstante, los
derechos de agua de los usuarios individuales del agua de los canales dependen de las decisiones
sobre la asignacion tomadas por e comité hidraulico y de los procedimientos internos de
operacion establecidos por cada AUA. Un problema importante es que, hasta e momento,
ninguna de las AUA del DR 011 ha establecido esos procedimientos. Por consiguiente, no
existen normas que definan como se debe asignar €l agua en los periodos en que escasea.

Si bien los derechos de los propietarios de los pozos estan definidos con més claridad en la
concesion de cada pozo, se han otorgado en realidad pocas concesiones, 1o cua degjatambién a
la mayoria de los propietarios de los pozos sin derechos claros. Ademas, casi no se efectlia la
vigilancia de las concesiones existentes otorgadas a propietarios de pozos.

Hay también cierto concepto errdneo acerca de la definicion de la concesion que tiene cada AUA
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en el DR 011. Ademas, la certidumbre de los derechos de agua no es muy firme como resultado
de la falta de registro de las concesiones en el REPDA. Por otra parte, algunos lideres de las
AUA piensan que otorgar concesiones por un periodo de solo 20 afios (en comparacion con los
50 afios que permite la ley) no es suficiente para estimular lainversién en el megjoramiento del
sistema por parte de las organizaciones locales de riego. Aun asi, en general se considera que ha
aumentado un poco la seguridad juridica. Kloezen (1999) muestra que esto ha estimulado, por
gemplo, la practica de comercidizar € agua entre las AUA del DR 011 y ha hecho que esas
AUA participen més activamente en la vigilancia de sus concesiones anuaes. Las asignaciones
reales siguen de cerca esas concesiones como resultado de la enérgica funcion de vigilancia que
cumplen las AUA en e comité hidraulico del distrito. Tener un comité hidraulico no significa
que, por definicion, las AUA cumplan eficientemente su funcidn de toma de decisiones y
vigilancia. El DR 011 es conocido por € fuerte liderazgo de la mayoria de las AUA, que, entre
otros gjemplos, es demostrado por la disposicion de las AUA a crear la SRL. Este tipo de
liderazgo desempefia una funcién esencial en la definicion de las relaciones entre laCNA y las
AUA, en particular cuando ambas partes se encuentran en € comité hidraulico.

En afios de relativa abundancia del agua, laforma actual de definir 1as concesiones parece eficaz.
No obstante, gemplos de otros distritos indican que, en condiciones de severa sequia o creciente
competencia entre los derechos legales de riego y los de uso industrial, no esta suficientemente
garantizado que las AUA reciban su parte proporcional . Johnson (1997a) informa de un caso en
el estado de Nuevo Ledn donde la ciudad de Monterrey ha desviado agua de riego a otra presa
para atender las necesidades de los poderosos industriales de la ciudad. No obstante, las AUA
tienen concesiones legales y hay también un acuerdo de 1952 firmado por € Presidente de la
Republica que establece que €l agua pertenece a distrito de riego. También podrian presentarse
situaciones similares en el DR 011 si la CNA no discute minuciosamente con las AUA su
reciente plan de transferir 10 MMC de la presa de La Purisma a la ciudad de Guangjuato, que
necesita desesperadamente més agua para satisfacer la mayor demanda por parte del sector de
turismo.? La discusion e implementacion de planes de ese tipo sdlo es posible s las
concesiones estan definidas con més claridad y efectivamente registradas en el REPDA.

2 Comunicacion personal de funcionarios principales de la CNA en la sede de la
dependencia, noviembre de 1997.
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8 LA VIABILIDAD FINANCIERA DE LOSAI EN EL DR 011

8.1 L os mecanismos de recuper acion de los costos

Tanto antes como después de la transferencia del manejo, se suponia que |os agricultores tenian
que pagar lastarifas antes de recibir € agua. Antes de la transferencia, l0s agricultores debian ir
a las oficinas de la Unidad de la CNA a pagar las tarifas de riego. Las entrevistas con
funcionarios de la CNA y los agricultores indican que muchos de éstos no pagaban sus tarifas
por varias razones, que incluian: las grandes distancias que tenian que recorrer los agricultores
para llegar a esas oficinas; las largas horas que tenian que esperar en fila para pagar las tarifas;
los costos adicionales no oficiales de la transaccion que tenian que pagar a los cobradores de
tarifas; la practica de sobornar directamente a los canaleros en lugar de pagar la tarifa oficid; y
€l escaso poder que teniala CNA para sancionar alos agricultores que no pagaban.

Después de la transferencia, los agricultores pagan directamente alas AUA. S6lo e 2% de los
agricultores entrevistados dijo que € pago se habia vuelto més dificil después de la
transferencia. El 40% sefial 6 que el proceso de pago se habia vuelto mucho menos complicado.
L as razones més importantes de esto mencionadas por 1os agricultores son:

1. Las distancias mas cortas que hay que recorrer porque hay més oficinas donde los
agricultores pueden hacer sus pagos. Muchos agricultores se quejaron de que antes de la
transferencia tenian que recorrer distancias més largas para hacer sus pagos a la CNA, la
cua solia tener solo unas cuantas oficinas dentro del distrito. Varios agricultores
recordaron que nunca sabian a cud de las oficinas de la CNA tenian que ir. Un pequefio
propietario de Cortazar menciond que primero tuvo que vigjar a lrapuato a hacer sus pagos
y luego la oficina fue cambiada a Salamanca, después a Cortazar y finalmente otra vez a
Salamanca. Muchos agricultores también recordaron que a menudo tenian que levantarse
entre las 3 y las 5 de la mafiana para estar seguros de que llegarian atiempo alaoficina. A
pesar de que esas oficinas por |o general abrian alas 8 de la mafiana (y cerraban alal dela
tarde), los agricultores se aseguraban de estar en la oficina alas 7 (y en ciertos casos hasta
alas 5) paraformarse en una cola. Los agricultores mencionaron que esto era necesario ya
gue solo una cantidad fija de agricultores por dia podian efectuar sus pagos. Si uno Illegaba
demasiado tarde, tenia que regresar a dia siguiente y comenzar de nuevo e mismo
procedimiento.

En la actualidad, las 11 AUA tienen sus propias oficinas donde los agricultores pueden
pagar las tarifas. Pueden llegar a cualquier hora que quieran durante las horas de oficina,
gue generalmente son entre las 8 de la mafiana y las 4 de la tarde. Tan pronto como un
agricultor sabe cudndo quiere recibir su turno de riego, puedeir alaoficinay pagar por ese
servicio.

2. Megjor suministro del servicio por € persona administrativo que cobra las tarifas y
reduccién de los cobros no autorizados por parte de este personal. En comparacién con la
situacion anterior a la transferencia, los agricultores ahora sefidan que estan més
satisfechos con la actitud profesional y personal de los cobradores de tarifas de las AUA.
Mientras que los agricultores dicen que tenian que pagar con regularidad un soborno alos
cobradores de tarifas de la CNA (ademés de la tarifa oficial), ahora dicen que € actua

RA



Wim H. Kloezen

personal administrativo contratado por las AUA no pide esos pagos extraoficiales. Las tres
razones principales que explican la diferencia en las actitudes del anterior personal de la
CNA vy d actual persona administrativo de las AUA son: (a) el persona de las AUA es
contratado y controlado directamente por los mismos usuarios, lo cual estimula una mejor
calidad de los servicios que prestan; (b) en generad € persona administrativo estd bien
capacitado y tiene buenos antecedentes de trabajo en el sector privado; (¢) como se examina
a continuacion, todas las AUA han comenzado a usar computadoras, lo cual contribuy6 a
aumentar la eficienciaadministrativa, latransparenciay laflexibilidad en el pago de tarifas.

8.2 Laauditoriay latransparenciafinancieras

Al hacerse cargo de las actividades de O&M, las AUA asumieron la responsabilidad total del
manejo financiero. Segin e manual de O&M (que es un documento legal anexado d titulo de
concesion), la asociacion debe aplicar dos mecanismos que ayudan a controlar € manego
financiero. En primer lugar, las AUA deben presentar cada afio sus presupuestos de O&M ala
CNA. Si bienla CNA no tiene autoridad pararechazar €l presupuesto propuesto, si daalas AUA
estrictas pautas y formatos para elaborar esos presupuestos. La pauta més importante es que las
AUA deben asignar el 60% de su presupuesto total al mantenimiento, el 25% a operacionesy €l
15% a gastos administrativos (incluyendo los sueldos). Las observaciones y entrevistas
redizadas revelan que la mayoria de las AUA siguen estrictamente las pautas. No obstante,
como se demostrard mas adelante, los gastos reales difieren considerablemente de las
asignaciones planeadas y la CNA no toma medidas para corregir esto. Otro requisito de la CNA
es que cada mes las AUA deben presentar estados de sus gastos reales. En teoria, esto deberia
proporcionar ala CNA informacion para verificar d mangjo financiero de las AUA, pero en la
realidad no existe este tipo de control.

Un segundo mecanismo de control financiero es la auditoria interna efectuada primero por la
mesa directivade la asociacion y, posteriormente, por laasambleageneral. Los lideresy gerentes
de las 11 AUA indicaron que esto es més importante que la auditoria externa realizada por la
CNA. En la préctica, cas semanamente el presidente y € tesorero de la AUA verifican las
cuentas y los pagos efectuados. En el caso de Cortazar, por gemplo, cada semana los
presidentes exigen a personal administrativo que presente impresiones en computadora de todos
los gastos e ingresos de esa semana. Los gastos mayores siempre necesitan la autorizacion y la
firma del presidente y a veces también del tesorero. Si bien € presidente del mdédulo de

Cortazar estd en la oficina sdlo un par de horas a la semana, € persona técnico y
administrativo mantiene contacto por radio y teléfono en casi cada hora para discutir |os gastos.

El presidente y otros miembros de la mesa directiva son a su vez controlados por la asamblea
general de representantes de los agricultores. En teoria, éstos tienen autoridad para rechazar las
propuestas de presupuesto, pero las observaciones efectuadas en las reuniones de la asamblea
indican que pocos agricultores cuestionan esas propuestas y son menos aun los que sugieren
modificaciones. Asimismo, a final del afio agricola la mesa directiva hace una exposicion
genera de los ingresos y gastos totales. Sin embargo, la mayoria de las AUA aceptan sin
objeciones esas declaraciones y solo piden algunas aclaraciones menores. Como tal, la asamblea

67



Viabilidad delos Al, México

no sirve como un verdadero mecanismo de control y balance sino, més bien, como un
instrumento para que los presupuestos sean oficialmente aprobados. Sélo en algunos casos
(como en Salvatierraen 1996 y en Irapuato en 1998) se observo que varios representantes de los
usuarios tenian serias dudas acerca de |os gastos efectuados. Cuestionaron en publico la politica
financiera general seguida por los lideres y presentaron serios cargos contra €l liderazgo de esas
AUA. Algunas de las quejasincluso llegaron alaprensalocal, e incluyeron:23

mal uso general delosfondos de las AUA en beneficio personal;

pagos injustificados con cheques,

falta de declaraciones adecuadas de impuestos,

falta de transparencia en diversas prestaciones y bonificaciones otorgadas a personal, como
los pagos por tiempo extra, buen desempefio y vacaciones,

? fdtade control de sistemas especiales de préstamos a persond;

? faltade un inventario completo de los bienes propiedad de la AUA.

N ) ) N

Este tipo de acusaciones han estimulado varias clases de acciones y reacciones por parte de los
representantes de los usuarios. En los casos observados en Salvatierra e Irapuato, los
representantes de los usuarios pidieron a funcionarios de ato nivel dela CNA que intervinieran
como mediadores en el conflicto. En lamayoriade los casos, € jefe de distrito de la CNA habia
sido invitado como observador alas reuniones en que se plantearon estas quejas. En otros casos,
también € representante de la CNA en d estado de Guangjuato y hasta € Secretario de
Agricultura del estado tuvieron que intervenir para conciliar las diferencias entre quienes
apoyaban la politica financiera de los lideres y 1os que estaban en desacuerdo. No obstante, en
todos los casos la decision fina fue tomada por la asamblea general mediante una votacion.
Como se demostro antes, esas votaciones son muy manipuladas por las facciones politicas
existentes dentro de laasamblea. En el caso de Salvatierra, € resultado fue que € presidente fue
reelegido, mientras que en Irapuato el presidente tuvo que renunciar.

Otra reaccion fue que todas las AUA decidieron pedir anualmente una auditoria financiera
redlizada por auditores independientes externos. Ademés, las AUA han comenzado a usar
computadoras, lo cua hace mucho masfécil € manejo administrativo y financiero. En cualquier
momento el personal administrativo puede presentar estados financieros que muestran todos los
ingresos y gastos. Del mismo modo, cuando los agricultores vienen a pagar sus tarifas, tanto el
personal como € agricultor ven de inmediato a cudntos riegos tiene derecho el agricultor, para
cuantas hectéreas, para cudles cultivos, cuantos turnos ya ha pagado y, por consiguiente, cuales
son los adeudos totales que debe cubrir. Al mismo tiempo, el agricultor recibe unaimpresion en
computadora del recibo, que muestra cuando debe recibir el agricultor € agua y para cuaes
parcelas. El agricultor tiene que mostrar este recibo a canalero como prueba de que ha pagado.

Las AUA mismas iniciaron € empleo de computadoras; la mayoria de las asociaciones
contrataron a expertos particulares, que desarrollaron e instalaron |os programas requeridos para
las computadoras. Algunas AUA recibieron capacitacion de la CNA en € empleo de
computadoras, pero la mayoria de las asociaciones enviaron a su personal a cursos particulares.

% Véanse, por gemplo, La Tribuna (11 de enero, 11y 15 de marzo de 1996), El Sol del
Bajio (17 de diciembre de 1995) y A.M. (9 de enero de 1996).
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Las AUA ahora usan programas de computadoras, no solo para su administracion financieray
pararegistrar €l pago de tarifas, sino también para conservar informacion acerca de los planes de
riego, calendarios de las entregas, patrones de cultivo y € registro de los usuarios.

¢Colmo han afectado estos mecanismos de transparencia la confianza de los agricultores en €l
manejo financiero de sus AUA? El Cuadro 10 muestra que €l 56% de los entrevistados en la
encuesta dijeron que tenian confianza en la forma en que se mangjan financieramente las AUA,
mientras que € 23% sefidlaron que no tenian ninguna confianza en el manejo de los recursos
financieros. Las respuestas a estas preguntas varian mucho en las cuatro AUA donde se realizo
laencuestay confirman las observaciones anteriores sobre |a falta de transparencia financiera en
Salvatierra. De todos los agricultores entrevistados en Salvatierra, solo € 13% expresd tener
confianza en e manegjo financiero de la AUA, mientras que € 55% dijo que no confiaba en la
forma en que la asociacion manejaba sus recursos financieros. En comparacion, el 72% de los
entrevistados en Cortazar, el 89% en Valey € 67% en Huanimaro respondieron que tenian
confianza en e manegjo financiero de sus AUA.

Cuadro 10. La confianza quetienen losusuariosen la administracién financierade las

AUA.
Ejidatarios Pequefios Prop. (n=35) Todos (n=125)
(n=90)
Tiene confianza 57 56 56
No tiene confianza 24 18 23
No sabe 11 21 14
No respondio 8 6 7

Fuente: propio trabajo de campo
8.3 Laresponsabilidad financiera:  control dela blsgueda de provecho personal

La responsabilidad y la transparencia financieras son determinadas en gran parte por la medida
en gue se pueden controlar las practicas de sobornar a personal de riego. En este trabgjo solo
tratamos casos en los que se usa € sorbono para tratar de estructurar las précticas de
distribucion del agua_24 Como en lamayoria de los sistemas de riego por gravedad en € mundo,
los agricultores del DR 011 en ocasiones hacen pagos extraoficiales a los canaleros y otro
persona técnico a cambio de mejores servicios en € suministro del riego. Tanto antes como
después de la transferencia del manejo, se pueden encontrar tres tipos institucionalizados y bien
definidos de précticas de soborno a los canaleros. Mientras que e primer tipo de practicas

2 Por supuesto, ademés de la distribucion del agua, también hay otras précticas en las que
se busca € provecho personal, en particular en los campos del mantenimiento y la
rehabilitacion, donde a menudo se contrata a personas genas. No obstante, nunca he
tenido la oportunidad de ser testigo presencial de esas précticas de busqueda de
provecho personal, ni tampoco pude reunir datos empiricos que comprueben esos
rumores.
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apenas ha tenido repercusiones en los patrones de distribucion del agua, si han influido €l
segundo y € tercer tipo de practicas. La primera'y més comin de las précticas es dar a los
cand eros una pequefia propina. Todos los agricultores pueden sefidlar casos donde, ademas dela
tarifa oficial por e servicio de riego, se pagan pequefias cantidades para que, por gemplo, se
riegue un poco més de la superficie con derecho a riego o0 se hagan las entregas en momentos
distintos de los programados. Estos pagos béasicamente sirven para establecer y mantener las
relaciones entre los agricultores y los canaleros y también contribuyen a acomodar mejor €l
calendario oficial de riego a las necesidades individuales de los agricultores en cuanto a la
puntualidad de las entregas. Los agricultores mismos no consideran estos pagos como sobornos
(“mordidas’) y prefieren hablar de propinas. Estos pagos en general equivalen a precio de un
refresco y rara vez superan los 30 pesos (US$ 3.00). Si bien estos pagos son importantes para
agilizar las relaciones locales entre usuarios y personal de riego, no influyen en los mecanismos
comunes de entrega del agua. La distribucién del agua en los canales observados esta
determinada predominantemente por € calendario oficia de riego y la préctica de entregar la
cantidad de agua que solicita e agricultor para regar la superficie por la cua ha pagado €
derecho de agua. El tipo de soborno examinado agqui estimula desviaciones menores de esos
calendarios, pero no priva a otros agricultores de sus turnos oficiales de riego.

La segunda forma de soborno relacionada con la distribucion del agua es menos frecuente, pero
influye en el acceso a agua que tienen otros agricultores. En los cuatro médulos donde se
entrevistd alos agricultores en relacidn con las précticas de blsqueda de provecho personal por
parte de los canaleros y otro personal técnico,” los agricultores sefialaron casos de propietarios
de pozos particulares (que no tienen derecho a usar €l agua de los canales) que sobornaban alos
canaleros para que proporcionaran agua de los canales a parcel as regadas con agua de | os pozos.
Esto ahorraria a propietario del pozo considerables costos de bombeo. Como esos propietarios
de los pozos a menudo son grandes terratenientes, la cantidad de superficie adiciona que se
riega es considerable y, por lo tanto, generalmente influye en la disponibilidad del agua paralos
agricultores que oficialmente tienen derecho arecibir aguade los canales.

Mientras que la propina sélo involucra a un agricultor y un canalero, la segunda modalidad de
soborno también puede implicar a otro personal técnico. Los agricultores podrian sobornar a
gerente general dela AUA para que les entregue ilicitamente recibos de riego. En otros casos, se
observo que tanto € canalero responsable de una determinada seccion del médulo como €l
supervisor de todos los canal eros estaban involucrados en esas précticas.

El tercer tipo de préactica de soborno que influye en la distribucién del agua es mucho mas
indirecto y, por consiguiente, més dificil de detectar. Se refiere alos gjemplos de como lideres
delas AUA manipulan y “compran” lalealtad de los agricultores como una forma de fortalecer
sus posiciones dentro de la asociacion. Como se mostré antes, algunos lideres usan a su
persona técnico de campo (en particular alos canalerosy d jefe de éstos) para obtener votos de
los representantes de |os usuarios ante la asamblea general y ser reelegidos. Se ha observado que
algunos de los canaleros que tenian miedo de perder sus empleos mostraban lealtad hacia esos
lideres, aun cuando estaban en desacuerdo con la politica de riego de éstos. El Uinico mecanismo
gue tiene un canalero para comprar esos votos de los representantes de los usuarios es
favorecerlos a ellos y a sus representados con mas agua. Nuevamente, estas précticas son
dificiles de detectar y sus efectos sobre la distribucién del agua son aun més dificiles de medir.

% L os cuatro médulos son Salvatierra, Cortazar, Valley Huanimaro.
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Sin embargo, numerosos informes de los agricultores indican con claridad que este tipo de
soborno politico hainducido précticas de favoritismo en la distribucién del agua. Mientras que
en |os primeros tipos de préacticas de soborno directo ambas partes tienen la oportunidad de no
participar en €ellas, este tercer tipo se caracteriza por un ato grado de extorsion, ya que los
lideres pueden forzar a los canaleros y usuarios a expresar su “ledtad” politica hacia ellos. A
cambio de su ledltad, los canaleros pueden conservar sus empleos y los usuarios no se ven
privados de un servicio de riego.

¢Cbmo han cambiado estas précticas de soborno como resultado de la transferencia del mangjo?
Kloezen et al. (1998) informan que e 69% de los agricultores entrevistados dijeron que la
préctica de sobornar a los canaleros para tener mejores servicios de riego se ha reducido como
resultado de latransferencia. Larazdn de esto es que, en comparacion con la situacion anterior a
la transferencia, las distancias entre los usuarios y los gerentes del sistema son mucho mas
cortas, lo cual da a los usuarios, sus representantes y lideres mas oportunidades de controlar a
los canaeros. Dos afios de observacidn participativa en dos médulos han revelado que muchos
agricultores vienen ala oficina de la AUA a quejarse de las actitudes de blsqueda de provecho
persond por parte de los canaleros. Antes de la transferencia, los agricultores sabian que era
muy dificil que la CNA pudiera despedir a canaleros ya que éstos estaban respaldados por su
dependenciay sus sindicatos. Ademas, por las razones explicadas antes, 10s agricultores estaban
muy pocos dispuestos a ir directamente a la oficina de la CNA en Celaya a qugarse ante
ingenieros a quienes casi No conocian.

Después de la transferencia, los canaleros son contratados directamente por las AUA y son
controlados por los lideres y la asamblea de usuarios. Como muchos agricultores conocen a sus
representantes ante la asamblea general de la AUA (y en algunos casos también a presidente de
la asociacion), es menos dificil qugarse por las actitudes de blsqueda de provecho personal de
los canaleros. Esto a menudo ha dado como resultado que algunos canaleros sean despedidos
por los lideres de la AUA o tradadados a otras secciones del médulo. La elevada tasa de
renovacion de los canaleros y su frecuente rotacion entre distintas secciones del areadel médulo
también contribuyen a prevenir la creacion de relaciones de patron y cliente entre los canaeros y
los usuarios. Sin embargo, esto no significa que haya dgjado de existir la blisqueda de provecho
personal. El 30% de los agricultores sefidan que continlian pagando pequefias propinas a los
canaeros. Al mismo tiempo, las entrevistas con muchos agricultores indican con claridad que
las précticas de favorecer a los grandes propietarios con pozos se han reducido notablemente.
Ademés de la responsabilidad antes mencionada, otra razén importante que explica por qué
varios de esos grandes terratenientes han dejado de sobornar alos canaleros es que ellos mismos
amenudo tienen posiciones claves en las nuevas AUA y piensan que deben ser un buen giemplo
para sus propios representados. Como se analizo antes, a convertirse en lideres de las AUA
estos agricultores pueden beneficiarse en forma personal a adquirir prestigio social y poalitico,
tener acceso a nuevas redes y, en ciertos casos, obtener también beneficios financieros
personades. Estos lideres no correran e riesgo de perder sus cargos pagando sumas
relativamente pequefias de dinero al personal que ellos mismos contrataron.

84 Laautonomia financiera
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Una razon importante que explica por qué los agricultores aceptaron asumir las
responsabilidades de O& M fue que esto les daria un control directo de la recaudacion de tarifas.
El nuevo liderazgo de las AUA comprendid que, para mantener €l sistema, € primer reto era
mejorar la tasa de cobro de tarifas y tratar de por lo menos mantener €l nivel de la tarifa por
hectarea como fue establecido por la CNA durante los afios anteriores a la transferencia del
manejo. Se volvig interesante paralas AUA cobrar ellas mismas las tarifas ya que tendrian asi un
control total de susingresos, lo cual implicaba un alto grado de autonomia financiera. Si bien la
CNA proporcioné asesoramiento sobre cdmo asignar los ingresos de las AUA a los distintos
rubros de los presupuestos de las asociaciones, la agencia no podia tener un control total sobre
como gastarian sus ingresos las AUA. Las asociaciones pudieron desviarse considerablemente
de las asignaciones presupuestarias propuestas (Kloezen et al. 1998), lo cual avecesllevo aque
el dinero se gastara en relacion més directa con las necesidades reales, pero en otros casos dio
como resultado un tremendo mal uso de losfondos delas AUA.

Ademés, la CNA y e comité hidraulico pueden asesorar sobre 1o que consideran niveles
sustentables de las tarifas, pero la decision final la toman las AUA individualmente. Esto no
implica que la CNA aceptard de manera incondiciona la tarifa propuesta por e comité
hidréulico. El primer motivo para que estén interesados en impedir que la tafifa caiga es que
deben vigilar s las AUA mangjan la infraestructura en forma financieramente viable. Esto
significa que las AUA tienen que recaudar tarifas que permitan por lo menos cubrir los gastos
reales de O&M.

La segunda razén para que la CNA esté interesada en por |0 menos mantener los niveles de las
tarifas (y garantizar la autosuficiencia financiera) es que los costos recurrentes de O& M paralas
presas y la red mayor deben también ser pagados con las tarifas cobradas por las AUA. A
comienzos del proceso de transferencia del mangjo, la CNA determind qué porcentaje de las
tarifas cobradas por las AUA debia ser pagado ala oficinade distrito dela CNA. Las entrevistas
con los lideres de las AUA revelaron que las asociaciones no participaron en el establecimiento
de esos porcentajes.

A comienzos ddl proceso de la transferencia, la CNA queria que las AUA diariamente
transfirieran los porcentgjes del cobro diario de las tarifas a la cuenta bancaria de la CNA en
Celaya. Més tarde, después de que las AUA protestaron acerca de los inaceptables costos
administrativos y la carga de trabgo que esto implicaba, la norma se flexibiliz6 a pagos
semanales.

8.5 L as estrategias de contratacion de personal delasaua

Una consecuencia directa de la transferencia es el cambio de personal. Todo e personal
responsable del mangjo de los canades —os laterales y los que estan por debgjo- es ahora
contratado directamente por las AUA, mientras que e persona responsable delared mayor y del
manejo de las presas continta siendo contratado por la CNA en Celaya. En el DR 011, las AUA
Se mostraron muy reacias a contratar canaleros y otro personal técnico que habia sido declarado
prescindible por la CNA como resultado de la TMR. Los entrevistados mencionan cuatro
razones que explican esto:
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? Las AUA querian reducir € nimero de personal técnico para tener una mayor eficienciaen
relacion con e costo. Mientras que la CNA generalmente asignaba un canalero por cada
seccion del modulo (aproximadamente 500 ha), lamayoriade las AUA decidieron contratar
a solo un canalero por cada dos secciones. En todos los casos, € aumento del &rea de
Servicio se compensa porque los canal eros utilizan motocicletas 0 camionetas para recorrer
los canales.

? Bgo la administracion de la CNA, la dependencia tenia dificultades para controlar €l
desempefio de los canaleros, lo cual a menudo daba como resultado servicios de O& M
deficientes y e comportamiento de blsqueda de provecho persona. Las AUA hicieron
hincapié en no recontratar a ese personal.

? Las AUA querian contratar a su “propia gente’, lo cua en ciertos casos llevd a la
contratacion de canaleros relativamente jovenes, bien capacitados pero carentes de
experiencia. En otros casos, esta estrategia condujo a favoritismo y nepotismo y a la
contratacion de familiares u otras personas poco capecitadas vinculadas socia y
politicamente con los lideres de las AUA.

? Los cargos dd personal de la CNA solian estar muy protegidos por los sindicatos,
controlados estrechamente por € PRI, €l partido gobernante. Esto hacia dificil suspender a
personal que se desempefiaba en forma deficiente o pedir al persona de campo que trabajara
fuera de horario en los casos de emergencia o durante los periodos de més trabgo en e
ciclo de riego. Con d fin de evitar estos problemas, las AUA querian contratar sdlo a
personal que (en las palabras de un lider dela AUA) “no fuerasindicalista’.

Si bien la mayoria de las AUA lograron reducir considerablemente los costos por saarios
contratando a menos pero muy motivado y bien capacitado personal, introdujeron varias
politicas nuevas de empleo que a menudo resultaron contraproducentes (véase Kloezen et al.
1998). La politica mas problemaética seguida por todas las AUA es contratar alamayor parte del
personal técnico sdlo en forma temporal. En particular los canaleros son contratados sdlo para
dos subciclos de riego, es decir, desde comienzos de diciembre hasta fines de mayo. Ademas,
con frecuencia se les obliga a tomar un descanso no remunerado entre los dos subciclos. Del
mismo modo, cuando se reducen las actividades de riego como consecuencia de sequias, pueden
ser despedidos sin previo aviso. Esta politica ha resultado problemética en dos formas. En
primer lugar, es dificil mantener motivado al persona sin darles un cierto grado de seguridad de
gue pueden quedarse en e empleo. Muchos canaleros continuamente buscan oportunidades de
un trabajo mas permanente, aungue sea peor pagado. En segundo lugar y como consecuencia de
lo anterior, todas las AUA sufren una elevada renovacion de personal que hace que los
agricultores se quejen de gque tienen que trabajar con frecuencia con personal nuevo e inexperto,
no familiarizado con la zona. Ademés, las AUA tienen que invertir continuamente en capacitar
al personal nuevo y supervisarlo.

Otra politica problemética seguida por algunas AUA es que los canaleros tienen que pagar los
costos de transporte asociados con e recorrido de los canales. En estos casos, |os canaeros
tienen que usar sus propias motocicletas y pagar el combustible con dinero de su bolsillo. En
general €l sueldo basico de los canaleros es un poco més ato en comparacién con €l que reciben
los canaleros que trabagjan para AUA que si pagan los costos de transporte. Naturalmente, los

73



Viabilidad delos Al, México

canaleros del primer grupo tratan de ahorrar |0s costos de transporte recorriendo los canales con
menos frecuencia o dejando de vigjar hasta las &reas remotas de la cola. En otros casos, los
canaeros y otro personal son compensados mediante un complego sistema de gratificaciones.
Como este sistema esté lgjos de ser transparente, deja amplio espacio para las actitudes de
busgueda de provecho persona y € favoritismo. En ciertas AUA como lade Salvatierra, esto ha
dado como resultado sueldos excesivamente altos para e personal “ protegido” y descontento en
los demas. Como ya se sefiald, la AUA de Salvatierra es conocida por sus problemas politicos
internos, que provocan e favoritismo y e nepotismo en la politica de contratacion de personal
dela AUA vy costos rel ativamente altos por |os sueldos del personal administrativo.

El Cuadro 11 muestra que en 1996 |os costos de |os sueldos del personal administrativo habian
aumentado a 30% de los costos totales por sueldos, mientras que los costos del personal de
operacion (como los canaleros) habian declinado de aproximadamente el 60% en los dos afios
posteriores a inicio de la asociacion a 25% en 1996. La AUA pudo lograr esta enorme
reduccion en € costo de los canderos pagandoles muchas menos compensaciones y
gratificaciones. No obstante, la mayor parte de la reduccion correspondié a la politica de la
asociacion de contratar a canaleros solo en puestos temporales. Como consecuencia, los
cand eros podian ser despedidos a fina de cada subciclo y avecesincluso durante e ciclo. Esta
politica causd muchainquietud entre los canaleros y muchos de ellos decidieron buscar trabajos
més seguros y permanentes, |o cual indujo una elevada renovacion del personal de campo.

Cuadro 11. Ladistribucion delos salarios del per sonal entre administracion,
mantenimientoy operacion (como porcentaje delossalariostotalesdela AUA).

Cortazar AUA Salvatierra AUA
Admin. Mantenim. Operacion Admin. Mantenim. Operacion
1993 17 16 66 12 24 64
1994 9 20 71 10 31 59
1995 6 28 66 15 32 53
1996 12 26 63 30 47 23

Fuente: propio trabajo de campo

Muchos agricultores de Salvatierra comenzaron a quejarse cada vez mas de esta situacion ya que
pensaban que se habia deteriorado considerablemente € servicio que recibian como resultado de
la politica sobre personal de la asociacion. Por las razones ya expuestas, no tuvieron éxito en
reemplazar a los lideres y, por lo tanto, tuvieron que buscar otras formas de hacerlos mas
responsables. La forma mas eficaz era simplemente rehusarse a aceptar € incremento propuesto
de las tarifas de riego de 56 pesos por hectarea en 1996 a 100 pesos en 1997, a menos que los
lideres de las AUA mostraran un auténtico compromiso en cuanto a reducir los costos de los
sueldos y mejorar el mantenimiento. Los agricultores estaban particularmente preocupados por
los atos costos del personal administrativo, que consideraban innecesario, y pensaban que esos
costos eran € resultado de contratar a demasiados amigos del presidente. Hubiera sido dificil

dejar de pagar por completo las tarifas ya que en un sistema de demanda acordada como € DR
011 los deudores pueden ser facilmente privados de las entregas de riego, pero, a rehusarse a
pagar el aumento de latarifa, los agricultores pudieron expresar su insatisfaccion con la politica
sdlarial de los lideres y & mal desempefio en € mantenimiento. Como Salvatierra fue la Gnica
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AUA en € comité hidraulico que no pudo convencer a sus miembros de aceptar |a tarifa més
alta, este hecho recibio gran atencion de la prensalocal.

8.6 L os mecanismos para hacer frentealainflacion y la sequia

Después de latransferencia, las AUA no lograron mantenerse alapar de lastasas deinflacidn, 1o
cual explica la caida desde aproximadamente US$17 por hectérea cobrados por los servicios de
riego en 1993 a unos US$8 en 1996 Las entrevistas con los gerentes y lideres de AUA y
personal de la CNA revelan que las tarifas actuales equivalen a menos de la mitad de lo que
piensan que se deberia recaudar para mangjar en forma Optima los mddulos. Sin embargo,
también se dan cuenta de que pocos agricultores y sus representantes aprobarian un aumento. Si

bien las tarifas de riego representan menos del 5% del costo total de produccion (Kloezen y
Garcés-Restrepo 1998), los agricultores argumentan que no pueden tener otra carga financiera
ademés de los dtos precios de los insumos agricolas, que se han incrementado

considerablemente como resultado de las politicas de precios agricolas. En cadaciclo el comité
hidréulico propuso un aumento. No obstante, durante tres afios, hasta € verano de 1996, los
agricultores pudieron resistirse adl.

Como demuestran Kloezen et al. (1998), una debilidad importante en el manejo financiero de
las 11 AUA del DR 011 es que las asociaciones se basan casi por completo en las tarifas de
riego para sus ingresos. Ademas, el ingreso por tarifas depende totalmente de la disponibilidad
del agua ya que se cobra alos agricultores por la cantidad de servicios de riego proporcionados.
Esto significa que en los afios de sequialas AUA no tienen ingresos suficientes para mantener su
personal ordinario o, incluso, mantener abiertas sus oficinas.

Ninguna de las 11 AUA en & DR 011 mantiene un fondo para imprevistos que pudiera
ayudarles a superar cualquier tipo de déficit financiero o atener una reserva para reparaciones de
urgencia. La fata del fondo para imprevistos causd muchos problemas durante €l ciclo de
invierno de 1997-1998, cuando los ingresos de las AUA fueron casi nulos a causa de la sequia.
Como |as presas estaban todavia vacias a comienzo del ciclo de invierno, € comité hidraulico
tuvo que decidir que no se podia proporcionar ningin servicio de riego. Normalmente los
agricultores reciben de cuatro a cinco turnos de riego durante €l invierno, lo cual implica que €
80% de los ingresos de las AUA proviene del cobro de tarifas durante e invierno. A causadela
sequia, ninguna de las AUA tuvo ingresos y, por consiguiente, tuvieron que declarar
prescindible a la mayoria del persona. Algunas AUA decidieron conservar solo uno o dos
canaeros (de ocho, por giemplo, en Cortazar), basicamente para operar los pozos oficiales del
maodulo y vigilar los patrones de riego con pozos particulares. Otras AUA como la de
Salvatierra tuvieron que cerrar sus oficinas ya que ni siquiera podian pagar sus cuentas de
teléfono y dectricidad. Sélo la AUA de Valle puso conservar a todos sus canaleros y otro
personal técnico ya que comenzo arentar su equipo de nivelacion de tierras alos usuarios, para
€l cual habian adiestrado a su personal. Esto mantuvo trabgjando ala mayor parte del persona y
permitid obtener algunos ingresos por € servicio de nivelacidn que proporcionaban.

% En términos de pesos redles, latarifa ha permanecido igud.
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8.7 ¢Cuan viables son los nuevos Al desde e punto de vista financier 0?

Entre los tres factores que determinan la viabilidad de los nuevos Al en e DR 011, € financiero
es e més critico. Mientras que las AUA en e DR 011 hasta ahora han podido afrontar los
problemas relacionados con € control de los procesos de toma de decisiones por lideres
politicamente poderosos y |os inseguros derechos de agua, hay evidentemente algunos signos
que apuntan a mecanismos de recuperacion de los costos que podrian poner en peligro la
existencia de organizaciones locales de servicio y, por lo tanto, todos los Al, a pesar de los
resultados bastante buenos obtenidos hasta el momento en la recuperacion de los costos.

Como se demostrd antes, hay varias razones que justifican la preocupacion por la viabilidad
financiera de los nuevos acuerdos para proporcionar servicios deriego y de otro tipo:

? Laincapacidad delas AUA de afrontar |as tasas anuales de inflacion. Las tarifas de riego no
son autométicamente indexadas segun la inflacion sino que son determinadas por las
negociaciones entre los miembros del CH, las asambleas generales y los receptores de los
Servicios.

? Los ingresos de las organizaciones locales de servicio dependen cas totalmente del cobro
de las tarifas de riego, las cuales a su vez dependen de la disponibilidad del agua. Durante
los periodos de severa sequia (como sucedio en €l ciclo de 1997-1998), las AUA no tienen
ingresos y deben despedir a su personal. Ninguna de las AUA tiene fondos para imprevistos
con los cuales puedan continuar pagando a su persona y mantener abiertas sus oficinas en
los periodos de caidas imprevistas de los ingresos.

? Las politicas de contratacién de personal y de sueldos de éste estdn determinadas en gran
parte por factores relacionados con € nepotismo y € favoritismo. Ademas, € persona
puede ser declarado prescindible en cualquier momento. Esto ha causado gran frustracion
en la mayoria del personal técnico que, por consiguiente, busca oportunidades de empleo
més seguro. Como resultado, la mayoria de las AUA enfrenta la necesidad de capacitar
continuamente a personal recién contratado.

Si bien estos factores obstaculizan seriamente la viabilidad de las organizaciones de servicio,
otros factores financieros y 1os mecanismos de responsabilidad explican por qué la mayoria de
las AUA en e DR 011 pudieron establecer sistemas financieros que ayudaron a esas
organizaciones a sobrevivir durante los dificiles afios iniciales de su existencia:

?  Probablemente e componente financiero més importante de la politicade laTMR es que la
recién creada organizacion de servicio pueda ser financieramente auténoma. Si bien cierto
porcentagje de los ingresos provenientes de las tarifas cobradas por los servicios tenia que
ser transferido a la CNA para cubrir los costos de O& M asociados con € manejo de las
presas, las obras de cabecera y los canales principales, los ingresos restantes podian
permanecer en las AUA. Esto ha creado un gran sentido de responsabilidad entre los lideres,
los representantes y |os usuarios.

? La transparencia financiera de los ingresos y los gastos asociados con € suministro de
riegos ha mejorado mucho como resultado de la introduccién de computadoras y también
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gracias a personal administrativo profesional bien capacitado. Ademés, todas las AUA han
comenzado a contratar auditores externos para revisar sus libros. Si bien como resultado de
estos cambios no han desaparecido |os procedimientos financieros ilegales por parte de los
lideres, ciertamente se han reducido.

La préctica comun de sobornar a personal técnico y a veces a los lideres no se ha acabado
después de que se establecieron los nuevos Al, pero evidentemente ha disminuido. El factor
més importante que explica esto es que € persona técnico ahora es contratado directamente
por la organizacién de servicio. Por otra parte, las nuevas organizaciones no fueron
obligadas arecontratar a ex personal de la dependencia con antecedentes de mal desempefio
y actitudes de busqueda de provecho personal. En consecuencia, es més fécil declarar
prescindible a persona corrupto. Ademés, los receptores de los servicios de riego han
comprendido que es més f&cil informar los procedimientos ilegales del personal técnico
directamente a los representantes o lideres de los usuarios y han observado varias veces que
sus quejas realmente llevaron ala sustitucion de ese persond.
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9 CONCLUSIONES

En este informe se ha efectuado un andlisis detallado de los arreglos ingtitucionales (Al) para el
suministro de servicios de riego en el Distrito de Riego Alto Rio Lerma (DR 011), México.
Como resultado del programa mexicano de transferencia del manejo del riego y lanuevalLey de
Aguas Nacional es que acompafid ese programa, se introdujeron nuevos Al en el DR 011. Unade
las caracteristicas més importantes de ese programa es que se hace responsable del suministro de
servicios de riego (O&M) y de otro tipo antes proporcionados por dependencias
gubernamental es a la recién establecidas organi zaciones local es de usuarios.

Para que esas organizaciones puedan proporcionar los servicios en forma adecuada, necesitan
asistencia legal, financiera y técnica que a veces reciben de las dependencias gubernamentaes
pero a menudo tienen que contratar a terceras partes, como las empresas comerciales de
computacién. Con el fin de tener acceso a este tipo de asistencia (o servicio institucional) y
poder proporcionar servicios de riego y de otro tipo a sus usuarios, las organizaciones locales
tienen que establecer relaciones con organismos gubernamentales, empresas privadas, otras
organizaciones locales y, por supuesto, con |os receptores (0 usuarios) de sus servicios. En este
trabaj o esas relaciones reciben e nombre de redes institucionales de servicios.

El objetivo de este informe es determinar la viabilidad de los nuevos Al en e DR 011. Esto se
efectlia en tres etapas. En primer lugar, se evalUan |os aspectos positivos y 10s puntos débiles de
las condiciones que permiten introducir los Al. Luego se evallian los aspectos positivos y las
debilidades de las redes de servicios y los servicios que proporcionan. Por dltimo, para
comprender como funcionan en realidad los Al se analizan |os procesos 0 mecanismos politicos,
juridicosy financieros que contribuyen a hacer viableslos Al.

¢Hay condiciones suficientes para los Al?

Con laintroduccién del programa de TRM a comienzos de los afios 90, el gobierno mexicano
inicié un programa muy ambicioso de reformas politicas orientado a producir un cambio
notable en la estructura ingtitucional del manegjo del riego en México. Este programa ha sido
elogiado en todo el mundo principalmente por la gran velocidad de su implementacion y el
hecho de que més del 90% de la superficie regada bajo € mango de la dependencia
gubernamental ahora ha sido transferido a las recientemente creadas asociaciones locales de
usuarios. Como resultado, para fines de 1998 se establecieron nuevos Al en 77 de los 81
distritos de riego en gran escala del pais (Ramos-Vadéset al. 1999).

Cualquiera que sea la eficaciay la viabilidad de esas reformas (discutidas a continuacién), vale
lapena sintetizar las condiciones que hicieron posible implementar 10s nuevos arreglos

institucionales para e suministro de servicios de riego en tan gran escaa y en un periodo
relativamente breve, de menos de 10 afios:

? esa implementacion era parte de un conjunto mucho més amplio de reformas politicas
neoliberales similares,

?  recibié e compromiso politico en €l nivel més alto de reducir el personal prescindible dela
dependencia;
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?  fue acompafiada de una nuevaley del agua que definialos derechos de propiedad del aguay
proporcionaba alas nuevas organizaciones de servicio derechos y responsabilidades claras,
?  seestablecié segin limites claramente definidos;

?  secred sobre una solida base ingtitucional e ideolégica ya existente para la representacion
de los usuarios en |l as nuevas organizaciones,

? eraclaraen cuanto a sus metas financieras: larecuperacion total de los costos a partir delos
usuarios y la autonomiafinanciera de las organizaciones de servicio;

? eraclara en cuanto a la extension y € contenido de los arreglos de mangjo compartido
durante lafase de transicién desde el manejo por laagenciaa manejo por |os usuarios;

?  recibi6 e apoyo palitico de grandes grupos de agricultores econémicamente poderosos;

se establecid con un costo relativamente bgo;

?  fueposible gracias a extensas camparias de promocion y capacitacion.

)

Ademés de estas condiciones politicas y juridicas favorables, también hay que mencionar que los
receptores de los servicios de riego no tenian otra opcidn. El gobierno estaba firmemente
comprometido a reducir su funcién en el suministro de servicios de riego y 10s usuarios pronto
comprendieron que no habria otro camino. Esto explica también la relativamente escasa
resistencia a estas reformas. Ademés, e gobierno logré convencer a grandes grupos de
agricultores de que los usuarios mismos probablemente realizarian las actividades de O&M
mejor que el gobierno y amenor costo.

Aspectos positivos y puntos débiles del suministro de serviciosy las redes de servicios

Los estudios anteriores realizados en el DR 011 (Kloezen et al. 1998) han demostrado que el
establecimiento de nuevos Al dio como resultado considerables mejoras en la recuperacion de
los costos, la administracion financiera, la vigilancia de la asignacion del agua a nivel del
distrito y e mantenimiento del sistema, pero hasta e momento no ha producido cambios en la
formaen que se distribuyey usa el aguamas aladelared mayor.

Los factores que influyeron en forma positiva incluyen: (1) la participacion activa de los
usuarios en € comité hidraulico, las AUA y laSRL 'y, por lo tanto, (2) su acceso alos procesos
de toma de decisionesy alainformacion; (3) lafuncion activade las AUA en € mantenimiento,
que les ayudo alograr credibilidad entre los usuarios; (4) la actitud profesional y cordia de la
mayoriadel persond técnico delas AUA 'y, en particular, del personal administrativo, y € apoyo
generamente constructivo a las AUA por parte de la oficina de distrito de la CNA,
especialmente en relacion con el asesoramiento técnico, € suministro de informacion
hidrolégicay (en ocasiones) la solucién de conflictos dentro de las AUA.

No obstante, tanto las AUA como los usuarios individuales buscan mejorar lacalidad y € tipo
de servicios que se les prestan. En e caso de las AUA, se ha percibido la necesidad de la
continua capacitacion técnica de su personal, la cua se considera que puede ser proporcionada
fécilmente por la CNA vy otras dependencias gubernamentales o instituciones de capacitacion e
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investigacion.”” Otra cuestion que tiene prioridad en la agenda de la mayoria de las AUA es su
idea de que la CNA debe desempefiar una funcion mas activa en la vigilancia (sobre € terreno)
de los programas de O& M. Ademés, piensan que debe existir mas control sobre laformaen que
se usan los fondos de | os proyectos de mejoramiento del sistema con financiamiento externo.

En cuanto a los usuarios individuales, es evidente que su primera preocupacion es la fata de
informacion acerca de lo que han decidido la asamblea general y los lideres de su asociacion. La
informacion sobre aspectos importantes como el programa de riego (el nimero de turnos, las
fechas deinicio, etc.) raravez llegaalos usuarios atiempo. Si bien éstos claramente ven lafata
de informacion como un serio inconveniente en el suministro actual de los servicios de riego,
probablemente se preocupan mas por el desmantelamiento cas total del suministro de servicios
distintos de los de riego (como los créditos e insumos) causado por |0s recientes programas de
reformas politicas genas a la TMR. Los usuarios a menudo mencionan que esperan que las
nuevas AUA llenarén e vacio ingtitucional y asumiran también esta funcion que anteriormente
correspondia a las dependencias gubernamentales. Si bien la legislacion actual todavia limita a
las AUA para que asuman responsabilidades en cuanto a otros servicios distintos de los
vinculados con la O&M del riego, agunas asociaciones ya han comenzado a experimentar con
ese suministro mediante la creacion de organizaciones pardelas a las AUA. Estos
acontecimientos revelan la necesidad de vigilar muy de cerca s esas actividades secundarias
afectan negativamente el suministro de servicios de O& M.

¢Cuan viables son los Al ?

Hasta e momento, las conclusiones presentadas antes indican que (a pesar de algunas de sus
debilidades) la politicay las condiciones juridicas habilitantes, asi como las redesy los tipos de
servicios proporcionan elementos suficientes para e desarrollo de Al viables, incluso a largo
plazo. No obstante, como se argumenta en la seccién 1.3, la viabilidad de los Al esta
determinada en gran medida por los mecanismos politicos, juridicos y financieros de esos
arreglos.

Una caracteristicaimportante de | as recientes politicas mexicanas de reformas institucionales en
el sector del riego es que, a pesar de su enfoque algo autoritario, sus estrategias de
implementacion permiten muchas modificaciones locales. Esto puede ser considerado uno de
los aspectos positivos de la poalitica ya que ayuda a las nuevas organizaciones de servicio a
adaptar sus politicas sobre, por gemplo, la representacion de los usuarios, las normas y
disposiciones para la asignacion del agua y € sistema de recuperacion de los costos a las
circunstancias locales y las précticas existentes. Sin embargo, también puede ser considerado
una de las debilidades de la politica porque permite la creacion de mecanismos politicos,
juridicos y financieros que pueden poner en peligro la existencia de las organizaciones de
servicio. ¢Cuan viables son esos mecanismos en el caso del DR 0117

%" Recientemente, la Asociacion Nacional de Usuarios del Riego (ANUR) ha creado €
Centro Naciond parala Transferencia de Tecnologia de Riego y Drengje (CENATRY D)
financiado por las AUA, la CNA y la Agencia Espafiola para la Cooperacidn
Internacional. Este centro recibe apoyo técnico del IMTA y proporcionara capacitacion
continua a propio persond dela ANUR, a persona delaCNA y a persona técnico y
administrativo delas AUA (De Ledn-Mojarro et al. 1999).
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Laviabilidad politica

En genera, la representacion equitativa de los usuarios dentro de las organizaciones esta
suficientemente definida por |os estatutos de éstas. Ademés, en € DR 011 larepresentacion y €
control de facto sobre los procesos de toma de decisiones no se desvian considerablemente de la
representacion y el control de jure, lo cual indica que los mecanismos de persuasion politica,
favoritismo y nepotismo pueden ser mantenidos bajo control. No obstante, esto no significa que
no haya signos de un deterioro de la estabilidad politica dentro de las organizaciones de
usuarios. Una preocupacion es € ya mencionado flujo inadecuado de informacion desde las
asambleas y lideres alos usuarios comunes, que obstaculizalatransparenciay, por consiguiente,
la responsabilidad. Otro problema es la reeleccidn y removilizacion de algunos de los lideres
politicos influyentes dentro de las organizaciones, quienes en general estdn mas preocupados por
su provecho persona politico (y a veces financiero) que por garantizar € suministro de
servicios confiables de riego a sus usuarios. Por Ultimo, la mayoria de las AUA todavia
dependen por completo de la CNA para tener acceso a proyectos de mejoramiento del sistema
con financiamiento externo. Algunos lideres de las AUA han tratado de influir en la asignacion
de esos “fondos de la CNA” estableciendo buenas relaciones con politicos nacionales y
regionales. La dependencia de estas relaciones no sdlo induce una mayor politizacion de los
procesos internos de toma de decisiones en las AUA sino también permite que los lideres de las
asociaciones usen sus organizaciones como un trampolin (y a veces como un instrumento para
captar votos) para satisfacer ambiciones politicas personales.

Laviabilidad juridica (legal)

LaLey de Aguas Nacionales de 1992 claramente sefiala un nuevo terreno en € manejo del riego
en México porgue hizo posible la creacion de nuevas AUA y también permite compartir los
derechos y la responsabilidad de la O&M y la recuperacion de los costos entre los usuarios 'y €l
gobierno. La ley también estipula los derechos de agua en términos de concesiones a los
usuarios para usar las aguas nacionales y las instalaciones de riego que son propiedad del
gobierno. Si bien las concesiones a las AUA son por lo general vigiladas efectivamente por €
comité hidréulico, laimplementacion de las concesiones a usuarios individuales todaviafalaen
tres aspectos.

En primer lugar, la definicion de los derechos de agua para los usuarios individuales esta
totalmente determinada por las decisiones del comité hidréulico y las AUA sobre e plan anual

deriego, pero esos derechos no estén suficientemente justificados por normasy disposiciones de
operacion claras simplemente porque hasta el momento ninguna de las AUA ha podido finaizar
esas hormas y disposiciones. En consecuencia, ninguna de las AUA ha establecido con claridad
como establecera las prioridades en épocas de escasez de agua, en términos de las categorias de
usuarios (pequefios propietarios y gidatarios, agricultores con acceso al agua subterranea y
agricultores que no gozan de ese acceso, €tc.), la superficie que se puede regar (una proporcion
de lasuperficie total, con un tope o con un cultivo con una demanda grande o baja de agua).

En segundo lugar, a pesar de que laley prevé d registro de los derechos de agua en el REPDA,
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continlia siendo en gran medida inadecuado € registro (y mucho mas la vigilancia) de las
concesiones a usuarios individuales, en particular a propietarios de pozos.

Por dltimo, como se espera que la competencia por € agua aumentara en el futuro cercano, los
usuarios consideran que es necesario definir mejor las prioridades en la asignacion entre los
distintos usuarios, como los distritos de riego, €l sector industrial y € turistico, no sdlo a nivel
de toda la cuenca sino también dentro de las subcuencas e, incluso, dentro de los distritos de

riego.
Laviabilidad financiera

Con d establecimiento de los nuevos Al en el DR 011, también se introdujeron mecanismos de
autonomiay autosuficiencia financieras de las AUA, una mayor transparenciay la auditoria, asi
como medios de reducir las practicas de busqueda de provecho persona por parte del personal

técnico. Esos mecanismos evidentemente han contribuido a mejorar la recuperacion de los
costos de O&M. Sin embargo, hay tres motivos de preocupaciéon acerca de la viabilidad
financiera de los nuevos Al. En primer término, la incapacidad de las AUA de afrontar las tasas
anuales de inflacion. En segundo, la dependencia total de la disponibilidad del agua para los
ingresos de las AUA y la falta de fondos para imprevistos que ayudarian a las asociaciones a
mantener su persona y oficinas durante las épocas de déficit financiero como resultado de la
escasez del agua. Por Ultimo, las actuales politicas de contratacion y sueldos del personal son
todavia determinadas por factores relacionados con € nepotismo y € favoritismo. Ademas, €

personal puede ser declarado prescindible en cualquier momento, lo cua ha creado un
sentimiento de frustracion. En consecuencia, la mayoria de las AUA sufren una elevada
renovacion del persona y la consiguiente necesidad de capacitar continuamente a persona

recién contratado.
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