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LOS CONSEJOS DE CUENCA EN MEXICO 

Kesumen 

El acelerado crecimiento del pds  ha generado la necesidad de contar con una amplia infra- 
estructura hidriulica como soporte alas actividades econ6micas y centros de poblacihn. Sin 
embargo, 10s ohjetivos de crecimiento convirtieron a1 sector hidriulico en un proveedor de 
insumos mAs que un elemento a travis del cual el desarrollo del pais se planificara de acuerdo 
con las capacidades ambientales de cada regi6n. Aun cuando existen resultados positivos 
algunas areas del sector hidraulico han quedado en rezago. 

El Gobierno Federal ha reconocido su incapacidad para resolver la problemitica del sector 
hidriulico por lo que ha iniciado reformas tendientes a solucionar esta situacihu. Dentro de 
la estrategia general se encuentran 10s Consejos de Cuenca, teniendo como objetivo involucrar 
a usuarios y sociedad civil en el proceso de gestihn del recurso hidrico en un marc0 de 
corresponsabilidad con el Estado. Atin cudndo esta estrategia es positiva es necesario desa- 
rrollar 10s mecanismos que hagan de esta participacihn CiUdadana un elemento determindnte 
para la gestion dcl recurso. El presente documento aborda antecedentes y situacihn actual de 
10s Consejos, haciendo especial 6nfdsis sobre algunos aspectos que a futuro s e r h  relevante 
para su optimo funcionamiento y de esta forina consolidar a 10s Consejos como organizacio- 
nes plurales, democriticas y participstivas. 

I Investigador. Centro del Terccr Mundo para el Manejo del Agua, A.C. Centro 
Interdisciplinario de Investigaciones y Estudios sobre Mcdio Ambiente y Desarrollo, 
IPN. jccc@infosel.com, akbiswas@internet.com.mx 
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Introduecih 

MCxico tiene una precipitaci6n promedio de 1,522 km3/afio, donde el 27% se convierte en 
escurrimiento (410 km’). La recarga promedio de acuiferos es de 48 km’ mas 15 km’ asocia- 
dos a1 riego. Asi, el volumen susceptible de ser aprovechado cada afio es de 473 km’. Con 
una poblaci6n cercana a 10s 100 millones la disponibilidad media es de 5,000 mi/hab/aAo; 5 
veces la cantidad minima para no c h a r  estrks hidrico. Sin embargo, la distribucih del agua 
noes homogknea; varia desde 10s 3,000 mm de precipitacibn en el sureste hasta menos de 50 
mm en el norte. De esta forma tenemos que en las zonas Aridas del norte la disponibilidad 
per capita varia desde 211 hasta 1,478 m’/hab/aAo y en el sureste la disponibilidad varia 
desde 14,445 hasta 33,285 m%ab/aiio (INEGI, 1998; OCDE, 1998; Paz, 1999; SEMARNAP/ 
CNA, 1996). 

Hist6ricamente las actividades y asentamientos humanos se han dado en zonas donde el 
agua escasea, asi en un Area donde se capta el 20% de la precipitaci6n se encuentra establecida 
el 76% de la poblaci6n,90% de la tierra bajo riego, 70% de la industria y se genera el 77% 
del PIB. Asi mismo, se tiene que la cuarta parte de la poblaci6n se encuentra asentada en 
regiones por encima de 10s 2,000 metros de altura sobre el nivel del mar, donde ocurre s61o 
un 4% del escurrimiento, en contraste, por debajo de 10s 500 metros ocurre el 50% del 
escurrimiento (Herrera, 1997). Para equilibrar la situaci6n entre escasez y demanda, ha sido 
necesario desarrollar la infraestructura que permita captar, regular, conducir, distribuir, 
recolectar y tratar el agua, asi como proteger a poblaciones y zonas productivas contra 
inundaciones. 

Si bien el desarrollo del sector hidrhlico ha sido amplio, durante decadas se ha descansado 
sobre la base de una continua generacibn de infraestructura. El acelerado crecimiento 
poblacional y de las actividades econ6micas a partir de 10s aAos 30 oblig6 a un acelerado 
desarrollo del sector. Sin embargo, 10s objetivos y las demandas de este crecimiento convir- 
tieron a1 sector hidriulico en un proveedor de insumos, m h  que en un elemento a traves del 
cual el desarrollo del pais se planificara de acuerdo a la disponibilidad del recurso en cada 
una de las regiones. A6n cuando existen resultados positivos, el centrarse casi exclusiva- 
mente en aspectos ticnicos-financieros y constructivos dio como resultado que otras hreas 
del sector hidriulico quedaran en rezago. 

Algunos de 10s problemas a 10s que Mkxico se enfrenta son: la sobreexplotacicin y contami- 
naci6n de aguas superlkiales y subterrtineas; ocurrencia severa de sequias y Iluvia; ineficientes 
servicios de abastecimiento de agua potablc y saneamiento; carencia de soporte tkcnico; 
administrativo y financier0 en 10s orgmismos locales y regionales encargados de la adminis- 
tracion del agua; inapropiadas practicas de manejo y uso de las aguas residuales; carencia de 
una cultura del agua; entre otros, Segdn estimaciones oficiales para el aiio 2010 la inversicin 
necesaria para la modernizaci6n del sector hidriulico ascender6 a 350 mil millones de pesos, 
sin embargo con la tendencia actual de inversi6n p6blica apenas se alcanzarian a cubrir 100 

176 



Eds. C .  Scott, P. Wester, B , MaraMn 

mil millones de pesos (Castelan, 2000). De esta forma en 10s pr6ximos afios se tendri un 
doble reto: 1) revertir 10s rezagos actuales del sector hidriulico; y 2 )  desarrollar las estructu- 
ras juridico, administrativas y financieras que permitan cubrir las necesidades de una pobla- 
cion en continuo crecimiento, con costos aceptables y de una forma ambientdl y socialmentc 
segura. 

El Gobierno Federal ha reconocido su incapacidad para resolver 10s rezagos del sector hi- 
driulico, de esta forma ha iniciado una serie de reformas dentro del sector hidraulico que 
coutempla, entre otras medidas, la creaci6n y el dcsarrollo de 10s Consejos de Cuenca, en 
donde autoridades federales, estalales y municipales, asi como representantes de 10s diversos 
usos del agua, coordinan acciones y concertan objetivos y planes para dar soluci6n a 10s 
problemas asociados al aprovechamiento y us0 del recurso hidrico. La misi6n de 10s Conse- 
jos dc Cuenca cs contribuir a la mejor administraci6n del agua; a1 desarrollo de la inkaes- 
tructura hidriulica y a la preservacion de las cuencas. Todo ello, con la participaci6n de la 
sociedad. 

Antecedentes de 10s Consejos de Cuenca en MLxico 

Para atcnder 10s problemas de uso y distrihuci6n del agua y 10s conflictos que surgen entre 
distintos usuarios, un importante numero de naciones viene reconociendo a ]as cuencas 
hidrogrificas como 10s teiritorios inas apropiados para conducir 10s procesos de manejo, 
aprovechamiento, planeacidn y administraci6n del agua y, cu su sentido mas amplio y gene- 
ral, como 10s territorios m8s id6neos para llevar a cab0 la gesti6n integral de 10s rccursos 
bidricos (CNA, 1998). En MLxico la idea del manejo del recurso hidrico tomando como 
unidad de analisis la cuenca hidrografica no es nueva. En 1946 se crea la Secretaria de 
Recursos Hidriulicos para satisfacer la necesidad de contar con una autoridad hnica que 
coordinara 10s multiples aprovechamientos de las obras hidraulicas. En esa Lpoca se desa- 
rrolla el criterio de que era conveniente preparar programas integrales , en que se seiialara la 
construcci6n de obras hidrriulicas como de infraestructura que permitiera el aprovechamien- 
to totdl y multiple de cada corriente, hasta donde tknica y econ6micamente eso fuera fac- 
tible; ademis estiinular el mejor aprovechamiento de las superficies de las tierras de teinporal 
y de 10s recursos forestales (SARH, 1977). Por lo anterior, y tomando como base la expe- 
riencia y resultados del esquema TAV (Tennessee Authority Valley), se crean una serie de 
Comisiones de Cuenca cn 10s principles rfos del pais con el objetivo de planear, diseRar y 
construir las obras requeridas para el integral desarrollo de la extension que constituye la 
cuenca. Estas Comisiones tendrian su mayor impulso en las dkcadas de 10s 50's y 60's epoca 
caracterizada por altas inversiones en el sector hidrBulicoi posteriormente su impulso 
decrccerfa abandon'indose finalmente esta modalidad de planeacidn a finales de 10s 70's y 
desaparcciendo con ello las Comisiones de Cuenca. 

Es importante observar que el manejo cenlralizado y el rol como generador de infraestructura 
hidraulica que el sector hidriulico habia adoptado a partir de la creaci6n de la Comisidn 
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Nacional de Irrigaci6n en 1926, no se modific6 con la creaci6n de Pas Comisiones. En todo 
caso las Comisiones permitieron llevar a otro nivel la planeaci6n y la construccicin de pro- 
yectos hidriulicos. Un nivel en el cual las obras multiprop6sito comenzaron a desarrollarse 
y la planeaci6n comenz6 ha considerar el peso relativo de las obras dentro de la cuenca y la 
forma en que &as podian potenciar o minimizar 10s beneficios de obras que podian estar o 
estahan asociadas al proyecto. Aun cuando las Comisiones trataron de ser instancias a trav6 
de las cuales se diera un manejo integral del agua en las cuencas, 10s objetivos quedaron muy 
lejos de cumplirse. 

A finales de la decada de 10s 80’s muchos de 10s rezagos del sector hidriulico se habian 
acentuado. Situaciones de escasez se presentaban en dos terceras partes del pais, no existia 
un us0 eficiente del agua y las acciones de saneamiento eran pricticamente inexistentes. La 
cornpetencia entre usuarios, y aun entre regiones, por la posesi6n del recurso se habia 
incrementado; restricciones en el financiamiento aumentaron el rezago en 10s sistemas de 
agua potable y saneamiento: 30% de la poblaci6n no tenia acceso a 10s servicios de agua 
potable y 50% no se encontraha conectada al sistema de drenaje en 1989 (Herrera, 1997). La 
desigual distribuci6n de ascntamientos hurnanos y actividades econ6micas hacian que la 
situaci6n fuera aun mis critica para ciertas regiones del pais. Lo anterior tomdba un signifi- 
cado especial si consideramos que kstas regiones se han caracterizado por ser estrategicas 
para el desmollo nacional. 

La cuenca Lerma-Chapala representa el 2% del territorio nacional. Los cstados de Mexico, 
Quergtaro, Guanajuato, Michoacin y Jalisco, todos ellos de gran importancia para el desa- 
rrollo de Mdxico, tienen una porci6n de su territorio en la cuenca. Uno de cada 8 mexicanos 
y una cada 8 hectkeas bajo riego se localizan en la cuenca; la industria en esta regi6n contri- 
huye con el 35% del PIB dehector industrial; las actividades de comercio y servicios repre- 
sentan una quinta partc de las transacciones a escala nacional. Un diagn6stico de mediados 
de 1989 presentaba cuatro problemas fundmentales en la cuenca: escasez de agua, fuertes 
niveles de contaminaci6n, alta ineficiencia en el us0 del agua y fuerte degradation ambiental. 
Para tratar de revertir este proceso el 1 de abril de I989 el gobierno federal y 10s gobiernos 
estatales firman un acuerdo en el cud se comprometen a: 1) establecer nuevas reglas para la 
distribuci6n del agua; 2 )  mejorar la calidad del agua cn 10s cuerpos receptores; 3)  incremen- 
tar el us0 eficiente del agua; y 4) conservar 10s recursos dc la cuenca. El 1 de septiembre de 
1989 se integra un Comit.6 Consultivo encargado de evaluar 10s avauces y un Grupo Tkcnico 
de Trabajo que se constituye como el ente encargado de realizar las acciones necesarias pard 
el cumplimiento de 10s objetivos. En esta primera etapa la participaci6n dentro del Comit.6 
Consultivo fue exclusiva de 10s gobiernos federal y estatales (Mestre, 1997). 

Podemos considerar lo anterior como el primer antecedente en la conformaci6n de 10s ac- 
tuales Consejos de Cuenca. Sin embargo, a h  tendria que ser desarrollado el marco legal que 
les diem cabida en la estructura juridico-administrativa de la gesti6n del agua. 
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En 1988 se expide la Ley General del Equilibrio Ecol6gico y la Protecci6n al Ambiente 
(LGEEPA), derivado en parte par la presi6n ejercida por las agencias extranjeras de 
financiamiento sobre el Gobiemo Federal. En esta Ley se establece como obligatoria la 
participacion de la sociedad en la planeaci6n, ejecucihn, evaluation y vigilancia de la politica 
ambiental y de recursos naturales (Art. I57 de la LGEEPA). En 1992 se expide la Ley de 
Aguas Nacionales y se cstablece al Consejo de Cuenca como instancia de coordinaci6n y 
concertacion entre la CNA, las dependencias y entidades de las instancias federal, estatal o 
municipal y 10s representantes de 10s usuarios de la respectiva cuenca hidrolbgica, con objeto 
de formular y ejecutar programas y acciones para la mejor administraci6n de las aguas, el 
desarrollo de la infraeslructura hidrfiulica y de 10s servicios respectivos y la preservacih de 
10s recursos de la cuenca (Art. 13 de la LAN). 

Una vez establecido el marco legal correspondiente, el 28 de enero de 1993 el Consejo 
Consultivo sc convierte en el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala. El primer Consejo de 
Cuenca en la historia de Mt'xico. Posteriormente en 1994 se crea el Consejo de Cuenca del 
Rio Bravo, con el objetivo de establecer politicas eficientes para la asignaci6n del agua, asi 
como establecer programas para el saneamiento de 10s cuerpos de agua de la cuenca en 
coordination con la autoridad correspondiente de 10s Estados Unidos. En enem de 1994 se 
publica el Reglamento de LAN en el cud1 se establece quienes integraran del Consejo. Tni- 
cialmente eslos estaban constituidos por: 10s titulares de la Secretaria de Agricultura y Re- 
cursos Hidriulicos, de la Comisi6n Nacional del Agua, de Hacienda y Cridito Pitblico, de 
Desarrollo Social, de Energfa, Minas e Industria Paraestatal, de Salud y de Pesca; 10s titula- 
res de 10s Poderes Ejccutivos de las entidades federativas comprendidas dentm del iimbito 
del Consejo de Cuenca; hasta seis vocales representantes de 10s usuarios que corresponden a 
cada uno de 10s usos, dentro del Bmbito territorial del Consejo de Cuenca respectivo. Todos 
10s representantes contaban con voz y voto, a excepci6n de 10s titulares de la Secretaria de 
Agricultura y Recursos Hidraulicos y de la Comisihn Nacional del Agua, sin embargo, el 
primero, ademis de fungir como Presidente del Consejo, tendria voto de calidad en cam de 
empate, y el segundo, Cungiria como secretario del Consejo y supliria las ausencias del 
Presidcnte. En todos 10s casos 10s representantes tienen la facultad de nombrar suplentes. 
Adicionalmente, y si el Consejo lo juzgaba conveniente, se podia invitar a sus sesiones alas 
dependencias y entidades del Gobierno Federal o de 10s gobiernos estatales y de 10s 
ayuntamientos, asi como alas instituciones, organizaciones y representantes de las diversas 
agrupaciones de la sociedad interesadas, euya participacion se considerara conveniente para 
el inejor funcionamiento del mismo. En estos cases el Reglamento no especificaba si contaban 
con voz y voto. 

Aun cuando 10s Consejos de Cuenca fueron disekados tomando como base el modelo frances 
de gesti6n del agua por cuencas, las caracteristicas propias del pais, la falta de experiencia 
con esta nueva forma de organizacion para la planeaci6n y la toma de decisiones, tanto de las 
entidades de gobierno como de 10s usuarios, oblig6 a un proceso de aprendizaje para todas 
las partes, casi podria decirse por ensayo y error. Asi, tendrian que pasar 5 afios de trabajo, 
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cirores y aciertos, para que a traves del desarrollo de las estrategias, instnimcntos para la 
concertaci6n y el conocimiento adquirido en 10s grupos dc trabajo se fueran sentando las 
bases para un mejor funcionamiento de 10s Consejos. Cabe sefialar que 10s Consejos de 
Cuenca surgen taiiihikn como una estrategia en el marco de la descentralizaci6n de funciones 
que el Gobicrno Federal emprendi6 en 10s aAos ochenta y que ha tomado mayor fuerza en 
10s noventa. 

Situacidn Actual de 10s Consejos de Cuenca 

La expcriencia adquirida y la mayor madurez de estas organizaciones qued6 plasmada en las 
modificaciones hechas a1 Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales en materia de Consejos 
de Cuenca (SEMARNAP, 1997), en el cual se modifica la estructura interna de 10s Consejos 
reduciendo el numero de participantes del gobierno federal y no limitando el numero de 
representantes de 10s usuarios, con lo que se pretende establecer un mejor balance entre el 
numero de participantes y se otorgan mayores capacidades a 10s usuarios para la toma dc 
decisiones. Podemos decir que el periodo anterior a las modificaciones al Reglamento fue 
el laboratorio que permiti6, principalmcntc alas entidades dc gobierno, aprender a organizarse 
y trabajar de [orma intersectorial, establecer las reglas y procedimientos de participacibn, asi 
como identificar las estructuras pertinentes para organizar 10s Consejos de Cuenca. Con la 
experiencia acumulada, hechas las inodificaciones al Reglamento de la LAN y acorde al 
Programa de Modernizacidn de la Administraci6n Publica 199.5 - 2000, el cual establece 
quc el proceso de toma de decisiones debe acercarse a 10s lugares donde se requiere, a traves 
de las organizaciones de usuarios. gobierno estatales y municipales, y con la desconcentraci6n 
de las funciones que corresponden a la Fedemion; a partir de 1998 comienza un intenso 
proceso para establecer 10s Consejos dc Cuenca pendientes en la agenda hidrriulica. Dc 
acuerdo a la Coordinadn de Consejos de Cucnca de la CNA, se han instalado 18 Consejos 
de 26 que se tienen planeados a escala nacional, faltando por instalar 10s siguientes: Grijalva 
- Usumacinta, Presidio - San Pedro, Costas del Pacific0 Centro, Norte y Centro de Veracruz, 
Coatzacoalcos, Mayo, Yaqui - Matap6 y Papaloapan. 

Como objetivos generales de 10s Consejos de Cuenca se tienen 10s siguientes: 1) Ordenar 10s 
diversos usos del agua; 2) Saneamiento de las cuencas, barrancas y cuerpos receptores de 
agua para prevenir su containinaci6n; 3) Promovcr y propiciar el reconocimiento del valor 
economico, ambiental y social del agua; 4) Conservar y preservar el agua y 10s suelos de las 
cuencas; y 5 )  Eficientar 10s usos actuales del agua (CNA, 1998). El Reglamento de la LAN 
en su Art. 1.5 define quienes lormaran parte de 10s Consejos de Cuenca. En la Figura 1 se 
puede observar de forma esquemitica la estructura dc 10s Consejos de Cuenca. La Asamblea 
de Usuarios y 10s Cornit& Regionales, son organizaciones integradas por 10s usuarios de la 
cuenca. En estas instancias se discuten las agendas particulares de cada uso, se establecen 
compromisos y se designan representantes, esto de acuerdo con las reglas y procedimientos 
que cada Comite establezca y sin intervenci6u de la CNA. 
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Para la creacibn, instalaci6n y seguimiento de 10s Consejos de Cuenca se desarrollan activi- 
dades en tres fases, denominadas geslibn, instalaci6n y operaci6n (CNA, 1997). 

Cestion. Comprende actividades de planeaci6n preliminar, recopilaci6n estadistica, diag- 
n6stico hidraulico. definicihn dc la disponibilidad de agua y preparaci6n del plan maestro 
de la cuenca, revisiirn del padr6n de usuarios y el registro de derechos, definici6n 
preliminar de la agenda regional del agua y auscultacicin con autoridades, organizaciones 
y usuarios. 

Instalaci6n. Abarca la propuesta y definici6n del Acuerdo de Coordinaci6n y la Agcnda del 
Consejo, la convocatoria para la primera sesidn, la instalaci6n juridica del Consejo, 
reuniones de grupo de trabajo tecnico y definici6n de 6rganos b8sicos. 

Operaci6n del Consejo. Comprende la revisi6n detallada y elaboracibn final y consenso 
del Plan Maestro y de 10s planes basicos; la creaci6n de la Asamblea de Usuarios, 10s 
organismos internos de trabajo, Pas reglas de organizacidn y funcionamiento, con todo 
lo cual, se desarrollan Pas sesiones de usuarios y grupos de trabajo para desahogar la 
agenda regional del agua. 

Figural. Estructurd de 10s Consejos de Cuenca 
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Adicionalmente el Consejo de Cuenca cuenta con una serie de organizaciones auxiliares y 
de apoyo a1 funcionamiento de 10s Consejos (CNA, 1998): Comisiones y Comites de Cuenca 
o Subcuenca, Grupo dc Seguimiento y Evaluacidn del Consejo de Cuenca, Comisiones de 
Trahajo y/o Gmpos de Trabajo Especializados, Comitis Ticnicos de Aguas Subterraneas. 

Dos aspectos resultan relevantes en la estructura de 10s Consejos de Cuenca: I )  10s usuarios 
de las aguas nacionales o sus bienes inherentes que participan en 10s Consejos deben ser 
acreditados por la CNA, con base en 10s titulos de conccsi6n o permisos que legitiman sus 
derechos de uso y aprovechamiento del recurso; para el caso de tcrceras personas interesadas 
en participar, primeramente deberan constituirse en grupos organizados y ser reconocidos e 
invitados por la CNA. 2 )  el actual disefio de 10s Consejos 10s establece como instancias de 
coordinacidn y concertacirin, facultadas exclusivamente para emitir recomendaciones hacia 
las instancias gubemamentales y usuarios. Los Consejos de Cuenca no cuentan con autori- 
dad para emitir alguna normatividad oficial o ejercer acci6n legal o juridica y no suple a 
ninguna autoridad u organizaci6n (Castelan, 1999). 

Actualmentc c l  Gobierno Federal lleva a cabo un proceso de inducci6n y organizaci6n hacia 
10s usuarios con el objetivo de que se conozca sobre las funciones y responsabilidades de 10s 
Consejos de Cucnca, establecer estrategias y dircctrices para la organizaci6n intcrna de 10s 
Comitis y Asambleas dc Usuarios e involucrarlos en el proceso de toma de decisiones y 
asignaci6n de responsabilidades. Por otro lado la CNA se cncuentra elaborando 10s regla- 
mentos internos que regiran la operaci6n de 10s Consejos. De esta forma se espera que estas 
organizaciones se vayan consolidando y adquieran la suficiente madurez y experiencia para 
comenzar a operar, lo que se estima sea en el afio 2000. 

Algunas Consideraciones sobre 10s Consejos de Cuenca 

El proceso de descentralizaci6n, en el cual se inscriben 10s Consejos de Cuenca, es un  proce- 
so reciente en la administracion publica mexicana. Nace como consecuencia de las dificulta- 
des planteadas por el centralisino de las decisiones politicas y administrativas, de modo que 
la idea de la descentralizaci6n nacc ligada a la palabra crisis. De esta forma la descentraliza- 
cion es un proccso nuevo que, sin embargo, iba en contra de la estmctura politica del Estado 
que intentaba impulsarlo. De ahi que brotara, desde 10s primeros pasos que se ensayaron a 
favor de ese proceso, una larga lista de contradicciones politicas y legales que ha tomado 
tiempo desmantelar, y de hecho, a h  se continfia en ese proceso. A nivel de 10s Consejos de 
Cuenca se deberan asumir importantes retos si se desea cumplir con el objetivo de estahle- 
cerlos como “organizaciones plurales, eficaces, participativas y democraticas . . . para avanzar 
con mayor eficacia en la direcci6n de la sustentabilidad dcl desarrollo” (CNA, 1998). 

En primer lugar, siendo cstas organizaciones resultado de un proceso inLdito en la historia de 
Mexico y siendo, en principio, contrarias al  proceso centralista para la toma de decisiones y 
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estructura juridica diseliada para ello, las instancias federales han tenido que desarrollar las 
herramientas juridicas y llevar a cab0 las reformas que permitan crear 10s espacios a traves 
de 10s cuales el proceso de toma de decisiones se abra a instancias ajenas a 10s niveles 
federales. Sin embargo, este proceso aun esta lejos de haberse completado y a h  presenta 
serios ohstficnlos. La  Constituci6n de 1917, en su reforma de 1983, tan solo faculta a 10s 
municipios parala prestacih de 10s servicios de agua potable y alcantarillado (Art. 1 I5 de la 
Const.), y deja en manos del nivel federal lo relacionado con la explotaci6n, uso, aprovecha- 
miento distribuci6n y control de las aguas consideradas nacionales (Art. 27 de la Const.). La 
LAN otorga facultades exclusivas al Ejecutivo Federal para legislar y administrar en materia 
de aguas nacionales (Art. 4 de la LAN), y establece que la participacion de 10s usuarios y 
particulares serA promovida por el Ejecutivo Federal solo en terminos de la realizaci6n y 
administraci6n de la ohras y de 10s servicios hidrfiulicos (Art. 5 de la LAN). En materia de 
Consejos de Cuenca la LAN 10s establece como instancias de coordinaci6n y concertaci6n 
(Art. 13 de la LAN), por tanto, carentes de facultades normativas. Se puede observar que 
aun con las reformas hechas a la Ley el marc0 para qne la sociedad acceda a 10s niveles de 
decision continha siendo un espacio muy estrecho y, en ultima instancia, la decisi6n continGa 
en manos del nivel federal. 

Segundo, la acumnlaciSn de atribuciones, funciones y recursos, en las instancias centrales de 
la administracih pfiblica mexicana, ha tenido como consecuencia la ausencia equivalente 
de instituciones solidas en 10s estados. De esta forma, la debilidad de las instancias locales se 
ha convertido en obsdculo. Paraddjicamente, cuando la descentralizaci6n comenzk a 
plantearse en Mexico como una altemativa, salt6 a la vista que la mayor pane de 10s estados 
carecia -y en la mayoria de 10s C ~ S O S  siguen careciendo-, de la infraestructura fisica, 
institucional e incluso huinana para recibir las nuevas responsabilidades que ello suponia 
(Merino, 1995). Asi mismo, las formas especificas de control, la disciplina partidista entre 
gobernadores y prcsidentes municipales que el modelo centralista gener6 y la falta de 
conocimientos y experiencia en la gesti6n de 10s recursos hidricos, en principio ha propiciado 
una falta de inter& y apatia, principalmente en las instancias municipales, por participar y 
proponer alternativas. Asi, se tiene que durante dkcadas en 10s procesos de planeaci6n y 
toma de decisiones la participdci6n de las inslancias estatales y municipales fue nula o escasa, 
por lo que el desarrollo de las capacidades locales nunca se dio. Irhicamente, ahora que se 
cuentan con 10s espacios para la parLicipaci6n, tales instancias no saben que hacer con ellos, 
coino actuar o que proponer; situaci6n que se ve magnificada por las limitaciones que la 
misma Ley impone. 

Tercero, se dice que “10s Consejos , . . son la expresi6n moderna y actual de las nuevas 
formas de gesticin integral del agua y una forma prevista en las leyes mexicanas para que 
la sociedad participe en la definicibn y orientation de las tareas del quehacer hidrftulico” 
(CNA, 1998). Sin embargo, a l  analizar la estructura de 10s Consejos resaltan dos elementos: 
1) No se puede hablar de una verdadera representacion de 10s usuarios ya que no se considera 
la diversidad de caracteristicas que Cstos presentan, las necesidades e intereses no son 10s 
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mismos para 10s micro productores que para 10s macro productores; la distribution espacial 
hace que 10s problemas Sean diferentes para aquellos que se encuentran en la parte alta de la 
cuenca que para aquellos que se encuentran en la parte baja o media; la coercion economics 
que 10s gmpos poderosos pueden ejercer sobre otros distorsiona profundamente 10s procesos 
de toma de decisioncs y 10s procesos de elecci6n de representantes; paradojicamente, aun 
cuando 10s usuarios son parte de la sociedad, sus intereses no necesariamente representan 10s 
del conjunto de esta, ante esto debemos aceptar que se trata de un proceso de defensa de 
intereses particulares, que no sociales, y en ocasiones antagbnicos; y 2) la participaci6n de la 
sociedad civil, las organizaciones no gnbernamentales y las instituciones de educacih o 
centros de investigacion, y de otras instancias de gobierno se encuentran supeditadas a la 
invitacion que les haga la CNA, si esta lo jurga conveniente (Art. 15, fracc. 111 del RLAN), 
de esta forma podemos observar que 10s Consejos de Cuenca nos son foros abiertos a la 
participaci6n. La LAN confiere un alto grado de discrecionalidad a1 facultar a la CNA para 
decidir quienes participan y quienes no. Esta facultad de decidir permite jugar con 10s balan- 
ces de poder y de esta forma poder dirigir las decisiones hacia objetivos o resultados ya 
establecidos previamente en otras instancias. 

Cuarto, en relacih con 10s usuarios y, principalmente, la sociedad civil, existe una completa 
ausencia de una cultura de participacion, no se tiene experiencia en procesos de organizacih 
y mucho menos en la participation publica, se carece de conocimientos sobre el valor eco- 
nomico, social y ambiental del agua, asi como de 10s procesos de planeaci6n y administracih 
en el sector hidriiulico, y no se tiene acceso a la informacion sobre la situacih del recurso 
hidrico. De esta forma surge la pregunta i Y  como se integran al proceso de planeacidn y 
toma de decisiones, cuando se encuentra en una total ausencia de conocimiento sobre el 
recurso y cultura de participacion? Si bien 10s procesos de apertura para la toma de decisio- 
nes apcnas comienzan y ahn existen deficiencias, no podemos dejar de reconocer que repre- 
sentan pasos hacia una sociedad democritica, sin embargo, asi coma importantes son estos 
espacios, tambiin resulta igualmente importante educar a la sociedad para que se integre 
adecuadamente a estos procesos. Hacerlo de otra forma tan solo recreari la mismas estructu- 
ras para la toma de decisiones, donde unos poseen el conocimiento y elementos tkcnicos 
para discutir y hacer propuestas, y otros deben aceptarlas en virtud de su incapacidad para 
establecer propuestas alternativas. 

Analisis y Recomendaciones 

La participacion de 10s usuarios y de 10s sectores civiles de la sociedad, cobra dia a dia una 
mayor importancia en la gesti6n intcgrada del recurso hidrico. El gran reto en este caso es 
integrar la participacion de diversos sectores de la sociedad con intereses diversos y en 
ocasiones antagonicos, asi como el grado de complejidad que aumenta a medida que nuevos 
actores se surnan al proceso de participaci6n. Lo anterior obliga a la reconceptuaci6n de lo 
qne significa participacion phblica tanto en el sentido horizontal (entre diferentes sectores de 
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la sociedad civil), como en el vertical (entre usuarios y 10s diferentes niveles de gobierno). 
Laparticipaci6n ciudadana debe darse en un marco de respeto de las formas tradicionales de 
participaci6n y con un alto grado de Ctica profesional de partc de quien coordina la partici- 
pacih ,  ya que el usuario participari s610 en la medida que el organism0 encargado de la 
gesticin del agua responda a sus necesidades. La participacidn ciudadana debe generar 
beneficios eminentemente sociales si se desea contar con su apoyo y respaldo. 

Se reconoce la falta de una metodologia suficiente para abordar la gesti6n integral del recur- 
so hidrico. La complejidad de 10s procesos y lo relativamente nuevo de esta forma de gesti6u, 
ha hecho que el desarrollo de la misma tenga un avance lento. En la mayoria de 10s textos - 
oficiales, porque no existe bibliografia a1 respecto proveniente de otras Areas-, se observar 
que siempre se hace referencia a lo que deberian ser 10s Consejos de Cuenca, sin embargo no 
se mencionan 10s caminos para acceder a e.stas propuestas partiendo de la situaci6n actual 
del pais. Sin embargo, consideramos que la planeacicin integral de cuencas debe estar basada 
en una metodologia dinarnica a trdvks de estructuras generales que permitan flexibilidad en 
el proceso. Debe tener un enfoque a largo plazo con el establecimiento de metas a corto y 
mediano tiempo, es necesario buscar la coincidencia de 10s tiempos politicos, sociales y 
ambientales. Los organismos encargado de la gestidn del agua no dehen permanecer aislados 
del resto de 10s sectores de la economia nacional, el proceso debe darse de manera conjunta 
de manera que las necesidades y prioridades nacionales tengan una base de planeaci6n comun. 
El reto en la planeacicin esta en la definici6n de la escala, a una escala mayor m8s serAn 10s 
elementos que se deherin integran a1 proceso y mayor el grado de complejidad en el analisis. 
Es necesario tomar la experiencia intemacional y a travCs de un proceso de analisis determi- 
nar aquellos elementos que puedan ser aplicables a 10s casos particulares de cada regi6n. 

El estado actual de la Ley genera confusiones, desde el definir quien es un usuario, lo cual no 
esta expresado cn la Ley ni en su Reglamento, hasta definir el alcance y las reglas bajo las 
cuales trabajaran 10s Consejos de Cuenca. La Ley debe ser aplicable, es decir, debe ser 
congruente con  AS circunstancias econ6micas, sociales y politicas del pais de manera que se 
garantice sea un instrumento que permita cumplir con 10s objetivos del Manejo Iutegral de 
Cuencas. Es necesaria la redefinici6n de 10s marcos legales de manera que la gesti6n integra- 
da de cuencas se pueda desarrollar de manera pertinente ante el increment0 de la pnvatizaci6n 
y la participacicin social. Punto relevante es la articulaci6n eficaz de 10s diferentes niveles de 
accicin de manera que no haya suplantaci6n o duplicidad de funciones o se generen situacio- 
nes de antagonismo entre 10s diferentes actores. Asi mismo, es necesario establecer el obje- 
tivo y marco conceptual que refleje y permita establecer de manera Clara lo que significa 
Manejo Integral dc Cuencas, asi como buscar las formas de adaptaci6n de 10s conceptos a 
las circunstancias particulares de cada regi6n. Sin embargo se debe ser cuidadoso con 10s 
conceptos demasiados amplios, que generen ideas ambiguas o tan soloreflejen buenos deseos, 
de igual forma se deben evitar 10s traslapes con otros Ambitos de la planeacidn, cs decir, el 
Manejo Integral de Cuencas debe. partir del agua, extenderse hacia 10s d e d s  ambitos de 
competencia del recurso y regresar a ella. 
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Corno parte de un proceso que empieza, existe una falta de profesionales especializados en 
el Manejo Integral de Cuencas, la formacion de las capacidades en esta irea casi ha sido a 
travis del metodo de ensayo y error. Se debe partir de la premisa de que nos desenvolvemos 
en una realidad coinpleja y que en el manejo integral del agua intervienen un sin numero de 
factores politicos, economicos, sociales, culturalcs, historicos y ambientales, 10s cuales en 
un proccso d i n h i c o  cn ticmpo y espacio se determinan unos a otros. Lo anterior establece 
la ncccsidad dc un cnfoque holistico e interdisciplinario que permita una mejor aproximacion 
a la problemitica del ser humano cntomo a1 agua. La misma naturaleza compleja de la 
problemitica entorno al agua obliga a1 desarrollo de habilidades en 10s profesionales que 
permitan abordar esta complejidad. El desamollo de habilidades que deriven en una visihn 
holistica, capacidad para interactuar con especialistas de diferentes ramas de la ciencia, asi 
como saber acercarse e interactuar con la sociedad y 10s usuarios debe ser prioritario. 

Seria deseable que realmente se cumpla el objetivo de que 10s Consejos de Cuenca se acre- 
diten como organizaciones plurales, eficaces, participativas y democriticas. Sin emhargo, 
para lograr lo anterior, principalmente, se requieren cambios de fondo en la ideologia de 10s 
dircctivos a cargo del manejo de 10s recursos hidricos del pais, cambios de fondo en el 
marco legal, institucional y politico, sera necesario desterrar viejas practicas y formas de 
trabajo que alin hoy continuan prcscntes; 10s usuarios y public0 en general deberin aceptar 
mayores responsabilidades en tirminos de la preservacihn y adccuado manejo del agua, 
crear una cultura de participaci6n y exigir una mayor y mejor information sobrc la gesti6n 
de 10s recursos hidricos. Los Consejos de Cuenca son instancias relativamente nuevas por lo 
que aun deberin pasar algunos aRos y soportar 10s embates de 10s cambios sexenales para 
probar su efiicacia. Lo anterior es condition para lograr un verdadero desarrollo sustentable 
de 10s recursos hidricos. 
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HAClA UNA GESTION MODERNA DEL AGUA: 
UNA PROPUESTA DESDE EL PUNTO DE VISTA DE LA ADMINISTRACION 

Vicente Guerrero Reynoso' 

Introducci6n 

Cuando las cuencas hidrol6gicas estiin en una fase primaria de su desarrollo. el problema 
que se plantea a 10s tomadores de decisiones es brisicamente encontrar las mejores altemativas 
para controlar 10s fenomenos extremos y genem oportunidades de aprovechamiento del 
agua para el abastecimiento a la poblaci6n, la producciirn de alirnentos y la industria. La 
forma en que 10s caudales pasan al control de 10s diferentes sectores depende de multiples 
factores, segun la sociedad y la kpoca de que se trate. Sin embargo, cuando en una cuenca la 
disponibilidad del recurso ha sido totalmente distribuida, e incluso el agua se utiliza por 
encima de su tam de reuovaci6n natural, son m h  importantes 10s problemas de gesti6n o 
administraci6n del recurso. 

Lo anterior es especialmente relevante cuando el desarrollo hidriulico y social de la cuenca 
ha sido desordenado y se tienen desequilibrios financieros, deterioro de infraestructura, falta 
de personal capacitado, contaminacion y escasez creciente de las fuentes de agua, una actitud 
social indiferente o contraria a1 uso sustentable del recurso y una capacidad institucioual 
rebasada o incluso coirompida. Esta es la situacihn de la cuenca Lerma-Chapda y de mu- 
chas otras en Mkxico y el mundo. Algunas de las cuestiones que se plautean son: 

. Si hay m8s agua asignada que la disponible, &piin y c6rno deberia disminuir su consu- 
mo? 
Quikn est6 ocasionando perjuicios a quikn? 
j,Debe la agricultura ceder agua a la industria? 
iDebe competir el uso pliblico con sectores que peisiguen un lucro? 
LPueden por si mismos 10s mecanisrnos de mercado reasignar 10s volumenes de manera 
que resulte benet'iciada la sociedad en su conjunto'! 

. 

. 

. 

. 

' Director General, Comisilin Estatal de Agua y Saneamiento de Guanajuato, Autopista Guanajuato-Silao 
km I ,  CP 1625 I ,  Guanajuato, Glo. MEXICO. 
(vguemr~guanajunto.gob.mx; http:liwww.guanajuato.gob.mx/ceasg) 
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Incontables evidencias de ma1 uso, desperdicio, menosprecio, manejo politico, incficiencia 
y deterioro, apuntan hacia una degradation de la estructura de gestion o administraci6n del 
agua. Sin embargo, cuando se habla en simposios, congresos y reuniones sobre propuestas 
en materia de gesticin de recursos hidriulicos, abundan las herramientas y conccptos 
mcramente tCcnicos, relativos alos aspectos estructuralcs y tc6ricos de 10s sistemas hidriulicos. 
Lo que no abunda es un enfoque precisamente de gestion o administraci6n. 

La administracidn tiene un cuerpo tedrico y un desarrollo que nos proporcionan elemen- 
tos relevantes para lograr eficiente y eficazmente objetivos comunes a travis de la coordi- 
nacidn de un grupo social. Sea que se la considere como ciencia o como tknica, tiene 
principios y rnktodos para lograr el cambio de situaciones de bajo desempefio a situaciones 
que cumplan mejor las expcctativas del grupo social que se organiza para buscarlas. Por eso 
mismo, en este trabajo se plantea una reflexion sobre el lado humano de la gestidn del 
agua, el que tiene que ver con la percepcidn social de sus objetivos y 10s valores que se 
reflejan en ellas, asi como a la forma en que debe la sociedad organizarse para llevar a 
cab0 una gestidn eficaz del recurso. 

En t6rminos de adniinistracicin, hablamos de la necesidad de transitar de un modelo vertical, 
rigido y centralizado, hacia un modelo descentralizado, adaptable y participativo, en el que 
la sociedad aporte no s610 su opinion, sin0 se vea incluida en 10s esfuerzos por planear, 
financiar, proyectar, ejecutar y operar 10s proyectos y acciones para una gesti6n integral del 
agua, con un apoyo gubemamental eficaz, igil, subsidiario y solidario. Algunos de estos 
cambios asustan a quienes han vivido acostumbrados a un sistema rigido, de manera que 
incluso ante la insuficiencia de 10s esfuerzos frente a una realidad que 10s deshorda, se 
desaniman 10s programas realmente participativos puesto que se presume una supuesta 
“p6rdida de control”. En el estado de Guanajuato se ha iniciado un proyecto en el que 
decidimos correr el riesgo, porque no tenemos alternativa pero, sobre todo, porque 10s 
principios de la administration nos orientan hacia la blisqueda de altemativas innovadoras 
para organizar a la sociedad alrededor de una nueva gesti6n del agua. 

Partiendo de una revision general de la problemitica del agua en Guanajuato, se expone un 
anilisis sobre las raiccs de la ineficacia que padecemos actualmente en thminos dc gesti6n 
del agua, se presentan 10s paradigmas y resultados obtenidos hasta la fecha en la materia en 
nuestro estado y, finalmente, se hace una reflexion m8s profunda sobre el papel de 10s valores 
sociales y el desarrollo humano en la busqueda dc estructuras que nos conduzcan al desarro- 
110 sustentable. 

Context0 General del Agua en Guanajuato 

A mediados del sigh actual, a raiz de la construceion de las presas Solis y Allende, la insti- 
lacion de la refineria y la termoclCctrica en Salamanca y el impulso a las actividades agrico 
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las e industriales en el Bajio guanajuatense (dentro de las politicas asociadas a la llamada 
Revoluci6n Verde), se desatd un proceso demografico y economico que gener6 importantes 
contribuciones alproducto nacional de M6xico y a la economia local, pero de manera simul- 
tinea lrajo procesos de generation de contaminantes y explotacidn de 10s recursos mas all& 
de la capacidad de soporte natural donde el d6ficit creciente entre el equilibria de extracci6n 
- recarga es un ejemplo evidente. 

Segun la Comisi6n Nacional del Agua (CNA), en Guanajuato hay poco m8s de 16,500 
pozos, que representan aproximadamente un 12% del total nacional. Se estima que el 85% 
del agua extraida se utiliza en actividades agricolas, cerca de 12% en uso urbano y 3% en la 
industria y otros usos. En el estado se extraen aproximadamente tres litros por cada dos que 
se recargan, con variaciones regionales que generan abatimientos promedio de 2 metros 
anuales de 10s acuiferos, llegando hasta 5 metros anuales en algunas zonas. Este desequilibrio 
se refleja en el abatimiento constante y acelerado de 10s niveles piezomdtricos. 

En cuanto a las aguas superficiales, la CNA ha estimado una generaci6n de escurrimiento 
superficial de 1,364 millones de m3 anuales en Guanajuato, contra una extraccidn de 1.557, 
lo que genera un ddficit anual de 193 millones de m3. Cabe scfialar que existen importantes 
retornos como agua residual de 10s 4,375 millones de. m3 que son extraidos anualmente en el 
estado de fuentes superficiales o subterrAneas; de kstos, mas de 650 millones de m3 son 
utilizados en industrias o zonas urbanas, por lo que minimamente retornan a 10s cuerpos de 
agua superficiales cerca de 400 millones de m’-el doble del d6ficit de aguas superficiales 
sefialado por la CNA- cuyo aprovechamiento esta s61o parcialmente controlado y se 
fundamenta en derechos de distinta naturaleza. Por supuesto, practicamente todas estas aguas 
son reutilizadas en 10s meses de estiaje para la producci6n de distintos cultivos permitidos; 
entre tanto, contribuyen a contaminar 10s cuerpos de agua en el estado y, en epoca de Iluvias, 
transfieren hacia aguas abajo cierto grado de contaminacidn. 

En la parte del estado ubicada cn la Regi6n Hidrologica 12, en la regi6n administrativa 
Lerma-Santiago-Pacifico, casi toda el agua superficial y subterrinea est5 siendo aprovecha- 
da, por lo que se ha decretado un estado de Veda que no permite la apertura de nuevos 
aprovechamicntos. El estado de Guanajuato esta sujeto a un acuerdo de coordinacidn con 
10s estados vecinos en la cuenca Lerma-Chapala, el cual limita su posibilidad de almacenar 
aguas superficialcs. 

Adcmas, si bien la cohertura de agua potable en el medio urbano, de 97% en 1995, era 
relativamente buena, en la misma fecha el alcantarillado sanitaria s61o cubria a1 73% de la 
poblaci6n urbana. Se trataba menos del 10% de las aguas residuales y, en el medio rural, las 
coberturas de abastecimiento de agua potable y saneamiento, de 77% y 34% respectivamen- 
te, sefialaban un rezago iniportante en el servicio a la poblacidn m8s marginada. 
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Un gran problema que tenemos en Guanajuato es la dispersidn de las comunidades rurales. 
El estado cuenta con poco mis  de 9,000 comunidades y de &as, cerca de 6,000 tienen 
menos de 100 habitantes. Ante esto no habri recurso que alcance para poder cubrir sus 
servicios, a menos que se instrumenten nuevas formas de gestidn y alternativas innovadoras 
para la satisfaccidn de las necesidades de aguapotable y disposicidn adecuada de las excretas. 

Este panorama, sumamente complejo, esta siendo ahordado a nivel nacional con estructuras 
administrativas inspiradas en modelos ya superados, que en su momento pudieron ser ade- 
cuados para impulsar e.1 desarrollo de infraestructura hidriulica en el pais, pero ahora estin 
siendo rebasados por un problema que debe buscar su solucidn mis en la coordinacidn de 
entidades con una distribucidn eficaz de atribuciones y autoridad, basada en una responsabi- 
lidad compartida. La estructura actual para la gestidn del agua en Mexico, como se expone 
enseguida, dista de poder enfrentar con Cxito la compleja problemitica actual del agua en 
MCxico. Es por eso que Guanajuato ha puesto en marcha un proceso paralelo, que no ha 
perjudicado 10s esfuerzos del gobierno federal sino, antes hien, ha sido una contrihucidn 
para apoyar una accidn eficaz a favor del agua en nuestro estado. 

Context0 Institucional: Cuando las Estructuras de Gesti6n No Responden a Ias 
Caractensticas del Ambiente 

La combinaci6n de un medio ambiente cada vez mis complejo con la concentracidn de 
funciones en una sola entidad, que no ha podido dedicarse de lleno a sus funciones normativas 
y de vigilancia, ha derivado en una respuesta Cdda vez mis rezagada ante las necesidades del 
sector, no obstante el enorme esfuerzo y la capacidad indiscutible de muchos de 10s profe- 
sionales que trabajan en la CNA y en las dependencias estatales y municipales relacionadas 
con el manejo del recurso. Existen, por supuesto, importantes avances puntuales o en Lemas 
especificos; sin embargo, en su conjunto, la degradaci6n del recurso y la frecuencia con que 
ocurren 10s conflictos por el agua son notorios. La recurrencia de daiios por inundaciones y 
sequias, con el notorio efecto de desestabilizacidn que esto provoca en las estructuras de 
administracidn del agua en Mixico, sin contar sus efectos socioecondmicos, es otra evidencia 
de que la estructura ya no responde alas necesidades que plantea el turbulent0 entorno del 
agua en MCxico. El agua esti suhvaluada con bajos precios en muchos de sus usos, la inmen- 
sa mayoria de 10s sistemas (tanto urbanos como agricolas) trabaja con bajas eficiencias tCcnica 
y comercial, 10s costos no se recuperan, el personal calificado en el sector cada vez es mas 
escaso ante el descenso de 10s salarios, la sociedad muestra una indiferencia notable en 
relacidn con la crisis del agua y las dependencias gubernamentales del sector son objeto de 
una critica social creciente. En este contexto, la redistribucih de las responsabilidades en 
funcidn de un desempeiio eficaz, que se muestre en resultados concretos para la sociedad, 
aparece como una necesidad urgente. 
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La CNA administra las aguas del pais con base en amplias atribuciones que le otorga tanto la 
Ley de Aguas Nacionales (LAN) como la Constituci6n. Asi, 10s usuarios de mis de 300,000 
aprovechamicntos de aguas nacionales se sujetan a la autoridad de la CNA, la cual otorga, 
modifica o cancela las concesiones de aguas nacionales, zonas federales y el aprovecha- 
miento de 10s materiales petreos en 10s cauces de 10s cuerpos de agua; otorga permisos para 
descarga de aguas residuales en 10s mismos cuerpos de agua nacionales; opera el registro 
nacional y vigila las extracciones, la calidad de las descargas y, en general, el cumplimiento 
de 10s usuarios con las ohligaciones legales implicitas en sus titulos de concesibn. Ademis, 
la LAN faculta a la CNA para muchas otras funciones: recauda 10s derechos por 10s conceptos 
relacionados con el aprovechamiento del agua y cuerpos de agua nacionales; aplica sancio- 
nes y ejerce actos de autoridad, expide declaratorias de propiedad nacional y normas tCcni- 
cas; proyecta, construye y opera infraestructura; atiende emergencias por fenomenos meteo- 
rol6gicos y climatol6gicos; desmolla y opera infraestruc.tura para el control de inundacio- 
nes; desdrrolla y opera sistemas hidrom6tricos y meteorol6gicos; determina la disponibilidad 
neta del agua, con valor legal; define y coordina programas para la construccion de infraes- 
tructura en mas de 800 sistemas de agua potable, alcantarillado y saneamiento en todo el 
pais; opera las estructuras principles de 10s sistemas de riego; define y coordina programas 
de uso eficiente y rehahilitdcion de infraestructura hidroagrfcola; gestiona el establecimiento 
y regula las instancias de coordinaci6n con 10s gobiernos estatales y concertacih con 10s 
usuarios, y tiene la misi6n de apoyar kt investigaci6n cientifica, el desarrollo y transferencia 
de tecnologia, asi como la formation de recursos humanos en el sector hidraulico. 

De acuerdo con la legislaci6n vigente, la Federdcion concentra las responsabilidades y fa- 
cultades normativas, de planeach y administration centralizada del recurso, e incluso opera 
directamente algunos sistemas hidriulicos. Las gerencias estatales de la CNA cuentan con 
facultades delegadas que se ejercen en dependencia absoluta del centro. Incluso en el caso de 
10s distritos de riego, cuya operaci6n se entrega a las organizaciones de productores, la 
autoridad federal ejerce funciones de regulacion, coordinaci6n y supervisibn, conservando 
en el fondo la responsabilidad sobre su operaci6n. Para llevar a cab0 lo anterior, cuenta con 
una estluctura de gerencias regionales y estatales, y con cerca de 23,000 trabajadores, de 10s 
cuales menos de una tercera park esth compuesta por profesionales en puestos de mando o 
especialistas. Ademas, presiones de indole presnpuestal han obligado a la CNA a despren- 
derse de pane de su personal tecnico, conservando preferentemente al personal sindicalizado. 

Unicamente 10s servicios de agua potable y alcantarillado se ban dejado en manos del go- 
bierno municipal, para cumplir el precept0 constitucional del Articulo 115, si bien muchos 
estados concentran de manera centralizada su operacibn, con el argument0 de la falta de 
capacidad tCcnica y funcional de 10s municipios y organismos operadores. Los municipios 
captan las tarifas por el servicio que prestan, pero estin sujetos a condicionantes politicas 
que han deformado su sano establecimiento, agravado por la falta de realism0 y 
proporcionalidad de 10s derechos federales y las crisis econ6micas recurrentes. 
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Por otra parte la Federacion capta 10s derechos establecidos sobre el aprovechamiento de 
aguas y el vertido de aguas residuales a cuerpos de agua nacionales, asi como multas y 
recargos generadas par 10s dos conceptos anteriores. El importe de esta captacion de recursos 
es suhstancial, sobre todo en 10s estados en 10s cuales el agua tiene un costo elevado, y su 
retomo a 10s estados es parcial, a trav6s de inversiones en infracstmctura y operacion. Toda- 
via no existe un proccdimicnto transparente y objelivo para que la asignacion de recursos 
corresponda, mediante una formula establecida, a las necesidades en las zonas de mayor 
demanda, a la recaudacion generada ni a1 logro de metas. En el imbilo regional, 10s consejos 
de cuenca no disponen de recursos financieros correspondientes al papel que dehen jugar. 
Finalmente, 10s recursos que se recaudan son manejados en un esquema poco transparente, 
fuera del control de la autoridad del agua, su aplicacih esti desligada de cualesquier medi- 
das de desempeiio o necesidad y la eficiencia de su recaudacibn, especialmente en el uso 
publico urbano, dista mucho de apoyar el us0 eficiente y el financiamiento de proyectos en 
el sector. 

Dentro de este marco, el estado no tiene ninguna participacion real en el proceso, estando 
sujeto a soportar a 10s municipios con acusadas faltas de recursos y a demandar a la Federa- 
ci6n 10s programas necesarios en la materia, como una didiva de la misma. En sintesis, el 
estado, responsable dcl desarrollo integral de la entidad, es ajeno al manejo del recurso y 
s610 participa en la medida en que se acucrda politicamente, teniendo a cambio la responsa- 
hilidad de apoyar a 10s municipios cuando no soportan adecuadamente 10s servicios que 
dehen prestar, asi como coordinar la operaci6n de 10s programas “federalizados”, suhordi- 
nado a las directrices federales. 

Puede argumentarse que en esta administration ha habido un impulso a la descentralizacich 
de programas hacia 10s gobiernos estatales, dentro de la polftica del “nuevo federalismo” 
impulsada por el Presidente Ernest0 Zedillo. Sin embargo, a pesar de que se ha planteado 
transferir funciones operativas de construction y supervision a 10s gobiernos estatales y 
usuarios organizados, a la fecha linicamente se han transferido programas, sin que se haya 
logrado el impact0 esperado. Es justo reconocer que hay un gran desinteris de la mayoria 
de 10s gobiernos estatales par asumir funciones en materia hidraulica, en parte porque 
no se ha planteado tambiin la participacio’n en la recaudaeio’n de derechos, per0 sohre 
todo porque se ha perpetuado una relacion clientelar en la que solo se espera dcl gohierno 
estatal una labor de gestion de recursos para la construction o rehahilitacion de infraestructura, 
con lo que se establece una relacion de poder dificil dc romper. Por otra parte, ha sido 
evidente el celo de control por parte del gohierno federal, que ha llevado a convertir una 
relacion que dehiera ser de coordinacion con 10s gobiernos estatales, a una virtual 
subordinacidn de las dependencias estatales a la Federacion, como coordinadoras operativas 
de programas descentralizados, con base en procedimientos de regulacion y seguimiento 
preestablecidos en la capital del pds. 
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Por otra parte, existen principios de administraci6n que en este momento estan ausentes de 
la estructura de mane.jo del agua en Mkxico. Por una parte, las cuencas no son espacios en 
10s que se permita una gesti6n participativa, integral y sisthica,  que implicaria que 10s 
estados participantes contarau con una visidn propia no s61o de sus problemas, sino de 10s de 
la cuenca entera, permitikndoles rebasar concepciones parciales y buscar, en un verdadero 
espacio de negociacidn, esquemas del m8s alto beneficio comhn; al contrario, se ha querido 
perpetuar un esqueina en el que 10s estados deben creer que las propuestas del gobierno 
federal carecen de errores, aceptarlas sin mayor cuestionamiento y concurrir al consejo para 
convalidar supuestas soluciones th icamente  superiores, lo que roba la posibilidad de que 
autoridades y usuarios locales ganen en conocimiento, conciencia, actitud y cornpromiso, 
convirtiendo a1 consejo de cnenca en una mera instancia de convencimiento. Asimismo, 
cualquier estructura de gestidn implica, por la propia definici6n de administracidn, una rela- 
cidn de coordinaci6n entre 10s actores. Por el contrario, en Mexico se ha perdido la concien- 
cia de que la autoridad gubernamental ha recibido de la sociedad la autoridad en UII act0 de 
delegucidn uscendmte, es decir, que la responsabilidad es de todos, per0 la ciudadanfa cede 
autoridad a1 gobierno para coordinar acciones de beneficio comhn. AI no tomar en cuenta lo 
anterior, las autoridades gubemamentales podcmos tender a pensar que nuestra funci6n es 
controlar a la sociedad segun nuestro criterio, cuando, por el contrario, la ley debe limitar a 
la autoridad gubemainental para preservar el derecho de la sociedad, la cual deberia ser 
ainpliamente informada y facultada para cambiar las decisiones, con lo cual el desarrollo del 
pais quedaria ligado a la capacidad de la sociedad para asumir la solucion de sus problemas. 

En administraeibn, la autoridad se delega, la responsabilidud se comparte; en la gesti6n 
actual del agua, la autoridad estd concentradu y la responsubilidad, diluida. La adminis- 
tracih moderna debe generar cambios con estabilidad, adaptindose a la complejidad y 
turbulencia del medio y contribuyendo al crecimiento del grupo humano que se coordina 
para alcanzar metas comunes; la gesti6n actual del agua enfrenta 10s cambios con temor, por 
preservar la cstabilidad de las estructuras, y pretendc enfrentar entornos m8s complejos re- 
forzando las mismas maneras de hacer las cosas. Urge, en sintesis, pasar de 10s conceptos a 
la congruencia entre necesidades y estructuras de gesti6n. Esto, ademis, es factible de reali- 
zar sin generar el caos que muchac veces se argumenta para privilegiar el continuismo. 

Ante esta situacih, el estado de Guanajuato decidi6 tomar un papel activo en la gestidn del 
agua, avanzando en la medida de lo posible a travCs de un intenso di8logo y un trabajo 
coordinado con la CNA. Si bien ]as propuestas de Guanajuato y la CNA no coinciden plena- 
mente en la forma, ambos proyectos concuerdan, en el fondo, en la urgencia de mejorar el 
maneju del agua en el pais. Para Guanajuato, el factor que dispar6 este proceso fue la cre- 
ciente conciencia de la importancia del recurso agna en la promoci6n del desarrollo econ6- 
mico y el bienestar social de la entidad, reflejada en 10s ejercicios de planificaci6n participativa 
como Guanajuato Siglo 21,los foros en la campafia del ex gobernador Vicente Fox Quesada 
y 10s trabajas del Plan Estatal Hidrhlico 2000b2025. 
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En el siguiente punto se hace una exposicion de la filosofia y el programa de trabajo realirado 
entre 1995 y el presente ario en el estado de Guanajuato. Estamos conscientes de que lo 
realizado es s61o un inicio, insuficiente ante la magnitud del problema, per0 tambikn sabemos 
que lo alcanzado, con 10s escasos tiempo y recursos disponibles, es una muestra Clara de que 
10s paradigmas que animan el programa de Guanajuato son correctos, o a1 menos mis ade- 
cuados para enfrentar una problemitica compleja. 

Descripcibn General y Avances del Programa 1995-2000 en Guanajuato 

El actual gobierno del eslado ha impulsado un importante conjunto de acciones para la 
recuperacicin del equilibrio hidrolcigico, centrado en una estrategia de amplia participacion 
ciudadana en las decisiones del agua y en la aplicacion de recursos extraordinarios para 
corregir el rezago en la materia. Parte importante de esta labor ha sido asignada a la Cornision 
Estatal de Agua y Saneamiento de Guanajuato (CEASG), asi como a la Secretaria de Desmollo 
Agropecuario y Rural. Los aspectos ambientales relacionados con el agua, principalmcnte 
10s relacionados con la industria, son atendidos por el Instituto Estatal de Ecologia y la 
Procuraduria Estatal de Proteccidn al Amhiente, en el Bmbito de las competencias que la 
legislacion reserva al estado. 

CEASG, creada en 1991 principalmente para coordinar y ejecutar 10s programas de agua 
potable y saneamiento (entre 26 atribuciones), amplio en 1998 su campo de accion a todos 
10s usos del agua, con la misi6n de “crear o propiciar en Guanajuato las condicioues para el 
manejo integral del agua con la participaci6n coordinada de autoridades y sociedad civil, 
con un enfoque solidario y subsidiario, bajo el modelo de desarrollo sostenible”. Es decir, 
esti emigrando de una entidad cuya actividad principal era la coordinacicin de 10s programas 
de agua potable y saneamiento, hacia una entidad normativa y de planeadn en todos 10s 
usos del agua. 

Para ello, se Ilevci a cab0 un proceso de planeacicin, a1 iniciar la administracicin, en el que se 
obtuvo un conjunto de seis retos u objetivos especificos: 

establecer un sistema estatal de planeacion, reflejado en el plan estatal hidriulico y 
un sistema de information para la planeacih 
consolidar a 10s organismos operadores de agua potable 
incrementax la cobertura de 10s servicios de agua potable, alcantarillado y sanea- 
miento 
implantar una nueva cultura del agua 
promover el uso eficiente del agua 
lograr la gestion integral del recurso a trav6s de la participacion plena de 10s usua- 
rios en bas decisiones sobre el mismo. 
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Este conjunto de programas responden a una estrategia dirigida a continuar aminorando el 
rezago en la cohertura de servicios, per0 con un enfoque diferente, propio del desarrollo 
sustcntahle: las acciones deben generar capacidad en 10s sistemas y medios locales para 
asumir acciones a favor del us0 sustentable del agua. Los programas dirigidos a consolidar 
como organizaciones empresariales 10s organismos operadores de agua potable, que incluyen 
acciones que dan a estas organizaciones la informaci6n, 10s sistemas, la capacitacih y 
asesoria para proporcionar un mejor servicio a la ciudadania, precisamente buscan que en el 
mediano plazo estas entidades reqnieran menos ayuda del gobiemo estatal. La creacibn de 
10s Consejos Tecnicos de Aguas (COTAS) y el intenso programa de estudios y planeaci6n 
buscan implementar una estructura de gesti6n en la que 10s usuarios reconstmyan el convenio 
social que se requiere para detener la sobreexplotacibn, con base en elementos tCcnicos 
correctos y con cl apoyo solidario de la autoridad gubernamental, que les dari soporte en 
tanto alcanzan suficiencia. El programa de cultura del agua es un pilar fundamental, que 
busca precisamente modificar las actitudes de la sociedad hacia el recurso, a travks de la 
difusi6n de informaci6n que construya la conciencia sobre las secuelas que tendr6 para todos 
nosotros y las fucuras generaciones nuestra forma actual de usar el recurso. Por eso nuestra 
visi6n habla de una nueva relaci6n del individuo con el recurso. Por eso tambiCn, en la parte 
final de esta ponencia insistimos en la importancia de revisar 10s valores sociales que deter- 
minan en su rair las actitudes, tecnologia, organizaci6n y resultados de la gesti6n del agua. 

Institucionalmente, emprender este tipo de programas ha implicado un Cnfasis especial en el 
desarrollo humano del personal. Los logros a la fecha son variados, entre 10s cuales cahe 
mencionar 10s siguientes: 

El sistema estatal de planeacio'n 

La planeaci6n adecuada parte de informacibn actualizada pertinente al recurso, tanto en 10s 
aspectos meramente tecnicos como en 10s socio-institucionales. Con este fin, la CEASG ha 
establecido un centro documental que, ademis deponer a disposicih del public0 un acervo 
ya importante, ofrece servicios de consulta y diseminaci6n selectiva de documentos. Ade- 
mAs, se estzin desarrollando sistemas de informaci6n para apoyar la prestacidn de 10s servi- 
cios de abastecimiento de agua potable en 10s medios puhlico urbano y rural, as1 como un 
sistema de informacidn geogrifica actualizado, y un sistema estatal de informaci6n del agua, 
que sera concluido en el a130 en curso 2000 y cuyo prop6sito principal es difundir la infor- 
macidn que generan las diferentes inslancias de gobiemo y particulares para que se conviertan 
en mejores decisiones para el us0 eficienle del recurso. Herramientas estratkgicas para ello 
son la geomatica y sistemas. 

En cuanto a modelos para la planeacih, para todos 10s acuiferos sobreexplotados han sido 
desarrollados modelos hidrodinhcos de flujo, que e s t h  siendo calibrados y son verificados 
con base en las mediciones piezomktricas peri6dicas que llevamos a cabo; asimismo, 
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Guanajuato fue pionero en el desarrollo de un modelo de sistemas dinimicos,en el que las 
variables hidrolcigicas son vinculadas a variables sociales y econdmicas, con ohjeto de apo- 
yar la planeacicin prospectiva de la gesticin del agua. 

Guanajuato es e l  unico estado quc cuenta con estudios actualizados sohre el funcionamiento 
de sus acuiferos sobreexplotados; actualmente est in  en proceso de revisicin final 4 de 10s I4 
estudios. Ademis de las mediciones piczomktricas, se ha iniciado la perforacicin de una 
subred de pozos piezomktricos: 4 pozos terminados en el acuifero de Pknjamo-Abasolo y 3 
mis  en construction cn el valle del Rio Turbio. En ese mismo punto, contamos ya con dos 
estaciones meteorologicas y una hidromktrica; otra hidromktrica esti en proceso de instala- 
ci6n; Guanajuato ha propuesto reiteradamente a la CNA una renovation y modernizacidn 
general de la red, asi como impulsado a asociaciones de particulares y municipios para 
constituir una red estatal en la quc 10s diferentes actores compartan de manera transparente 
la informacionilsimismo, sc han llevado a caho estudios de topobatimetria de las presas 
Solis y Allende, estudios de hidrologia isotopica, mapas de vulnerahilidad, diagnosticos de 
micracuencas y uhicaci6n de aprovcchamientos. Con este inicio y la participacidn de insti- 
tuciones sociales y privadas, gradualmente iremos construyendo instrumentos para medir 
nuestros avances. 

En Guanajuato se ha desarrollado una estrategia de gesti6n del agua, para el largo plazo 
(2000-2025), preparada de manera participativa. Mas dc 140 personas, expertos y usuarios 
de diferentes instituciones y sectores (incluyendo el IWMI), tomaron parte durante 1999 de 
un ejercicio sin prccedente, que ha generado una masa critica en favor de una polftica de 
continuidad en favor del recurso. El ciclo de planeacion para la gestion del agua se cierra 
con actividades de monitoreo y evaluation. 

Consolidacih de 10s organismos operadores de agua 

Aunado a1 soporte institucional y la asesoria que hrinda CEASG a 10s organismos operado- 
res, se han desarrollado ohras y acciones que les permitiran ofrecer mejores servicios, con 
un control adccuado de la extraccion, desinfcccicin y distribution del agua, asi como de 10s 
aspectos comerciales que den fortaleza empresarial a estas instituciones. Para mejorar el 
control comercial, han sido aCtudlizddoS 39 padrones de usuarios y 46 sistemas comerciales, 
asi como 37 estudios tarifarios. Desde el inicio dc la  administracibn, se han llevado a caho 
40 catastros de infraestructura de agua potable y 40 de alcantarillado, se han instalado 136 
macromedidores y se ha alcanzado un promedio estatal de micromedicion del70%. Actual- 
mente se realiza una revisidii de 10s macromedidores, que abarcan el total de pozos para 
servicio public0 en las 46 cabcceras muiiicipales del estado. Asimismo, han sido rehabilita- 
das 136 fuentes de ahastecimiento. 
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Como medida de fortalecimiento de la capacidad de gestidn de 10s organismos municipales, 
se ha apoyado la descentralizaci6n de I I de 10s mismos para un total de 36, adernis de 
impartir mi s  de 23,000 horas hombre dc capacitaci6n a personal de 10s sistemas. En cuanto 
a las comunidades rurales, se ha emprendido un programa de fortalecimiento institucional 
que incluye equipamiento, vehiculos y capacitacidn, en coordinacidn con las presidencias 
municipales que han mostrado inter& y solicitado participar de manera solidaria y subsidia- 
ria con Ids comunidades. Este emjunto dc acciones es complementado por una continua 
labor de asesoria y apoyo t&nico, juridico, comercial y administrativo, buscando que cada 
vez mas 10s organisinos operadores puedan resolver su problemitica sin recurrir al apoyo 
del gobicrno estatal, como muestra de nna transferencia real de capacidades. 

Mayor cobertura de 10s servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento 

Aunque la presi6n del crecimiento demogriifco es fuerte, se ha incrementado 77,950 tomas 
domiciliarids de agua potable, lo cual ha permitido conservar la cobertura e incluso disminuir 
el dificit existente en alguuas cabeccras municipales. En el Area rural se han perforado nue- 
vos pozos y construido nuevos sistemas, para atender el rezago en este sector desfavorecido. 
En lo que respecta a1 saneamiento, actualmente se tratan 18.4 millones de metros cubicos 
anuales de agua de origen municipal; con las plantas de tratamiento en proceso de construe- 
cidn, la meta para el afio 2000 es superar el 50% del agua de origen municipal tratada. 
Existe tambit% un programa el monitoreo de la calidad del agua y de apoyo para mantener y 
acrecentar la calidad del agua para consumo humano; en este sentido, el volumen de agua 
desinfectada ha pasado de 82% en 1996 a 97% en 1999. No obstante el crccimiento de mas 
de 700% de la inversidn en infraestmctura hidriulica dc 1995 a la fecha, esta es aun insufi- 
ciente ante la dimension del rezago acumulado. 

Una nuevu cultura del aguu 

La cultura del agua’ es una parte fundamental del programa de la CEASG. En 1995 inicia- 
mos el fomento a la Nueva Cultura del Agua, con la organizaci6n de la primera Expo-Agua, 
evento que conjuutd a 10s usuarios urbanos con proveedores y especialistas, por primera vez 
en el estado. 1998 fue declarado “Aiio del Agua” asi que se rcforzd la campaiia de comuni- 
cacidn social, con 80 espectaculares con mensajes sobre el cuidado del agua en 10s diferentes 
municipios del estado, m8s de 50 mil articulos promocionales dc la cultura del agua (calco- 
manias, hotoues, bolsas para basura en 10s autos, plumas, banderines, etc.), y mis de 25,000 
volantes con consejos para no desperdiciar el q u a .  

* La cultura del agua se define como una nueva forma de relacidn, mis  responsable y 
consciente, del individno con el recurso. 
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En 1996 surgio la revista Aqua Forum, especializada en materia de agua, que se distribuye 
desde su origen a nivcl nacional, en institutos cientificos, universidades, comisiones estatales 
y organismos operadores del agua en todo el pais; hasta la fecha hemos publicado 19 nlime- 
ros. La sensibilizacion de 10s usuarios en temas como el cuidado del agua, el pago oportuno 
y el saneamiento, han sido integrados a una intensa campafia en medios electr6nicos. La 
pigina de internet de la CEASG es (httD://www.). 

La difusidn entre el pdblico infantil ha sido siempre prioritaria. En el evento “Papirolas 98”, 
el cuidado del agua fue el tema central; en m8s de 40 talleres infantiles y actividades conta- 
mos con la participacion de casi 30,000 niiios. Asimismo, mediante el concept0 de 10s 
Vigilantes del Agua hicimos 90 presentaciones de teatro infantil. Hemos producido y publicado 
material educativo como videos infantiles y otros como <<1998 ARo Del Agua,,, <<Problem& 
tica Del Aguax y <<Cotas>>, asi coma cartcles y material informativo para maestros. Para la 
poblacion juvenil se haelaborado el comic *AQUA>>, publicando desde 1998 diez numeros 
que hari llegado a cuando menos cien mil personas. Se desarrolla tambikn un programa 
“piloto” en las escuelas primarias, con la impresi6n de 5 mil suplementos informativos para 
maestros y padres de familia y 5 mil carteles con el tema. “En esta escuela, todos somos 
Vigilantes del Agua”, asi como un video infantil didktico. En coordinaci6n con la Secretm’a 
de Educacion del Estado, se ha desarrollado un manual educativo formal en cultura del agua 
para maestros de primaria, con un tiraje inicial de 800 ejemplares. 

Hacia un us0 efciente del agua 

En Guanajuato, anlcs que explotar nuevas fuentes de abastecimiento o ampliar la extracci6n 
en las fuentes actuales, es prioritario utilizar de manera eficiente el agua que actualmente se 
extrae de 10s cuerpos de agua. Con tal objeto, se llcvan a cab0 programas de detecci6n de 
fugas, rehahilitacion de sistemas electromecinicos de bombeo, asi como el foment0 a la 
instalacih de dispositivos ahorradores de agua. 17 municipios se han unido a1 programa de 
recuperation de pkrdidas dc agua; actualmente se cuenta con resultados de distritos 
hidromktncos piloto en diez de las cabeceras municipales. Como soporte a esta politica, la 
CEASG ha venido apoyando el Curso Intemacional en Reducci6n Integral de P6didas de 
Agua, conjuntamente con el IMTA y la Universidad de Guanajuato y financia la construc- 
cidn de una red para la realizacion de pruebas piloto. 

Purticipucidn de usuarios del agua en SIL gestidn integral. 

En Guanajuato se ha impukado la participaci6n ciudadana en las decisiones del agua, pro- 
moviendo la instalaci6n de Consejos TCcnicos de Aguas (COTAS) cuya caracteristica distin- 
tiva es su caracter netamente ciudadano, ejecutivo e integral en materia de agua, a diferencia 
de 10s COTAS establecidos en otros estados del pais, 10s cuales se centran en la concertacion 
de 10s reglamentos para la explotacion de acuiferos. Ya estin establecidos las 15 asociacio 
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nes civiles (de 2 existentes en 1998) que cubren la superficie del estado, dos de ellos con la 
figura de Gerencia Te'cnica, doce como COTAS y una como Consejo Estatal Hidrdulico 
(CEH), organizacicin suprema de usuarios del agua en el Estado, quc 10s representa ante el 
gobiemo estatal y el Consejo de Cuenca Lerma-chapala. Los primeros ocho COTAS esta- 
blecidos ya cuentan con un plan estrategico de trabajo e indices de gestion, mientras que el 
resto lo elaboran actualmente. En todo el proceso, la CEASG ha fungido como soporte 
juridico, tkcnico y administrativo, posicidn que ir i  paulatinamente abandonando en tanto 
cada COTAS acunlule capacidad, s e g h  las caracterkticas de cada regi6n del estado. 

La instalacibn y consolidation de cada COTAS implica su delimitacidn geogrdfica; la reali- 
zaci6n de un diagnostic0 de su problemitica; la seleccidn y uombramiento del gerente, asi 
como su capacitacihn: la intcgraci6n del padrdn preliminar de usuarios; la realizacih de 
visitas de campo; una primera reunidn con usuarios para sensibilizacih respecto de la pro- 
blemitica local, asi como una serie de reunioues para la eleccidn de representantes de usua- 
rios: la instalacidn de la oficiua administrativa del COTAS: la votacidn de miembros del 
consejo directivo y realizacidn de un curso de induccihn para sus miembros y. como manque 
formal del trabajo del COTAS, su instalacidn oficial, con una toma de protesta en la que el 
Gobernador del Estado establece un compromiso de ambas partes para Ilevar a cabo nn 
trabajo continuado. 

Por otra parte, con objeto de consolidar a la CEASG como organism0 rector del agua en el 
Estado, se ha trabajado cercanameute con el H. Congreso del Estado para la promulgaci6n 
de una nueva Ley de Aguas, en vias de ser publicada, la cud1 fonalece la jurisdiccicin estatal 
sobre las aguas que se generan y escurren en su tenitorio, la gestidn descentralizada y 
participativa, la concurrencia del Estado en la planeaci6n y administracidn de las aguas 
nacionales y, en particular, la continuidad y eficacia de la gestihu del agua en Guanajuato, en 
el context0 de las cuencas hidrolhgicas de las que forma parte y en una coordinacion real y 
eficaz con el Gobiemo Federal. 

El proceso en marcha es un paso inicial hacia el desmollo sustentable del Estado basado en 
el aprovechamiento integral del recurso agua, que se integra a las tendencias mis recientes 
de la gestidn de 10s recursos naturales, promoviendo la descentralizacion y amplia participacidn 
ciudadana, con base en la creacion de capacidades institucionales, humanas, te'cnicas, fiuan- 
cieras y de infraestructura para la solucihn, en el nivel mis local pertinente, de la problemd- 
tica del sector en nuestro Estado. En este proceso, se avanza con precaucidn pero tambien 
con la decision que amerita la gravedad de 10s problenm del agua en Guanajuato. 

Los puntos anteriores evideucian la productividad y el impacto que se pueden lograr cuando 
el gobierno abandona una concepci6n restringida de autoridad basada en el control, buscan- 
do una estrnctura administrativa descentralizada que se basa en facultar a la gente que vive 
del aprovechamiento del agua para que conozca mejor el recurso, entienda las estrategias 
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regionales y estatales, elabore sus propios programas de acci6n y 10s ejecute con un apoyo 
solidario y subsidiario de la autoridad guhernamental. 

Sin embargo, es mucho lo que falta por hacer y la continuidad de las politicas jugarB un 
papel esencial en el logro de resultados mhs amplios y concretos en favor del recurso. AdemBs, 
no s61o es importante el cdmo se organiza la sociedad con el gobierno para obtener con 
eficacia las metas sociales: nn analisis de fondo pasa por la revisi6n del porqui y 10s para 
y u i  socialcs que condicionan todo el csfuerro de la gesti6n del agua. En el siguiente punto 
se comparte una visi6n personal sobre 10s aspectos humanos dc la gesticin del agua. 

Una Exploracidn de Ins Valores Sociales cnmo E’uente de la Estructura de Gesticin 

MBs alli de las modificacioncs qne puedan implantarse cn las estructuras de gestion, existen 
factores de fondo que sc tienen que tomar en cuenta para establecer una nueva visi6n integral 
del agua. En el fondo, la situaci6n actual cs consecuencia de una visidn de muchos afios 
apoyada en valores heredddos. 

Se ha mencionado en diferentes foros qu6 es lo que ha pasado, pero poco se menciona sobre 
las causas ultimas dc por qu6 esti sucediendo csto, que es lo que nos permitiria propiciar un 
verdadero cambio, atender el problcma y no las consecuencias. El problema de raiz cs un 
problema de valores, es un problema etico, de una nueva relaci6n del individuo con sn 
entomo, con la naturaleza y. si no cambiamos esta vision, s610 estaremos haciendo maquillajes 
de pocos resultados. El agua no es un elemento que se encuentre separado de 10s aconteci- 
mientos economicos y sociales, es elemento esencial en el desarrollo. 

El mundo actual es movido por la economia internacional, de tal manera que 10s gobiernos 
y las grandes instituciones financieras han buscado incrementar el cornercio mundial, de lo 
que se derivan las alianzas, convenios y acuerdos comerciales entre 10s paises y bloqucs, en 
donde el resto de ]as variables son sujetas a1 objetivo de generar mayores exportaciones e 
inversi6n extranjera. Los recursos naturales, entre cllos el agua, son valuados en tanto contri- 
buyen a esa funci6n econ6mica. Asi, vcmos moverse grandes capitales y esfuerzos dirigidos 
a participar cn mercados mundialcs dinirnicos y a veces inestahles; algunas regiones apuestan su 
desarrollo a la participacicin en dichos mercados, sin importar la explotacicin excesiva de las 
fuentes y buscando muchas veces obtener estilos de vida ajenos, que giran alredcdor de la 
posesi6n de bienes materiales con base en estindares extranjeros. 

Sin embargo, el agua tiene una hnci6n social fnndamental, de tal manera que debe ser regulada y 
acotada en su manejo. Debemos preocuparnos por preparar e informar a 10s tomadores de 
decisiones para que tomen decisiones Mgicas, adecuddas, de sentido comun, quedesgraciada- 
rnente, no es el ma3 comh de 10s sentidos, en lug= de responder simplemente a 10s dictados de la 
demanda internacional y la competencia por ingresar a 10s mercados a costa de lo que sea. 
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Mientras tanto, 10s presupuestos se destinan principalmente a l a  construction y rehabilita- 
cion de la infraestructura. Sin embargo, dadas las condiciones particulares de nueslro pais y 
de GuaIIdjuatO, deberfamos dirigimos especialmente a la formacion y educacicin de iiuestro 
pueblo, a la deniocratizacicin de las decisiones del agua, a1 fortalecimiento de las capacidades 
institucionales, a laparticipacion entusiasta y decidida de la sociedad, a que 10s funcionarios 
nos veamos mas como servidores publicos que como autoridad, lo cual haria una diferencia 
fundamental. Los valores sociales que condicionan la extraction del agua, asf como aquCllos 
que guian la actitud de 10s fiincionarios publicos, deben ser revisados, cuestionados y modi- 
ficados si lo que queremos es resolver las cosas desde el fondo. 

Por otra parte, muchos dc 10s probleinas actuales se deben a la falta de una planeacion 
democrfitica, que fomentaria el desarrollo integral de las comunidades, ciudades, regiones, 
etc., en armonia y coordinacicin, de tal manera que se dC un desarrollo equilibrado, equitativo 
y sobre todo SuStentabk. 

Es fundamental democratirar la information, acabar con 10s cotos de poder, con las actitudes 
de aquellas abuelas quc se morian y se llevaban a la tumba sus recetas. Hoy estamos atacan- 
do las consecuencias y no l a  rai'z del problema. 

Por supuesto, deben existir organisinos que seanfuros que iluminen a las autoridades y a 10s 
ciudadanos para que se genere una nueva cultura del aguo, en la que 10s ciudadanos y auto- 
ridades conozcan la problemfitica con bases solidas para que juntos obtengan las soluciones 
y las implanten. 

El estado de derecho es fundamental para el impulso a la participacion informada y con 
conocimiento. Tambiin es importante la reestructuracicin del Sector P6blico. Estamos traba- 
jando con esquemas caducos, de principios de siglo pasado, estaudo ya en un nuevo siglo. 

En conclusion, debemos vender una nueva vision basada en el sentido comun, en el respeto 
a la naturalera, en la armonia. Muchos se preocupan por el futuro, cuando Cste no existe. Lo 
bnico que existe es el presente, el cual es tan efimero quc no debemos perder tiempo. El 
futuro se construye en el ahora, esti formado por muchos uhorus. Los planes deben ser 
realizados por consenso entre todos 10s involucrados, de otra forma quien 10s debe llevar a 
cab0 no 10s ve como suyos. Debemos llevar un proceso de acompafiamiento con quienes 
son 10s verdaderos protagonistas: 10s usuarios y ciudadanos. 

Conclusiones 

Una recapitulacion breve puede construirse sobre las siguientes percepciones fundamentales 
y 10s paradigmas que pueden llevarnos a una nueva gesti6n del agua en el siglo XXI. La 
realidad ha rebasado a la institution que concentra Pas funciones en materia hidraulica en 
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Mexico, mis alli de las mejores intenciones y capacidades que puedan guiarla; mientras la 
sociedad no se organice para cambiar sus instituciones, la responsabilidad no es de unos 
cuantos, es de todos. El desarrollo sustentable nos guia hacia la necesidad de pensar 
globalmente y actuar localmente; la actuaci6n del gobiemo debe ser congruente con este 
principio que coincide con un antiguo principio de la administraci6n: 10s problemas deben 
buscar resolverse en el nivel en que se generan. 

Las funciones y atribuciones de 10s niveles de gobierno deben redistribuirse y adaptarse a un 
principio: tanta participacion ciudadana como sea posible, tanto gobiemo como sea necesa- 
rio. El gobierno debe restringirse a crear las condiciones, con un enfoque solidario y subsi- 
diario hacia 10s usuarios y sociedad. Si bien no todas las regiones de nuestro pais pueden 
avanzar igualmente, es necesario que la iniciativa se de en las propias regiones, en lugar de 
querer controlar tambikn el proceso de crecimiento local con base en prejuicios e informaci6n 
parcial. S61o se podri avanzar en la soluci6n en forma eficaz si la problemitica se ve en 
forma integral u holistica. Esto implica que todos participemos en el todo, rebasando con- 
cepciones limitadas de la jurisdicci6n y la responsabilidad sobre 10s recursos naturales, que 
son tambiCn de todos. En este sentido, la participacih ciudadana en las decisiones del agua 
no s61o es posible y viable: es fundamental para un enfoque distinto de gesti6n. Quikn mejor 
que Ins propios usuarios para resolver sus problemas. 

De acuerdo con lo expuesto, concluimos que es posible y urgente un cambio profundo del 
manejo del agua en Mexico, de la estructura actual hacia esquemas administrativos que se 
adecuen alas demandas de la sociedad del siglo veintiuno. Las directrices de la admiuistra- 
ci6n moderna son validas y urgentes en el sector hidriulico: rebasar las estructuras 
organizacionales rfgidas y lentas, sustituyhdolas por organizaciones adaptables que propi- 
cien la innovaci6n constante y la participacih plena de 10s involucrados, asi como basar las 
acciones en una concepcih sistkmica e integral. Las personas que forman parte de los es- 
fuerzos para ordenar la gesticin del agua deben ser 10s sujetos principales del cambio, guiados 
por valores claros y compartidos, en cuyo centro est6 el desarrollo humano integral. 

Un pais con cientos de miles de usuarios debe basar su administraci6n en una estructura hgil, 
reasignar atribuciones y funciones entre niveles de gobierno, impulsar una participaci6n 
ciudadana informada y profesional en las decisiones sectoriales y comprender que el tamaiio 
del reto implica un trabajo conjunto de sociedad y gobierno. Per0 sobre todo, hay que entender 
que contar con amplios presupuestos no es la solucidn. S61o una cultura de participaci6n 
ciudadana, aunada al fortalecimiento de las capacidades institucionales en todos 10s niveles 
--especialmeute en aspectos de comunicaci6n y coordinaci6n- podri crear condiciones 
propicias para una gesti6n ordenada y eficiente del agua. Onicamente desarrollando a las 
personas se creari la conciencia y la cultura que ha& realidad 10s cambios que requerimos, 
con el fin de hacer posible una vida con calidad para las generaciones que nos sucederin. 
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PROBLEMAS PRINCIPALES EN LA CUENCA LERMA-CHAPALA: 
DEMANDAS FUTURAS DE AGUA S E G ~ ~ N  TRES ESCENARIOS 

Joaquin Huerta Mezu' 

Introduccih 

Para lograr un mejor aprovechamienlo y preservation del agua en el pais, la Cornisi6n Na- 
cional del Agua (CNA) desarrolla un importante proceso de planeacidn en el cual se pro- 
mneve la participacion de 10s usuarios y se plantea un manejo del agua por cuencas 
hidrol6gicas en lugar del tradicional manejo par entidades federativas. En la primera fase 
del proceso se dividi6 a1 pafs en 13 gerencias regionales, delimitadas con criterios hidrologicos. 
La segunda fase consisti6 en la elaboraci6n de 10s estudios conocidos corno dhgndsticos 
hihaulicos regionales. En la tercera fase se definieron 10s lineamientos estratkgicos para el 
desmollo hidraulico a partir del conocimiento de la problernitica en cada regidn, de las 
causas que la originan y 10s efectos que producen. Estos se han realizado con la participacion 
de 10s usuarios del agua con lo cual al enfoque tkcnico que tradicionalmente ha forrnado 
parte de la ingenieria, se agrega el enfoque social, lo que resulta en un proceso enriquecedor 
encaminado tambikn a dar continuidad a Pas acciones a emprender. 

Se ha iniciado ya la siguiente fase del proceso que consiste en elaborar 10s programas hi- 
driulicos regionales. En el caso de la Regi6n Lerma Santiago Pacifico se estan desarrollando 
programas hidrinlicos para las cuencas: Lerma-chapald, Santiago y Costas de Jalisco y 
Michoacin, Dichos programas contendrin las acciones especiricas a realizar en cada cuenca 
y se elaboraran a partir de 10s diagn6sticos, lineamientos estratkgicos y programas hidriuli- 
cos estatales. Las inversiones requeridas para las acciones definidas en 10s programas hi- 
driulicos de las cuencas indicadas, se incorporarin en 10s presupuestos a 10s niveles federal, 
estatal y municipal en 10s que deberin participar tambikn 10s consejos y comisiones de 
cuenca, asi como 10s Comitks Ticnicos de Aguas Subterriineas (COTAS), con lo cud el 
proceso planteado habra iniciado su consolidaci6n. Posteriorrnente se implantarin 10s 
esquemas de inonitoreo y evalnaci6n de 10s avances y resultados obtenidos para efectuar en 
su caso, 10s ajustcs a 10s programas hidrhulicos originalmente definidos. 

' Subgerente de Programacib, Gerencia Regional Lerma Santiago Pacifico, Comision Nac- 
ional del Agua, Federalismo Nle. 275, Guadalajara, Jal. MEXICO (joahuena@ydhoo.com). 
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Informaci6n Basica de la Cuenca Lerma-Chapala 

La cuenca Lerma-Chapala es una de las mas importantes de Mexico con una creciente de- 
manda de agua debido al crecimiento de la poblacih y a la intensidad de las actividades en 
todos 10s sectores productivos. Cubre 10s estados dc Mexico, Queritaro, Guanajuato, 
Michoacjn y Jalisco, con una superficie de 58,335 km', que representa el 3% del territorio 
nacional y concentra mas del9% de la poblaci6n total del pais. En I995 el Producto Tnterno 
Bruto de la cuenca se estimo en 109 mil millones de pesos (US$ 11.5 mil millones). 

L a  precipitacih promedio anual en la regi6n es de 736 mm, inferior a la media nacional 
(779 mm). En la cuenca se t i m e  un volumen medio anual precipitado de 41,126 millones de 
mctros cubicas (Mm') de 10s cuales aproximadamente 10,000 Mm' representan la 
disponibilidad natural con un 60% proveniente de las aguas superficiales y el 40% restante 
de aguas subterraneas. La disponibilidad per capita en la cuenca es de 1,017 m3/hab/aiio, lo 
que implica estar en el rango de disponibilidad baja. lmperan condiciones de escasez en el 
Alto Lcrma y Media Lerma con disponihilidades menores de 900 m'/hab/aiio. 

El volumen de extraccihn de la cuenca es de 8,210 Mm3 que representan dcl ordcn dcl 5% 
del total nacional. Pricticamente el 100% de las extracciones se utilizan para usos consuntivos. 
como son el agricola (XI%), municipal (14%), industrial (3%) y pecuario (2%). Dcstaca el 
uso hidroagricola en el Media y Bajo Lerma con 86% y 89% de las extracciones para us0 
consuntivo respectivamente. 

En la cuenca se localiza la tercera parte de 10s 122 acuiferos identificados y aprovechados de 
la regi6n Lerma Santiago Pacifico. Asimismo, existen en ella dos terceras partes de 10s 
35,000 aprovechamientos de agua subterrBnea de la regiliu. En aguas subterrineas se tiene 
una recarga de 4,010 Mm' y una extraccion de 4,545 Mm?. Los acuiferos mas sobreexplotados 
son: Penjarno-Abasolo, Vallc de Celaya, Valle de Letin, La Laja, Laguna Seca, Valle de 
Silao- Romita (en el estado de Guanajuato) y Toluca (Mexico). En ellos se realiza dos tercios 
(67%) de la sobreexplotaci6n de la cuenca. A nivel de suhcuencas, el deficit mas importante 
se presenta en la del Media Lerma curno sc describe ahajo. 

En cuanto a servicios, la cobertura de agua entubada es del88% y de drenaje 77%. Ademis 
la cuenca aporta volumenes importantes de agua potablc a la ciudades de Mexico y 
Guadalajara. Cerca de 1. I millones de habitantes de la ciienca aun no tienen acccso al servi- 
cia seguro de agua potable y 2.2 millones carecen del servicio de alcantarillado. 
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Desequilibrio HidroI6gico 

Aguas superficiales 

El problema de disponihilidad de agua superficial en la Cuenca Lerma-Chapala es en general 
ya critico. Esta situacih es resultado, principdlmente, de la creciente extraccion y derivaci6n 
de caudales para riego agrkola, de la construcci6n de infrdestructura de captacion y almace- 
namiento y del grado de sobrexplotacidn en la cuenca que aumenta aguas abajo del Rio 
Lerma. Considerando que: 

extracci6n + volumen comprometido aguas abajo 
Indice de sobreexplotacion = 

oferta real de agua 

Las SUbCUencdS del Lerma tienen 10s valores del indice de sohreexplotacion indicados en el 
Cuadro 1, el cual demuestra el desequilihrio alarmante de las aguas de la cuenca. 

Cuadro 1. Indices de sobreexplotaci6n de agua por subcuenea 

Aguas subtkrraneas 

La situaciou del agua subterranea en la Cuenca Lerma-Chapala es tdmbikn critica. De 10s 40 
acuiferos identificados y en explotacihn prevalecen condiciones de sobreexplotacion en 10s 
siguientes 17: Toluca, Ixtlahuaca-Atlacomulco, AcBmbaro, Ciknega- Moroledn, Valle de la 
Cuevita, Laguna Seca, San Miguel Allende, La Laja-San Felipe, Valle de Celaya, Querktaro, 
Amascala-La Griega, Salvatierra, Valle de Silao- Romita, Valle de Le6n, Valle Rfo Turbio, 
Irapuato, Pknjamo-Abasolo. 

Por subcuencas, a pesar de que el balance es positivo en el Alto Lerma con una disponibili- 
dad de 15 MmZ, se tienen 3 acuiferos sobreexplotddos, en 10s que la extracci6n excede en 91 
Mm’ldfio a la recarga. En el Medio Lerma la extraccion excede en cerca de 687 Mm3 por afio 
a la recarga y 14 de sus 20 acuiferos presentan un balance negativo. La sohrexplotacion de 
10s acuiferos, las prhcticas inadecuadas de riego y la falta de obras de drenaje han ocdsionado 
la pkrdida de la capacidad productiva del suelo. 
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Degradacih de calidad del aguu en la cuenca 

De acuerdo a1 Indice de Calidad del Agua la Cuenca Lerma-Chapala se califica como conta- 
minada, establecidndose a lo largo del cauce principal variantes de acuerdo a1 uso del agua. 
Asi 10s trainos Almoloya-Solis y Salamanca-Irapuato del rio Lema presentan condiciones 
criticas para el uso agricola, el de Abasolo-La Piedad se califica como contaminada para 
riego y el de Yurecuaro-Lago Chapala como levemente contaminada para riego y contami- 
nada para abastecimiento de agua a la poblaci6n. En 10s rios Lerma y Turbio la contaminacihn 
es por compuestos clorados y toxicidad. 

Se tienen problemas de contaminacihn en 10s acuifcros de Toluca-Lema, QuCretaro, Cuitzeo- 
Acamharo y Lehn. Se califican como contaminados 10s Lagos Pitzcuaro y Cuitreo por 
plaguicidas. Ademas de lo anterior, existe el problema de asolvamiento por el cainbio de us0 
de suelo, principalmente para la explotacih de la actividad pecuaria. Estas subcuencas mues- 
tran la misma tendencia que la inayor parte del pais, una pirdida gradual y continua de la 
calidad del agua. Asi mismo, 10s principales contaminantes encontrados en las fuentes su- 
perficiales fueron coliformes, s6lidos suspendidos y materia orgrinica. 

Baja eficiencia del aprovechamiento de agua 

En el sector agricola, la eficiencia de conduccihn de 10s distritos de riego se estima en 65%, 
con valores altos en la Begofia (84%) y en riego por bombeo (77%). Sin embargo. las 
eficiencias de aplicacihn a nivel parcelario son del orden del60%, lo cual arroja una eficien- 
cia global dcl 50% e incluso menor. Respecto a la pequeAa irrigacihn no se cuenta con 
informacihn, aunque se conoce quc son un poco mayores o prevalecen condiciones similares 
a las  de 10s distritos de riego. 

En el abastecimiento de agua a la poblacihn, existe una amplia variacihn en las dotaciones 
per capita, fluctuando de 3 16 litros por habitante por dia en el Alto Santiago, a menos de 95 
en la Costa de Michoacin, siendo la dotacihn promedio de 246 I/hab/dia para la regihn 
Lerma - Santiago - Pacifico. En el sector industrial la informacih no es suficiente para 
establecer su nivel de eficiencia. No obstante, se estima que es posible mejorarse moderni- 
zando sus procesos o estableciendo sistemas de recirculacihn o reuso, motivados con el 
establecimiento de pagos de derechos por el us0 o aprovechamiento del agua. 

Capacidad instalada de saneumiento municipal fueru de operacidn 

Para la cuenca Lerma-Chapala, la descarga estimada dc aguas residuales proveniente de 
10s sistemas de alcantarillado con una cobertura de 75% es de 465 Mm3/afio (14,750 Ik).  La 
mayoria de las descargas se envian a cuerpos de agua o drenes agricolas sin previo trata- 
miento. La Ciudad de Le6n vierte en sus seis descargas 119,233 m'/dia (1,380 Us) a1 Rio Turbio 
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(tambie'n Rio Leon), sin tratamiento alguno. En la cuenca existen 43 plantas de tratamiento 
en operacion, con un gasto de opcraci6n reportado de 3,015 l /s  (20% de las aguas rcsiduales 
generadas). Respecto a1 lratamiento de aguas residualcs industriales, se tiene una capacidad 
instalada para tratar 220,835 m'/dia (2,556 Us), capacidad ligeramente superior a la genera- 
ci6n de aguas negras del sector. En general, el caudal tratado es mcnor a la capacidad insta- 
bada, debido entre otras causas a falta de recursos para la operaci6n de las plantas, ma1 estado 
de las inismas, insuficiente vigilancia por parte de las autoridades para el cumplimiento de le 
normatividad. 

Infestaeio'n por malezas aeudtieas 

La infestation por malezas acuiticas es una situation que sc presenta en la mayoria de 10s 
embalses natnrales y artificiales dc la cuenca, presenttindose variaciones en cl tiempo en 
cuanto a la densidad de 10s organismos y el porccntaje de cobertura del espejo de agua. El 
origcn principal del nitrogeno y f6sforo quc provocan la eutroficacion son las descargas de 
agua residual de tipo municipal, crudas o tratadas. Los sistemas de tratamiento existentes en 
la cucuca y en general 10s de nuestro pais, estBn disefiados para la remoci6n de materia 
organica, obleniendose remocioncs moderadas o marginales de nutrientes o bien transfor- 
mando las formas reducidas de nitr6geno a formas oxidadas igualmente disponibles para el 
crecimiento de organismos. 

Dcntro de 10s principalcs ernhalses afectados par la infestation de malezas acualicas, desta- 
can las prcsas de Tepuxtepec (Alto Lerma), Rosario (Medio Lerma) y Urcpetiro (Bajo Lerma) 
ademtis de otros cuerpos de agua de 10s y e  sc tiene informaci6n relativa a la superficie 
maxima de infestaci6n alcanzada y/o la fracci6n del espejo dc agua afectada. Si bien 10s 
cuerpos de agua dc la Cuenca Leima-Chapala infestados son utilizados priiiiordialmente 
con fines dc actividad hidroagricola, en 10s Lagos de Chapala, PBtzcuaro y Yuriria cxiste 
actividad turistica quc se ve afectada por el deterioro estCtico y ambiental que sufreu dichos 
embalses. 

Sequh e inundaeiones 

Se presentan ciclos secos de baja frecucncia (20 afios) con amplitudes grandes, par lo quc en 
10s liltimos aiios se ha origiiiado la disminuci6n del volumen del Lago de Chapala, ccosistema 
principal dc la cuenca. Ademtis hay dafios causados al sector agricola afectando principal- 
mente a la agricultura temporal, incluso en 10s aiios cn que el ciclo se comporta cerca de la 
prccipitacibn media. En cuanto alas sequfas, se rcgjstrri un ciclo seco tan severo que alcanz6 
la clasificaci6n de sequfa durante 10s aiios 1945-1955, sin embargo no se dispone de infor- 
maci6n para rnedir la magnitud dc 10s dafios que ocasion6. 

No obstante yue no existe coincidencia regional de 10s eventos climatol6gicos maximos y 
que en la Cuenca Lerma-Chapala existe discontinuidad en lluvias torrenciales, se presentan 
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inundaciones del tipo regional provocddas. La causa principal de las inundaciones es falta 
de capacidad del cauce principal, que a1 llenarse no permite la libre incorporaci6n de 10s 
escurrimieutos de sus afluentes. Esto provoca el remanso de 10s mismos hasta desbordar, 
ademas que la capacidad de las obras de excedencias de la infraestructura principal no es 
congruente con la capacidad de 10s cauces, ocupando con sus vertidos la capacidad mkima 
del cauce. 

Dejiciencias de la red de medicio'n y moniloreo del recurso 

Se detecta una deficiencia en la disponibilidad de datos sobre el comportamiento del sistema 
hidrol6gico de la cuenca. En las redes de medicion hidromktrica y climatoldgica hay inse- 
guridad en la recopilacion de campo de la medici6n de 10s eventos principalmente en 
estaciones ubicadas en sitios de dificil acceso. La condici6n de 10s equipos ha deteriorado 
por la falta del mantenimiento sistematica y/o modernizacion de 10s mismos. Ademas el 
flujo de la informacidn presenta problemas en su concentracidn y procesamiento, limitando 
su disponibilidad. En cuanto a 10s elemeutos que integran las redes, tomando en cuenta las 
modificaciones del comportamiento hidrologico del sistema por el alto grado de 
aprovechamiento alcanzado en la cuenca se requiere una adecuaci6n. 

La red geohidrologica no esta totalmente definida, coma en el caso de la hidrometria o 
climatologia, al estar integrada con poros que no siempre cumplen con las condiciones 
necesarias para realizar las mediciones. No se realizan en forma sistemktica las mediciones 
requeridas ni tampoco la informaci6n recopilada se integra en bases de datos. 

Escenarios a Futuro 

Para conocer el comportamiento de la demanda de agua de 10s sectores usuarios (energia 
elkctrica, hidroagrfcola, p6blico-urbano, pecuario, industria y otros servicios) hacia el afio 
2020, se han planteado tres escenarios de evolucion de la demanda de agud considerando 
diferentes condiciones de las variables mas importantes que modifican su comportamiento. 
La comparaci6n de estas demandas con la disponibilidad media anual real de agua tanto a 
nivel de la Cuenca Lerma-Chapala como en las diferentes subcuencas en que se ha dividido 
&a, permiten conocer el impacto de dichos escenarios sobre la disponibilidad. En el plan- 
teamiento de estos escenarios intervienen condiciones basicas gcnerales como el crecimiento 
de la poblaci6n que aplican a todos 10s sectores de usuarios, sin embargo, existen condiciones 
particulares que seran tratadas a1 definir 10s escenarios. Entre las principales figuran: 

. 

. la infraestructura existente 

. 

. 

cobertura de servicios de agua potable y alcantarillado sanitario 

pricticas y eficiencias en el us0 del recurso 
magnitud y distribution de las demandas de 10s principales usuarios 
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. 
, 

Los escenarios planteados son 10s siguientes 

El .  Escenario minim0 ode  ausencia de acciones ode posibks montos de inversi6n inferio- 
res a 10s de 10s 6ltimos aiios. En el se mantienen 10s niveles de cobertura de 10s servicios 
de agua potable, alcantarillado y saneamiento tal como estfin actualmente. La poblaci6n 
crece aceleradamente, no se mejora la eficiencia en 10s diferentes usos del agua, se 
conservan 10s niveles de industrializacicin actuales, el crecimiento econhrnico es reduci- 
do, las superficies bajo riego crccen poco o no crecen- y en general no se progresa 
substancialmente. 

tasas de crecimiento para cada uno de 10s sectores usuarios 
inversiones y recursos destinados a l  sector hidrfiulico de la cuenca 

E2. Caracterizddo por acciones de nivel medio para mantener una situaci6n estable 6 en su 
caso, mejorarla moderadamente. Aqui las acciones son limitadas para evitar asi la degra- 
dacicin del recurso en ambos aspectos, calidad y cantidad. En cuanto a la calidad del 
recurso, se consideran diferentes actividades para evitar 6 disminuir la tendencia actual 
de degradaci6n. 

E3. Escenario maxima de acciones 6ptimas para el desdrrollo sustentable y la prestaci6n 
satisfactoria de 10s servicios. Los niveles de servicios de agua potable, alcantarillado y 
saneamiento se incrementan en tal forma que se llega a cubrir el 100% de la poblacih, 
el crecimiento demogrtifico alcanza las metas de CONAPO que consideran taws de 
crecimiento medias anuales de 1.25% a padir del periodo 2000-2005 disminuyendo 
hasta 0.57% en el periodo 2015-2020, se mejoran las eficiencias en todos 10s usos, hay 
avances importantes en la industrializaci6n del estado, se amplfan las superficies hajo 
riego donde esto puede ocurrir y por lo tanto haya un crecimiento importante de la 
economia y la regicin alcance un desarrollo sustentable. 

En 10s Cuadros 2, 3 y 4, se presenta la integracicin de 10s resultados obtenidos en relaci6n 
con las demdndas futuras de agua segdn 10s escenarios planteados para 10s sectores usudrios 
indicados en las subcuencas de Lerma-Chapala y en el Cuadro 5 se desglosan estas deman- 
das por sector usuario para el E2. En la demanda del us0 pdblico urbano se incluye el sumi- 
nistro de agua a la zonas metropolitanas de las ciudades de M6xico y Guadalajara conside- 
rando que provendrzi fundamentalmente de 10s pozos de la zona de las Lagunas de Almoloya 
para la primera y de la cuenca del rio Verde para la segunda. La proyeccidn de la demanda 
pecuaria es la misma en 10s tres cscenarios. Acciones de rehabilitaci6n y modernizaci6n de 
la infraestructura de riego y de utilizaci6n de sistemas ahorradores de agua y fertirrigaci6n y 
sistemas de riego presurizado, permitiran la disminucion de la demdnda de agua del sector 
agricola indicada en el Cuddro 5. 
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hedio Lerrna 4,995 5,201 5,329 4,310 -1,018 
Bajo Lerma 1,461 1,527 1,553 488 -1,064 
Total 8,468 8,817 9,026 6,770 -2,256 

Cuadro 2. Proyeccih del balance hidriulico al aiio 2020 (escenario El,  Mm3/afio) 

Cuadro 3. Proyecci6n del balance hidriulico al afio 2020 (escenario E2, MmVaiio) 

2,074 2142 1,972 -1 70 
edio Lerrna 4,948 5,121 5,212 4,310 -902 

1,507 1,518 489 -1,030 
8,390 8,702 8,872 6,770 -2,102 

Fuente: CNA (1999 b). 

Cuadro 4. Proyeccih del balance hidraulico a1 aiio 2020 (escenario E3, Mm’/aiio) 

edio Lerma 4,914 4,967 4,949 4,310 -639 

8,335 8,484 8,506 6,770 -1,736 
Lerrna 1,444 1,461 1,434 488 -945 
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Cuadro 5. Demanda futura por uso consuntivo (escenario E2, MmVaiio) 

1,193.3 52.8 113.9 1,990 
4,041 .O 199.0 140.6 18.5 4,948 
1,244.4 74.9 20.3 1,452 

1,186.1 89.1 120.2 2,074 
613.9 4,003.7 336.2 148.3 18.5 5,121 

1,179.0 97.9 128.8 2,142 
681.4 3,966.4 386.2 159.0 18.5 5,212 

Fuente: CNA (1999 b). 

Para la Cuenca Lerma-Chapala puede observarse en 10s Cuadros 2, 3 y 4 que 10s mayorcs 
incrementos de la demanda entre el a150 2000 y 2020, se presentan en el El en el cual 10s 
recursos destinddos a1 sector hidrjulico son minimos. La demanda disminuye en 10s E2 y E3 
debido a la mayor asignacion de recursos econ6micos, sin embargo a h  en el E3 con recur- 
sos econoniicos ilimitados, la demanda sigue ctcciendo y cl deficit anual es del orden de 
1,736 Mm’. Para las subcuencas, 10s mayores incrcmentos en la demanda se presentan en las 
subcuencas Alto y Medio Lerma en 10s El y E2 y cn el Alto Lerma en el E3. 

La comparacion entx la oferb y la demanda de agna (Figura I) tanto en el h b i t o  dc cuenca coma 
subcuenca, muestra que en ninguno dc 10s tres escenarios se presentan condiciones de 
sustcntabilidad habiendo dkficit en todo cl periodo de planeacion considerado. Los dificit 
disminuyen ligeramente a medida que se incrementan 10s recursos econ6micos, pasando de 
2,256 Mm’ en el El a 1,736 Mm3 anuales cn el E3 por una disminucidn de 23%. Estos 
dkficit alarmantcs se sdtisfacen con el abatimiento de 10s acuiferos dc la cuenca y dc la 
@rdida de volunien almacenado en 10s cuerpos superliciales, principalmente el Lago de Chapala. 
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Nota. En la estirnacion en la disponibilidad de agua se aconsiderado tanto la irnportacion como la 

Figura 1. Disponibilidad y demanda de agua en la Cuenca Lerma-Chapala 

exportacion a otra cuencas y la evaporacion. 

De seguir estiis tendencias futuras, cs evidente que habri dos opciones primordiales: 1) dejar 
que el creciente competencia intersectorial, o hasta incluso conflicto, por el agua acabe con 
el recurso, o 2)  plantear un esquema de manejo de la cuenca con el fin de controlar la 
demanda mediante la aplicacion de herramientas de planeacih, soluciones ticnicas y 
economicas m& adecuadas alas condiciones reales de 10s usuarios del agua. 

Objetivos y Estrategias Regionales 

Los objetivos generales de la planeaci6n en la Cuenca Lerma-Chapala son acordes con 10s 
objetivos nacionales de politica hidriulica cstablecidos en el Programa Hidriulico 1995- 
2000, y con otros lineamientos federales: 

incrementar la cobertura de 10s servicios de agua potable y alcantarillado 
ampliax la disponibilidad de agua para la produccih agropecuaria 
modemizar las redes de medici6n del sistema hidrol6gico 
disminuir 10s daiios ocasionados por fen6menos extremos 
disminuir la contaminaci6n mediante la participacicin conjunta de 10s tres niveles de 
gobierno, la iniciativa privada y la sociedad, apoyindose en la aplicaci6n de instrumen- 
tos econ6micos para la construccih y operacih de la infraestructura de saneamiento 
instrumentar tarifas y cuotas realistas para todos 10s usos 
aplicar en forma plena el marco normativo vigente 
fortalecer y consolidar el funcionamiento de 10s consejos de cuenca y COTAS existentes, 
asi como impulsar la integracidn de 10s faltantes 
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. impulsar la creaci6n de las comisiones estatales de agua para la transferencia de las 
funciones operativas, y el fortalecimiento de 10s organismos operadores de agua potable 
y de las asociaciories de usuarios de nego 
establecer sistemas y tecnologias ahorradoras de agua, apoyhdose en la aplicaci6n de 
instrumentos econ6micos y coercitivos, asi como en la capacitaci6n y concientizacion 
de la sociedad, 10s usuarios y las autoridades 

. 

Para la implementacih de acciones concretas, en el Cuadro 6 se presenta el resumen de 10s 
montos de inversion requeridos en el escenario E2 que es el que se Cree mis factible. Estas 
se presentan segun 10s diferentes componentes de la nueva estructura progradtica, para 
cada una de las subcuencas y por quinquenio hasta el aiio 2020. Como puede observarse en 
dicho cuadro, la inversi6n total requerida hacia el aiio 2020 asciende a poco mis  de 23 mil 
millones de pesos (US$ 2.4 mil millones). Destaca la prioridad de las inversiones en la 
subcuenca Mcdio Lerma con mas del 50% de las mismas seguida por el Alto Santiago con el 
35%. Destaca tambien cl hecho de que la mayoria de las inversiones en las tres subcuencas 
se plantean en el corto y mediano plazo (2001-2005 y 2006-2010). En el Cuadro 7 se 
presenta, a manera de ejemplo, el desglose del programa de agua potable para la subcuenca 
Medio Lerma. 

Cuadro 6. Programa de acciones (inversiones en millones de pesos), Cuenca Lerma- 
Chapala, 2001-2020 

I 
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Cuadro7. Programa de agua potable (inversiones en millones de pesos), subcuenca Medio Lerma. 
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Conclusiones 

Cabe enfatizar 10s principales problemas por resolver establecidos durante el desarrollo del 
proyecto coma altamentc prioritarios de comun acuerdo con 10s usuarios. Entre 10s objetivos 
mis imporbantes figuran la disponibilidad del agua, 10s impactos ambientales y el fortaleci- 
micnto y deccntralizaci6n de la capacidad de manejo del agua cn la cuenca. 

Incrementar la oferta de agua disponible, mediante el aumento de la efcieneia en el uso 
y aprovechamiento del recurso, con Lnfasis en la conduecirin y aplicacirin hidroagriiola 

La creciente demanda de agua originada por el crecimiento de la poblaci6n y las actividades 
productivas, combinada con la susceptibilidad de la regi6n a las fluctuaciones en precipita- 
ci6n y escurriiniento, hacc necesaria la aplicaci6n de recursos econ6micos, para la rehabili- 
taciciu, construcci6n dc infraestructura y aplicacidn de sistemas tecnol6gicos m L  eficientes. 
Los escenarios plankados muestran la necesidad de priorizar las inversiones hacia las 
suhcuencas del Rio Lerma. Los conflictos entre 10s usuarios del agua y la disminuci6n de 
10s volumenes almacenados en el Lago de Chapala son 10s efectos mis evidentes que deberin 
aminorarse mediante una exitosa gesticin de 10s programas por ejecutar. 

Minimizar 10s impactos ambientales negativos en 10s cuerpos receptores 

Los impactos econ6rnicos resultado de la p6didd de especies de valor ccon6mico y alimen- 
ticio, las restricciones al us0 productivo del agua y 10s efectos en la salud piiblica son de gran 
magnitud en la cuenca. Es primordial instruinentar 10s mecanismos tarifarios, para involu- 
crar al usuario domCstico en el financiamiento de las obras de saneamiento y equilibrar 10s 
costos de operaci6n y manlenimiento asociados a la operaci6n sustentable de 10s sistemas de 
tratamicnto. Es indispensable que 10s gobiernos federal y estatal no dejen de participar en 
estas acciones, con aportacion de recursos financieras de 10s esquemas de inversi6n requeri- 
dos y otorgamiento de creditos preferenciales. Asimismo, se deheri cumplir con lo previsto 
en la Norma Oficial Mexicana 00 I de 1996 que establece 10s limites iniximos permisibles 
de contaminantes en las de,scargas de aguas residuales en aguas y bienes nacionales. 

Impulsar lu consolidaeirirt de 10s organismos operadores y su funcionamiento 
descentralizado, con autonomia ,financiers y capacidad de gestidn eficiente 

Es indispensahle mautener la cobertura de 10s servicios de agua potable y alcantarillado en 
niveles adecuados considerando que el crecimiento de las ciudades grandcs y medias de la 
cuenca requiere de organismos operadorcs consolidados, ccon6micamente rentables y sujetos 
de crkdito. La modernizaci6n de 10s esquemas tarifarios y 10s mecanismos de fijaci6n y 
actualizacih de las tarifas por el servicio pennitirin el increment0 de la capacidad de genera 
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ci6n interna de caja de dichos organismos. El mejoramiento de la eficiencia de 10s sistemas, 
asi como el rescate de la capacidad instalada de saneamiento de plantas fuera de operation u 
operando deficientemente, son efectos negativos que es necesario disminuir mediante la 
consolidacion de 10s organismos. 
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PLANEACION HIDRAULICA PARA EL DESARROLLO SUSTENTABLE: PRO- 
PUESTAS PRELIMINARES A PARTIR DE LA EXPERIENCIA DEL PLAN ESTA- 
TAL HIDRkULICO DE GUANAJUATO 

Ricardo Sandovnl-Minero’ 

Introduccih 

Usualmente se la ha otorgado a la planeacion hidriulica un cariicter preponderante, como un 
elemento que puede asegurar la asignaeidn 6ptima de 10s recursos para beneficiar a la socie- 
dad por medio del control y aprovechamiento del agua en un espacio ffsico determinado. 
Dicho espacio -la cuenca hidroldgica o hidrogrifica- y 10s recursos que contiene se con- 
vierten en un objeto de planeaci6n que puede ser manejado en funcion del logro de 10s 
beneficios esperados; incluso la participation de 10s beneficiarios es concebida, en este 
enfoque clisico, como un ailadido necesario para lograr que 10s usuarios de 10s sistemas “se 
convenzan” de l a  bondad de 10s disefios de gabinete y actuen en forma adecuada para obtener 
10s beneficios previstos. Este enfoque rncional de la planeacidn, util cuando se trabaja con 
problemas hasta cierto punto aislables de un entorno complejo, o bien que ocurren en 
situaciones de baja complejidad, es puesto a prueba cuando el ambiente de la planeacicin se 
torna turbulent0 y el grddo de complejiddd, la rapidez de las variaciones en 10s factores y Pas 
limitaciones del conocimiento que impiden una definition Clara u 6ptima de 10s objetivos. 
Par ello, las recomendaciones internacionales en materia de planeacidn hidrica han venido 
insistiendo cdda vez mis en un giro hacia enfoques participativos e incremintales, en 10s que 
la planexion cumple un papel de orientaci6n continua sobre mediciones periodicas del logro 
de metas preestablecidas en rangos generales. 

En el presente trabajo se hace unarevisi6n del proceso de elaboration del Plan Estatal Hidriulico 
de Guanajuato 2000-2025 y se proponen lineas para el desmollo futuro de la planeacion en 
Mkxico. Inicialmente, se propone la construction de un marco tecirico en el que se definen 
enfoques pertinentes y complementarios de la planeacion hidriiulica segiin el grado de 
desarrollo de ]as cuencas, la complejiddd del sistema, l a  necesidad de generar compromises 
y conscnso, asi como la forma en que se enfrenta la incertidumbre; este marco se relaciona con 
la evolucion aparente en 10s enfoques de planeacion en M h i c o  y las recomendaciones 
intemdcionales en la materia. En segundo lug&, se presenta el modelo del plan esmtal hidrkulico 
de GuandJUatO, se describe el proceso de planexion efectuado y se hace una evaluation crftica 
de sus enfoyues y resultados. Finalmente, se plantea una reflexion sobre la necesidad de 
rescatar la planeacion como herramienta de creacidn de un compromiso coordinado, asi 

I Director General de Planeacion. Comision Estdtal de Agua y Saneamiento de 
Guanajuato, Autopista Gudnajuato-Siho km 1 CP 3625 1, Guanajuato, Gto. Mixico. 
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como la urgencia de configurar una planeaci6n bidireccional, en forma anidada, donde se 
privilegien 10s espacios para el diseiio creativo de soluciones con base en la  definicicin Clara 
de lineamientos estratkgicos. 

Construccih de un Marco Te6rico 

La planeaci6n de 10s recursos hidriulicos, como la planeacicin en general, es dcfinida en 
muy diversas formas. El manual de p laneach  del U.S. Army Corps of Engineers (IWR, 
1996) cita al menos seis diferentes definiciones de planeacicin, destacando que 10s problemas 
de recursos hidricos son siempre problemas ma1 estructurados (wickedproblems), para 10s 
que no existen respuestas hnicas, claras y Sptimas, sino linicamente soluciones relativamente 
mejores o peores frente a 10s marcos de referencia que se utilicen para su evaluaci6n. As:, la 
planeacicin puede ser enfocada como un proceso de ayuda en la decision para resolver pro- 
blemds especificos en relacion con una escala ((social)) de valores, que resulta de la integracion 
de diferentes valores conflictivos. 

La planeaci6n es concebida, por lo mismo, como una actividad humana bbica que precede 
a la decisi6n y acci6n sobre un aspecto que requiere una consideracicin previa; como el 
proceso racional y estructurado de definicion de acciones futuras a travks de una secuencia 
de elecciones para alcanzar fines deseables; como un proceso de reflexibacci6n dirigido a 
evitar futuras consecuencias indeseables y lograr resultados deseables como consccuencia 
de las acciones actualcs; como un proceso de decisi6n en un contexto de incertidumbre y 
variabilidad en busqueda de una soluciciii aceptable para 10s criterios involucrados; finalmente, 
como un proceso de apoyo y evaluacih de altcmativas coma asistencia a la decision intuitiva 
o formal de un dccisor. La planeaci6n es, en sintesis, <<la actividad social u organizacional 
deliberada para desarrollar una estrategia optima que conduzca a la soluci6n de problemas 
para el logro de un conjunto deseable de objetivosu (IWR, 1996). 

En thminos de la exploracicin sobre el papel de la planeaci6n en la  gesticin del agua, interesa 
destacar que: 

a) La planeacion tendria por cometido fundamental el apoyar al grupo social en la 
definicion del objetivo comlin que se persigue en relacion con el manejo del recurso, 
incluso en el apoyo para la generaci6n de soluciones consensuales 

b) En el proceso de gestibn, la planeacicin se constituiria como un recurso para la eva- 
luacicin continua de las consecuencias de las acciones en indicadores del logro futuro 
del objetivo 

c) En una situaci6n de desempeiio ineficaz de las estructuras administrativas, la 
planeaci6n seria tambikn una herramienta para disefiar el cambio y lograr compro- 
miso de 10s participantes durante dicho proceso de diseiio 
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Por otra parte, en la gcsti6n de recursos naturales se hacc una distinci6n dc 10s enfoques de 
plancaci6n aplicables (Mitchell, 1999). El primer enfoque, de la planeacidn sindptica, o 
racioiml cornprensiw, esti cenirado fundanienlalmente en el analisis cuantitativo y 10s mo- 
delos predictivos, en un proccso lineal. Este modelo es adecuado en situaciones cn que se 
cuenta con suficiente informaci6n y tiempo para analizar un objeto de planeacion relativa- 
mente estable, asi como con un conocimiento elevado de la respuesta del sistema ante las 
alternativas de intervenci6n y la capacidad para efectuarlas y controlarlas. Por sus caracteris- 
licas, se ajusta a una primera fase de planificacion del desarrollo hidraulico de una cuenca, 
cuando se cuenta con datos, mktodos y recursos humanos y financieros para ejecutar, operar 
y controlar las acciones. En ello esta iinplicita una simplificacion de lo social y ambiental. 
cuya complejidad invalidaria el cnfoque. 

El segundo enfoque, planificncidn iricrern,ental, incremenmlisrno disjunto o desorden “om 
pleto, no busca optimizar o maximizar funciones dc respuesta del sistema, sino enfrentar la 
complejidad del objcto de planeaci611 aceptando un conocimiento limitado del mismo y 
buscando una soluci6n suficientemente satisfactoria, entre un subconjunto de las alternativas 
cognoscible y analizable dentro de 10s liinites de tiempo y otros recursos disponibles. Es un 
enfoque que busca avanzar a pasos firmes con pequeiias soluciones hacia una direcci6n 
definida en forma general, con una revision continua de las acciones. Por su naturalera 
reactiva, este enfoque puede ser adecuado cuando no se requiere una intervcncidn radical en 
el objeto de plancaci6n. En ternminos de la evoluci6n del enfoque de gestion hfdrica, este 
modelo puede corresponder a1 periodo en que las acciones pueden seguir patrones definidos 
en una situacidn estahle con suficiente validcz; idealmente seria aplicable en el momento en 
que la gesti6n del agua llegara a la “franja de equilibrio dinimico” en la aplicacidn de 10s 
recursos, o sustentabilidad. 

El enfoque mixto esta basado en el esttblecimiento de cadcnas de decisiones incrernentales 
que puedan generar cambios radiCaleS en un sistema; igualmente, no parte de un conoci- 
miento amplio de la rcaccidn del sistenia ante las intervencioner posibles, per0 si de un nivel 
de previsi6n aceptablc de 10s cambios que pueden genera‘ dichas intervenciones. Del cnfoque 
racional-comprensivo toma el cnfoque positivo ante el sistema, segun el cual cs posible 
determinar 10s objetivos o metas del sistema en forma mas o menos clara con base en modelos 
predictivos; del enfoque incrementalista loma la economia en el analisis y la cautela en la 
ejecuci6n. En temiinos de planeaci6n del agua puede correspondcr a algunos csfuerzos re- 
cientes por establecer normas debase y compromisos mfnimos de desempciio (en el control 
dc calidad de Ins descargns, por ejemplo), asi como a las facs  de la planeacidn basadas m8s 
cn instrumentos inductivos que coactivos. Ante una situaci6n compleja puede ser el mejor 
enfoque en terminos dcl abordaje teorico de un problema de planeaci6n. Cabe cn este punlo 
recordar uno de 10s enfoques de la planeaci6n de recursos hidriulicos, que asegura que la 
gestion del agua constituye un problema ma1 estructurado (“wicked”), en el sentido que no 
cxisten respuestas claras o unicas, por lo que las soluciones alternativas simplemente son 
relativamente mejores o peores entre si (IWR, 1996). 
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En gestidn ambiental se habla tambikn de lapluizificacidn trunsactivu, la cual se centra en el 
dialogo entre 10s planificadores y 10s sujetos que serin afectados por las decisiones, en un 
mismo nivel en el que las partes aportan elementos complementarios para resolver 10s pro- 
blemas; en el proceso de planeaci6n se promueve el desarrollo personal y organizativo; 
introduce en la evaluation 10s valores de 10s participantes e inducir su compromiso. En 
timinos de la evolution en el desarrollo hidriulico de una cuenca, este enfoque seria aplicable 
cuando el agua disponible ha sido asignada, quizis de manera desordenada, y lo que se 
requiere es construir o regenerar equilibrios dinimicos en 10s sistemas social, institucional, 
humano y financier0 de la cuenca; la operacibn sostenible de la infraestructura y equipos, asi 
como el equilibrio entre la oferta y demanda del agua, son en este caso consecuencias de una 
acci6n de gestion integral de recursos en el espacio fisico de la cuenca. Lo concebimos como 
el proceso que debe disparar la delimitacion de 10s ohjetivos sociales en cuanto al manejo de 
un recurso, previo quizis a1 establecimiento de un plan de tipo mixto en el que la visibn 
racional-comprensiva se abre a diferentes posibilidades aceptahles, para dar paso a la 
determination transactiva de las acciones socialmente factibles. En este enfoque es mas 
importante el proceso que el producto, dado que en el primer0 puede crearse un nivel de 
compromiso basado en la comunicacion y el intercambio de visiones e informacion, mientras 
que el segundo es siempre incierto y requiere seguimiento continuo. 

En sintesis, en este trabajo se concibe a la planeacion hidrica como un elemento integral de 
la gestion del agua, que juega un papel especifico cn la una estructura de gestibn del sistema 
hidrriulico. Para ello, Cste se define como el conjunto de elementos, recursos o activos natu- 
rales, fisicos (infraestructura), economico-financieros, humanos, institucionales (incluso 
informaticos) y sociales (valores y actitudes que definen la forma de us0 del recurso), 10s 
cuales intervienen en el esfuerzo social para controlar y aprovechar el recurso hidrico, en una 
cuenca determinada y en un periodo especifico. En este orden de ideas, la planeacion se 
concibe como un elemento institucional que debe incidir en la utilizaci6n equilibrada de 
dichos acervos con el objelivo de alcanzar el desarrollo sustentable (CEPAL, 1991). 

Una Evoluci6n en 10s Enfoqnes de Planeaci6n 

Analizando de manera preliminar la evolution en 10s enfoques de planeacion que se han 
presentado en la historia reciente del desmollo hidriulico en Mkxico, se advierte una evolu- 
ci6n que va de la mano con la transformaci6n de las prioridades sociales, o a1 menos la 
expresi6n gubernamental de supuestos objetivos nacionales, lo que confirma 10s plantea- 
mientos propuestos lineas arriba. 

Asi, en la historia hidriulica de MCxico, pueden idcntificarse etapas en las que 10s objetivos 
definieron a su vez 10s enfoques de planeaci6n aplicados?, si bien el tema requiere de una 
investigacion m8s profunda. En la posrevolucibn, la prioridad fue lograr el desarrollo agri- 
cola y de infraestructura elCctrica con direction estatal necesariamente centralizada (Cornision 

222 



Eds. C. Scott, P. Wester. B . MaraiiGn 

Nacional de IrrigaciOn, Comisi6n Federal de Electricidad). El recurso cra abundante y el 
objetivo fue identificar y desarrollar o h m  hidriulicas que permitieraq acelerar la producci6n 
de alimentos y apoyar el reparto agraio. Este desarrollo hidrdulicopriPuario, fue orientado 
a la obtencion de heneficios econdmicos centrados en la  construction dc infraestmctura para 
regular y encauzar 10s caudales hacia actividades productivas. A1 crearse en 1947 la Secreta- 
ria de Recursos Hidriulicos, se concentr6 en ella la responsahilidad del desarrollo hidriuli- 
co. Surgieron 10s enfoques del desarrollo hidraulicopor cuenca, inspirados en la experien- 
cia americana del valle del Tennessee. Las comisiones ejecutivas de cuenca hicieron posible 
la creaci6n de grandes presas y distritos de riego. 

A partir de lor aRos cincuenta se volvi6 evidente la acelerada urbanization del pais. El recur- 
so agua era todavia abundante y el desarrollo hidriulico estaba centrado en la satisfacci6n de 
necesidades sociales y economicas a trav6s de la ejecuci6n de obras de infraestructura; se 
concibi6 la planeacion hidriulica por regiones, formadas por cuencas similares, per0 cen- 
trandose cn el manejo del recurso agua, fundamentalmente a traves de medidas estructurales. 

De 10s setenta a finales de 10s ochenta, l a  gestion del agua se burocratizo alrededor de nota- 
bles ejercicios de planificacion racional. En 1972 fue promulgada la Ley Federal de Agnas, 
cn la que 10s usos no agricolas del agua aparecieron con relevancia propia. El Plan Nacional 
Hidriulico de 1975 compendio la capacidad acumulada y present6 una propuesta innovadora, 
de caricter racional y centralizudo, en la cual las regiones y cucncas siguieron siendo 
consideradas como el  espacio que articulaba recursos como objeto de nn manejo predomi- 
nantemenle tdcnico, aunque con criterios mhs amplios e integrales. Sin embargo, una vez 
creado el plan inicio una erratica reubicaci6n y disgregacion del sector agua el manejo del 
agua; la Cornision dcl Plan Nacional Hidriulico se concentr6 en la  implantaci6n de acciones, 
alrededor de la programacion y optimizaci6n de la aplicacion presupuestal. Debido a las 
crisis economicas subsiguientes, la ejecucion de obras sufri6 retrasos importantes; en 1985 
fue creado el lnstitulo Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA), orientado a 10s aspectos 
tecnologicos del manejo del agua y sin ireas dedicadas a la planeaci6n. En esta fase se 
acentuaron 10s procesos de nrbanizacion, competencia por eI recurso, compromiso a la dis- 
ponibilidad en varias regiones, industrializacion y surgimiento de nuevas fuentes contam- 
nantes, todo ello aunado a una crisis economics que vulnero la capacidad social para enfren- 
tar la problemitica del agua. 

Finalmente, a partir de la creacion de la Cornision Nacional del Agua en 1989 inicia una 
gestihn moderna del recurso; la Ley de Aguas Nacionales (LAN), promulgada en 1992, 
incluye planteamientos que en su momento representaron la vanguardia. La participacihn 
social fue incluida explicitamente en la ley, con estructuras de soporle en 10s Consejos de 

~~ 

’ Analisis propio, con base en Aguilar y Asociados, 1995; Luna, 1998; Sandoval y Serra, 
1999. 
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Cuenca y politicas de transferencia en la operacidn de 10s servicios, especialmente en riego. 
Sin embargo, en el fondo la gestidn del agua siguid enraizada en el centralism0 corporativista, 
enfrentado paraddjicamente a la promocidn de una economia de mercado con estructuras 
administrativas rigidas, la planeaci6n racional-centralista (modelos de programacidn lineal 
para optimizar inversiones en carteras de proyectos) y estructuras para una participacih 
social limitada y controlada, con excesivos contrapesos gubemamentales (vgr. el primer 
Consejo de Cuenca Lerma-Chapala). La adscripci6n de la CNA a la Secretaria de Medio 
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), en 1994, le dio una orientaci6n inte- 
gral a la gesti6n del agua con otros recursos naturales y el ambiente, per0 en 10s hechos la 
coordinaci6n entre ambas dependencias ha sido pobre y conflictiva; presupuestalmente, la 
CNA domina con amplitud la capacidad de decisidn de la SEMARNAP. En este contexto, el 
proceso de planeaci6n ha tenido una participation selectiva y limitada en el nivel de la 
regidn administrativa o consejo de cuenca; lo social es abordado con una participacidn colateral 
de cientificos sociales. Los ejercicios de planeaci6n ->dagn6sticosn, “lineamientos regio- 
nales” y “programas hidriulicos estatales de gran visidn” - se expresarin en un banco de 
proyectos al que se afiadiri un “modelo de programaci6n lineal entera” para optimizar la 
asignacidn del presupuesto. Se han dado avances, p r o  falta consolidar la madurez institucional 
necesaria para promover la iniciativa en todos 10s niveles, dentro de lineas generales estable- 
cidas por consenso con usuarios y otros niveles de gobiemo, con 10s soportes humanos, 
institucionales y financieros correspondientes. 

Entorno Internacional del Manejo del Agua. Necesidad de Nuevos Enfoques 

A partir del andisis de diferentes evaluaciones, la problemitica mundial en materia de agua 
se deriva de cuatro elementos clave3: el crecimiento demogrhfico, aunado a la disparidad de 
tecnologias y niveles de vida que generan una presi6n creciente por alcanzar estindares de 
vida (<occidentalesv; la concentracidn urbana, que genera a su vez concentracidn de la de- 
manda por agua de alta calidad y complica la disposici6n de residuos sdlidos y liquidos; la 
contaminacion y presidn sobre el ambieute natural, que reduce la disponibilidad real del 
agua; finalmente, 10s procesos econ6micos globales, que implican un intercambio intenso 
de mercancias y una exportacidn wirtualn del agua integrada a productos con alta demanda 
del recurso en su proceso productivo, todo ello sujeto a variaciones d i n h k a s  de precios, 
especialmente en el caso de las materias primas. Tomando en cuenta que este proceso se ha 
acelerado en las liltimas tres dtcadas y continuari acentuhndose en las prdximas tres, queda 
claro que 10s enfoques para la planeaci6n y gesti6n del agua en el nivel mundial no podran 
ser 10s mismos que se desarrollaron en las tpocas en que se contaba con agua disponible y 
altemativas para aprovecharla (v. Biswas, 1996). 

’ Anilisis propio, con base en Falkenmark, 1995; Le Moigne, 1994; Lord e Israel, 1996; 
Biswas,1996; Goluveb, 1993, Serageldin, 1995. 
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Prupuestas de las Reuniunes Internacionales en Materia de Planeacibn: A partir de una 
revisi6n de las recomendaciones que, en materia de planeaci6n hidriulica, han sido formula- 
das desde la reuni6n del Mar dcl Plata, Argentina, en 1977, hasta la reuni6n en Paris, en 
1998, se advierte que las ideas fundamentales para una planeaci6n hidrhulica moderna esta- 
ban presentes en las conclusiones de l a  reuni6n de Mar del Plata, hace veintid6s aiios; desde 
entonces se preconizd un enfoque integral y participativo de la planeaci6n; asimismo, se 
reconoci6 el papel fundamental de contar con una base s6lida de informacidn relativa a1 
ciclo hidrol6gico y 10s usos del agua. Conceptualmente se integraron paulatinamente objetivos 
ambientales, economicas y sociales al modelo racional de la planeaci6n. Sin embargo, el 
mktodo de la planeacion no ha sido abordado con amplitud, mris all6 de 10s elementos e 
instrumentos que facilitan 10s cilculos con base en nuevas tecnologias. Es notoria la insis- 
tencia, en la$ reuniones m& recientes, en buscar mktodos innovadores, intercambiar expe- 
riencias y proponer mecanismos para hacer realidad el paradigma del desarrollo sustentable 
en el sector hidraulico, lo que evidencia implicitamente el caricter de herramienta que se 
concede ahora a 10s enfoques racionales clasicos de 10s problemas hidriulicos frentr a 
problemas de gesti6n integral del agua (Sandoval y Serra., 1999; CEPAL, 1998). 

Por otra parte, la Sociedad Americana de lngenieros Civiles (ASCE) y la Organizacion de 
las Naciones Unidas para la Educacih, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) desarrollaron 
criterios para la sustentahilidad de sistemas hidrhulicos, en 10s wales es fundamental 
desarrollar una visi6n cornp'dda de las metas sociales, econbmicas y ambientales que definen 
el beneficio esperado par la generaci6n actual, asi como establecer escenarios de dicha visidn 
para las futuras generaciones, con objeto de proponer la forma en que 10s participantes 
pueden contribuir a1 logro de dicha visi6n. La planeacion debe generar enfoques coordinados 
entre las agencias implicadas y en colaboracion con 10s involucrados. Los enfoques de gesti6n 
deben tomar en cuenta y adaptarse a ]as caracteristicas complejas, dinhmicas y heterogkneas 
en tiempo y espacio de 10s factores econ6micos, ecosistkmicos e institucionales de l a  gesti6n 
del agua. Asimismo, 10s procesos de decision deben ser llevados a cab0 con la mejor ciencia 
disponible, sin abandonar la investigacih para mejorar el conocimiento, comprensi6n y 
decisiones futuras, pero privilegiando la actuation oportuna ante 10s problemas. 

Este enfoque implica el establecimiento de lineas de base para medir el desempefio del 
sistema, que sirvan de referencia para evaluar el progreso del mismo hacia la sustentabilidad. 
Un sistema hidraulico sustentable sera aqukl que contribuya plenamente a lograr 10s objetivos 
actuales y futuros de la sociedad, manteniendo su integridad ecol6gica, ambiental e hidrol6gica. 
Se reconoce en este modelo que 10s objetivos de 10s diferentes grupos involucrados en la 
gestion del agua son nonnalmente conflictivos, por lo que las decisiones de politica hidriulica 
deben enfrentar necesariamente 10s intercambios, compensaciones y pkrdidas que ocurren 
para asegurar la meta global de sustentabilidad. Los enfoques de la administration hidrfiulica 
sustentable son menos estructurales (es decir, menos dependientes del desarrollo de infiaes- 
mctura), con capacidad de adaptaci6n ante el surgimiento de nuevos conocimientos; esto 
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implica cambios fundamentales en la forma en que las sociedades funcionan, asi como la 
manera de pensar y actuar de 10s individuos que estzin al frente de las instituciones que 
manejan el recurso (Loucks, 2000). 

Sin abundar mzis en este punto, queda claro que la planeaci6n es hoy una herramienta para 
integrar objetivos sociales a partir de visiones naturalmente conflictivas, promover compro- 
miso entre 10s involucrados y orientar una nueva forma de gestidn, flexible, descentralizada 
y adaptable ante la complejidad de 10s aspectos ecosisthicos, socioecondmicos e hidroldgicos 
de 10s sistemas hidrziulicos 

Una hipdttsis de trabajo sobre el enfoque pertinente de 10s ejercicios de phneacih hi- 
draulica: Con base en lo expuesto anteriormente, definimos una relaci6n entre 10s siguientes 
“ejes”de1a planeacidn del agua y 10s recursos naturales (Sandoval y Serra, 1999 Dourojeanni, 
1994): 

La etapa de la gesti6n (previa, intermedia o permanente) y el grado de su desarrollo 
hidrziulico (desarrollo inicial, desarrollo intermedio, gesti6n de una disponibilidad com- 
pr~metida)~ : las etapas y grados mzis avanzados implican un mayor nlimero de actores e 
interacciones y, por tanto, mzis complejidad e incertidumbre en 10s resultados de las 
politicas 
La orientaci6n o extensidn de 10s objetivos be dicha gestidn (~610 el agua; el agua y 
otros recursos naturales; el agua, recwsos naturales y otros recursos asociados, o gestidn 
integral); a1 ampliarse 10s objetivos, se incrementan la incertidumbre y complejidad 
La escala geogrzifica (gran cuenca vertiente, subcuencas, microcuencas) o nivel de inte- 
gracidn de aprovechamientos; en un nivel rn& local se incrementa la posibilidad de 
control y a1 mismo tiempo es miis necesaria la gestidn directa con 10s actores 
El enfoque de la planeaci6n (racional, incremental, mixto, transactivo); estzi en funcidn 
del grado de complejidad e incertidumbre, asi como del grado de control sobre 10s 
sujetos de la intervencidn 

Ambos ‘‘ejes” coincidirian si el desarrollo hidraulico respondiera a un plan; en procesos 
no enteramente planificados, la hltima fase del desarrollo hidriulico tomm’a la forma 
de un proceso de “ordenamiento” de la asignacidn y aprovechamiento del recurso, en 
busqueda de eficiencias ticnica y econ6mica bajo objetivos sociales y ambientales. 
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Cuadro 1. Relacion entre etapas, objetivos, escala y enfoque de la planeacion hidriulica 

Consrmcci6n del amor, con base ra ( D o u r o ~ ~ . 1 9 9 4 ) ,  (Mitchell, 1999) y &Iisis propio. 
Abreviamas: 
A) , RN:recursosnaturales 
B) T: transwtivo: 1: iocremeQtaal; R rational: I/R: mixto 

El Proceso de Elaboration del Plan Estatal Hidriulico de Cuanajuato 2000-2025. Re- 
vision Sucinta 

El enfoque expuesto en la Cuadro 1 fundament6 la selecci6n del modelo para la realizaci6n 
del plan estatal hidriulico de Guanajuato, considerando el grado de desarrollo hidraulico del 
estado (gesti6n de la disponibilidad comprometida, en una situacidn de desequilibrio natural 
y financiero); el enfoque orientado a1 agua, pero ligado a una concepci6n integral en l a  que 
se promueva la coordinacidn de accione's dentro de un sistema dinamico de elementos 
naturales, econdmicos y socialer, asi como la escala, denlro de una gran cuenca vertiente 
(predominantemente la subrcgi6n Medio Lerma dc la Cuenca Lerma-Chapala). 

Por tanto, cl enfoque seleccionado fue transactivo y mixto, con participacidn social para 
lograr la inclusi6n de la visi6n y valores de la sociedad local, aplicacidn de tdcnicas "racio- 
nales" de planificaci6n y planteamiento de estrategias y acciones con un enfoque incremental, 
sin plantear funciones objetivo precisas para maximizar el beneficio de las acciones, sino 
lineas amplias de accion para el desarrollo de programas en una escala mis local hacia el 
interior del estado. En el siguiente punto se describe el modelo planteado para el Plan Estatal 
Hidraulico de Guanajuato. 

El modelo del Bunco Mundiul: En (Le Moigne ef al., 1994), un grupo de especialistas 
prepar6 para el Banco Mundial una guia para la formulacio'n de estrategias (para la ges- 
tio'n) de recursos hidricos. El ohjetivo del trabajo desarrollado por este grupo fue describir 
un proceso de formulaci6n de estrategias que lograra a1 mismo tiempoconstruir o consolidar 
la capacidad de paises en desarrollo para planificar la gesti6n del agua e incorporar princi- 
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pios de polftica aceptados, actualizando el conocimiento acumulado en materia de gesti6n 
hidrica con 10s enfoques intcgralcs u holisticos adoptados en las conferencias intemacionales 
recientes sobre el temd. En el modelo, la creacirin de capacidades (cupcity-building) se 
forma por la instauraci6n de un ambiente propicio con marcos legal y politico adecuados; el 
desmollo institucional y la participaci6n de la comunidad, asi como el desarrollo de recursos 
humanos y fortalecimiento de sistemas de gesti6n. 

Proceso propuesto para el ejercicio de planeaeidn hidraulica en Guanajuato: En primer 
lugar, la organizacidn del grupo de planeaci6n se form6 en funci6n del proceso que se 
buscaba impulsar y establecer en el estado, con un centro documental, un 4rea de estudios 
biisicos, la sistematizaci6n de la informaci6q la generaci6n de modelos, un equipo para el 
desarrollo de planes y programas, asi como sistemas de seguimiento. Esta estructura debia 
organizarse, capacitarse y probarse en el desarrollo del Plan. 
En segundo lugar, se estdbleci6 und organizacidn temporal para la ejecuci6n del plan, 
integrada por un Consejo Supervisor del proceso, papel que fue tornado por el Conse.jo 
Directivo de la Comisi6n Estatal de Agua y Saneamiento de Guanajuato (CEASG), 
dependencia encargada del desarrollo del plan, en el que participan titulares o representantes 
de las dependencias relacionadas con el agua (desarrollo urbano y obras publicas, desmollo 
agropecuario y rural, ecologia, planeaci6n y finanzas, desarrollo regional) asi como de otros 
niveles dc gobiemo (CNA y municipios) y sectores no gubernamentales (empresa privada y 
una ONG); un Conite‘ Consultivo ciudadano, como agrupacidn de ciudadanos interesados 
en aportar conocimientos y experiencia en materia de agua en Guanajuato, con base en una 
convocatoria pliblica; representantes de 10s usuarios en 10s COTAS’ : un “Grupo de Trubajo 
Externo”, integrado por mdndos medios de las Dependencias relacionadas con el agua y. a 
cargo de la logistica y desarrollo, un Grupo de Trabajo Interno, formado par personal adscrito 
a la Direcci6n de Planeaci6n Hidriiulica, coma coordinador operativo del proceso, auxiliddo 
por personal propio y consnltores. 

En tercer lugar, se defini6 la secuencia del proceso, con una primera fase de dia~n6sisric0, 
que inici6 con la recopilacibn, andisis e integraci6n de informaci6n relativa al agua, asi 
como sobre 10s recursos hurnanos, financieros, institucionales, infraestructura y aspectos 
culturales relacionadas a su aprovechamicnto hist6rico y actual; una etapa de preparaci6n 
para el disefio y organizaci6n de las fases siguientes del proceso; el diagn6stico base fue 
expuesto ante el Comit6 Consultivo, 10s COTAS y el cornit6 supervisor, generando nuevas 
propuestas con base en el mktcdo de Adminishmirin interdiva, con lo que se obtuvo un mapa de la 

5 Se supone que la estrategia estatal deberii tomarse en cuenta en la planeacidn en el 
nivel de 10s COTAS, la cual deberii ser compartida par un amplio grupo de usuarios 
de cada regi6n del estado; n6tese que no se plantea la adopci6n automitica por parte 
de 10s COTAS de las directrices del PEH, sino su consideraci6n con base en la pro- 
blemiitica local. 
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problemitica identificada por expertos y usuarios en diferentes mesas de trabajo. En una 
fase intermedia, el grupo de trahajo interno organizb, depnr6 y estmctur6 en cadenas causales 
la problemhtica identificada en el diagn6stico participativo, con objeto de armar una “estra- 
tegia”, entendida corn0 e l  conjunto estructurado de objetivos derivados de la problemitica; 
para esto se tom6 como referencia la tCcnica de Analisis Morfo16gico6, la cual h e  utilizada 
para integrar y complementar las soluciones alrededor de un conjunto de categodas compo- 
nentes de una construcci6n integral de soluciones. 

La segunda fase, de elaburucirin purticipativa de lu estrategia, fue reforzada con el analisis 
prospectivo, tomando como referencia las principales cuestiones seiialadas en las reuniones 
de diagnostic0 participativo, en un modelo de dintimica de sistemas; se expuso ante el Cornitk 
Consultivo el conjunto de recomendaciones, politicas y acciones que fueron extraidas de la 
problemitica planteada, asi como 10s resultados del analisis prospectivo, para obtener pro- 
puestas adicionales. Despuks de nna fase interna de revision de la estrategia, se abord6 la 
tercera fase, para la estructuracih de un programa de gran visi6n para el periodo 2000- 
2025, en la cual se adopt6 una estructura similar a la propuesta por la  CNA (CNA, 1997), 
para proponer un conjunto de programas y subprogramas, fueron generados montos aproxi- 
mados de inversion actualizada para cada programa, con base en costos indice en su mayor 
parte proporcionados por la CNA. Al final del proceso, la estrategia fue presentada a secto- 
res y actores relevantes en materia de agua en el estado, la r eg ih  y el nivel nacional, con 
objeto de afinar y corregir 10s planteamientos en lo procedente; simnltAneamente, en esta 
fase se revisaron las prioridades definidas en las reuniones mediante encuestas de priorizach. 

Este programa se llev6 a cab0 entre abril de 1998 y diciembre de 1999; el trabajo participativo 
inicio de hecho el 25 dc marzo de 1999, lo que marca la intensidad y restriccion temporal 
que condicionci tambikn el alcance del proceso. La entrega de la versi6n “oficial” del Plan 
Estatal Hidrhulico de Guanajuato 2000-2025 se llev6 a cabo el 16 de diciembre de 1999, 
como una propuesta del gobierno estatal al federal en materia de gesti6n del agua en 
Guanajuato. 

Enseiiunzas y lirnituciones delproceso: De manera general, el proceso de elaboration del 
PEH de Guanajuato revel6 una serie de limitaciones institucionales y sociales para transitar 
hacia una estructura sustentable de gesti6n hfdrica. Por una parte, advertimos la persistencia 
de un enfoque de control centralizado que parte de suponer una conducta irrational por parte 
de 10s usuarios, misma que justifica la conducci6n etkcnica,, del proceso con.objeto de no 
perder el dominio sobre 10s resultados del ejercicio. La “gran cuenca” hidrol6gica es conce- 
bida como el riltimo nivel geogi;ifico en el que puede llevarse a cab0 un ejercicio de planation, 
relegando a1 nivel estatal a producir un “programa de gran visi6n” en el que se proponen 
acciones y programas para ser ejecutados en un horizonte definido, con base en una 

6 v. Mushkat, M., 1987 y Shurig, R., 1984. 
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optimizacicin del recurso financiero. La informaci6n con calidad adecuada es insuficiente 
para aplicar de manera confiable modelos de simulacion u optimizacih; esta falta se deriva 
t ambihde  vicios en el control de la informacih, generados a su vez por problemas de 
organizaci6n o bien por ocultamiento deliberado. Es necesario investigar mis  sobre m6todos 
de p laneach  participativa, de manera que puedan eliminarse sesgos en la generacion y 
jerarquizaci6n de propuestas. En el proceso tuvimos la oportunidad de aplicar t6cnicas <<sua- 
vesx de sistemas, como el anilisis morfologico y 10s metodos para la estructuracidn de 
objetivos en cadenas, asi como la modelaci6n en sistemas dinhicos,  htil para comprender 
interrelaciones de variables en sistemas complejos y para aprender sobre las relaciones entre 
las variables como son percibidas por 10s actores; se requiere sin embargo trabajar en mode- 
10s menos complejos que permitan el dise6o y evaluacih participativos de diferentes esce- 
narios relevantes. Simultineamente, identificamos la necesidad de difundir 10s enfoques 
dinimicos para mejorar la cornpension de este tipo de modelos y la conception s is th ica  
de la gesti6n del agua. 

Es dificil lograr una participacidn social consistente; no se genera con facilidad una propues- 
ta jerarquizada de acciones viables. La politizaci6n que afecta 10s ejercicios de planeacion 
participativa genera una polarizaci6n del proceso, especialmente cuando hay una aka sensi- 
bilidad gubemamental hacia temas como la conupcih o la ineficacia. Ademis, es dificil 
para 10s patkipantes separar prioridad de viabilidad, por lo que tienden a asignar a las 
acciones una prioridad aka para el corto plazo, mientras no le representan un compromiso 
concreto. Como aspect0 positivo, 10s ejercicios de planeaci6n participativa si generan un 
sentido de pertenencia del resultado y pueden constituir un primer paso para la integracih 
de una masa critica en favor de nuevas actitudes para con el us0 del recurso; asimismo, se 
propicia la integraci6n de redes informales de actores relevantes en el medio local. 

En cuanto a1 context0 administrativo, vale la pena resaltar la dificultad para implantar proce- 
sos de asignaci6n no discrecional del presupuesto, en funcion de sistemas que reflejen prio- 
ridades sociales. Ante la? propuestas que cuestionan el status quo, surgen continuos conflictos 
por la defensa de imbitos de jurisdiccih y el bloqueo de propuestas que rebasen 10s marcos 
juridic0 y administrativo existentes. Asimismo, la coordinaci6n en la ejecucih de acciones 
sigue siendo un reto, no solo entre niveles de gobiemo o depeudencias, siuo incluso al interior 
de las organizaciones 

No obstante lo anterior, el proceso logr6 integrar en mesas de trabajo y para un proyecto 
cornfin a representantes de instituciones normalmente desvinculadas, increment6 el interes 
por el tema del agua en 10s niveles gubemamental y social, mostr6 a la autoridad federal la 
posibilidad de desarrollar un ejercicio abierto sin perder el supuesto control sobre la con- 
gruencia de las politicas en 10s diferentes niveles, sac6 a la superficie preocupaciones que 
normalmente no son expresadas en ejercicios dirigidos de manera central por nna autoridad 
unilateral en sus planteamientos y conhibuy6 a incrementar el conocimiento y el criterio de 
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10s participantes en relaci6n con 10s problemas del agua en el estado, cumpliendo con ello un 
criterio de creacion de capacidades. 

Entre habitantes de un mismo estado se da una comunidad natural de visi6n y metas, que en 
Guanajuato ha despertado una expectativa de continuidad en la aplicaci6n de politicas hi- 
dr6ulicas y ha creado una base amplia de referencia para 10s actores politicos de diversos 
signos. 

Reflexiunes Finales - Una Nueva Gesti6n Planificada para el Siglo XXI 

Tomando el caso de la Cuenca Lerma-Chapala, es evidente que 10s mecanismos de gesti6n 
aplicados a la fecha corresponden a una etapa primaria de ordenamiento, que unicamente 
busca limitar y detener el proceso de explotaci6n del agua en la cuenca. Se toman como 
restricciones rigidas la preservaci6n del Lago de Chapala, medida en la evolucidn del nivel 
del espejo de agna, asi como el ucongelamienton de 10s vollimenes asignados a 10s usuarios 
de aguas superficiales; con ello, se deja de lado la posibilidad de inducir una reasignaci6n de 
10s volumenes con criterios de eficiencia econ6mica, que permita la negociaci6n real de 10s 
beneficiarios y salvaguarde a1 mismo tiempo 10s niveles del lago de Chapala. 

Esta circunstancia vuelve ociosos 10s intentos de desarrollar modelos de sirnulacion supues- 
tamente dirigidos a implantar un proceso de decisidn o negociaci6n asistido por computado- 
ra, aunado a1 hecho de que la informacicin hidroI6gica y la propia metodologia de c6lculo se 
manejan de manera muy cerrada, en tkrminos tanto del acceso a la informaci6n de partida 
como de la posibilidad de cuestionar 10s criterios aplicados; todo esto conduce a la desarti- 
culaci6n del consejo de cuenca como instancia de negociacih entre partes que, en principio, 
deberian contar con informaci6n y propuestas propias, para convertirlo en una instancia 
diseiiada para que el Gohierno Federal convenza a 10s representantes estatales de aceptar una 
propuesta d c n i c a a  que se asume como correcta. 

Esta forma de operar 10s consejos de cuenca es contraria al enfoqne sistt5mico que se presume 
subyace a las concepciones de la gesli6n del agua en M6xico, ya qne no permite que las 
partes que acuden a negociar tengan una visi6n integral y puedan llevar a cab0 un proceso de 
negociacion constructivo; por el contrario, se ha fomentado la posici6n individualista y el 
cabildeo privado de posiciones favorables a 10s objetivos de cada estado. Esta forma de 
organizacih sostiene la relacion de poder entre niveles de gobierno federal y estatales, por 
lo que el primer0 carece de incentivos para modificar la estrnctura. 

Se propone, por tanto, que en la cuenca hidrol6gica se fomcnte una mayor participaci6n de 
10s estados, misma que surge unicamente de la integracih de una visi6n propia de la estrategia 
por seguir, de tal manera que el consejo de cuenca funcione verdaderamente como instan- 

23 1 



Asignacihn, Productividad y Manejo de Recunos Hidricos en Cuencas 

cia de negociaci6n. Existen, por otra parte, modelos y sistemas adecuados para asistir la 
negociacicin en una forma abierta y eficaz. No es necesario perpetuar la dependencia de la 
actividad de consultores ni reinventar 10s modelos de distribuci6n en cada periodo adminis- 
trativo. 

La actividad de la planeacion hidriulica en el nivel de la cnenca, en el mismo papel como 
recurso para una gcsti6n flexible y adaptable ante la complejidad de 10s procesos, debe 
enfocarse mis en lo futuro hacia la generaci6n de modelos y sistemas unicamente como 
herramientas para el apoyo de la negociaci6n y la planeacibn transactivo-incremental; la 
evaluacihn continua del progreso hacia la sustentabilidad con base en la evaluaci6n de 
indicadores en la que intervenga la sociedad y usuarios organizados, de manera abierta y con 
posibilidades de verificaci6n pliblica de 10s datos; la promoci6n de ejercicios de planeaci6n 
participativa en 10s niveles locales, estatales y subregionales, como mecanismos para la 
creacicin de consensos, la ampliaci6n del conocimiento y la consolidacicin del compromiso 
informado de 10s usuarios con las metas del sistema de gesticin 

Una linea de desarrollo para la planeacicin hidriulica consistirB en buscar una mayor integra- 
ci6n no s61o con las variables socioecondmicas que interactuan con las variables hidrol6gicas 
en 10s modelos de gesti6n hidrica, sino en sn relaci6n con 10s aspectos ecosistCmicos, la 
biodiversidad, 10s procesos que generan servicios ambientales relacionados con el ciclo 
hidrol6gico y 10s aspectos culturales que condicionan las formas de valuation y uso del 
recurso. Elementos como la dinimica de sistemas constituyen una herramienta adecuada 
que merece una exploration inas extensa y consistente para su aplicaci6n en la planeacicin 
del uso del agua. 

Si la planeacidn hidriulica se desmolla en el futuro en un imbito descentralizado, con una 
autoridad abierta a las propuestas en 10s diferentes niveles de gesti6n y una estructura que 
fomente el desarrollo creativo de acciones innovadoras, se tendrin mejores elementos para 
avanzar hacia la implantaci6n de una etapa de gesti6n permanente e integral, en la que se 
hayan ordenado y coordinado 10s elementos de la gesti6n del agua y 10s recursos naturales 
en cada cuenca hidrol6gica de M6xico. 

Un requisito importante para ello seri comprender la viabilidad de emprender 10s procesos 
de planeaci6n en dos sentidos, el de la estrategia regional desde el nivel nacional y de cada 
una de las grandes cuencas, con enfoques predominantemente racionales o tkcnicos, y el de 
la gestion social desde el nivel local, orientado a la integracicin y organizacidn de 10s recursos 
que se ven implicados en el aprovechamiento y conservaci6n del agua en una situaci6n de 
disponibilidad escasa y competencia creciente. 
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