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PRESENTACION DE LOSINFORMESDE INVESTIGACION

El Centro del Tercer Mundo para el Mangjo del Agua, A. C,, fue establecido en México en e afio de
1999. El Centro es una ingtitucion tnica en e sector hidréulico en términos de su filosofia, su enfoque

multidisciplinario e intersectorial, y su modus operandi. El trabajo del Centro se basa en las siguientes
premisas:

En los proximos afios el manejo del agua serd cada dia mas complejo;

Los problemas hidraulicos del mafiana no puede ser resueltos con base en e andisis de los
problemas del ayer y utilizando los mismos enfoques;

Cada dia un mayor nimero de soluciones para el sector hidraulico provendran de areas diferentes a
sector y de otras profesiones;

L as soluciones deben ser especificas. Soluciones que funcionan en Francia, Alemania, Inglaterra o
Estados Unidos, pueden no ser Utiles en China, India, Egipto o México, debido a las diferencias
climéticas, fisicas, econdmicas, sociales, ambientales, legales y/o ingtitucionales;

Un sdlo paradigma puede no ser valido o aplicable para todos los paises debido a sus diferentes
grados de desarrollo socioecondémico, sin importar que tan atractivo pueda ser el concepto.

Uno de los principales objetivos del Centro es generar y diseminar informacién cubriendo todos los
aspectos del desarrollo y manejo de los recursos hidricos, tanto en paises desarrollados como en vias de
desarrollo. Los Reportes de Investigacion y € International Journal of Water Resour ces Development,
el cual esunade las publicaciones lider en aspectos de agua en el mundo, permiten cumplir con el objetivo
del Centro. Asi mismo, el Centro ha publicado una amplia cantidad de libros en coordinacién con
importantes casas editoriales a nivel internacional, algunos de estos libros han sido traducidos a varios
idiomas. Se espera que esta informacién sea de utilidad a tomadores de decisiones, cientificos, gobierno,
instituciones de investigacion, organizaciones no gubernamentales, medios de informacion, y cualquier otra
personainteresada en el manejo de los recursos hidricos en el mundo.

El Centro agradece cualquier comentario sobre sus actividades y publicaciones.

Atentamente

Asit K. Biswas
Presidente
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Centro del Tercer Mundo parael Manegjo del Agua, A. C.

Se requiere permiso del Centro si alguna oracion o parrafos del Reporte son citados.



Contenido

INTRODUCCION

SITUACION DEL RECURSO HIDRICO EN EL
ESTADO DE GUANAJUATO

LA PARTICIPACION DE LA
SOCIEDAD CIVIL

EL PROCESO DE ESTABLECIMIENTO
DE LOS COTAS

NUEVOS ARREGLOS NORMATIVOS
EINSTITUCIONALES

LOS OBSTACULOS ENFRENTADOS
El Marco Legd
El Control de la Federacion
Escasa Participacion en la Recaudacion de Derechos
Falta de Capacidad en las Instituciones
Apatia en los Grupos de Usuarios
Falta de Representatividad de los Usuarios

CONCLUSIONES

Bibliografia

10

12

13



La Participacion de la Sociedad Civil y los Gobiernos L ocalesen el Mangjo de
los Recursos Hidricos en M éxico: La Experiencia del Estado de Guanajuato

INTRODUCCION

México se localiza en la porcién norte del continente americano. Su ubicacién origina que en casi la mitad
del territorio predominen los climas secos, en tanto que los climas cdlidos y templados ocupan el 28 y 23%
del territorio nacional. La disponibilidad de agua es de 4,730 m°/hab/afio, més de cuatro veces e volumen
minimo para no causar estrés hidrico, sin embargo, las actividades econdémicas se han dado en zonas donde
escasea €l agua, asi, en un érea donde se capta € 20% de la precipitacion se encuentra establecida el 76%
de la poblacién, 90% de lairrigacidn, 70% de laindustriay se genera el 77% del Producto Interno Bruto.
Esta situacion ha sido posible gracias a dtas inversiones en infraestructura hidraulica y a la
sobreexplotacion principalmente de las aguas subterrdneas. En México se tienen identificados cerca de 600
acuiferos, de los cuales se estima que 100 se encuentran sobreexplotados, |os que representan el 50% de la
extraccion nacional para todos los usos. Esta situacion ha dado como resultado que la reserva de agua
subterranea se este mimando a un ritmo de cerca de 8 km® por afio. La sobreexplotacion es un problema
importante en las regiones &idas y semiaridas del pais donde la mayoria de la poblacién y la industria se
encuentra localizada, y donde €l riego es el mayor consumidor de agua. (CNA/SEMARNAP, 1996; INEGI,
1998; CNA, 1999).

El Gobierno Federal ha reconocido que la problemética del sector hidréulico ha rebasado su capacidad de
gestion, por tanto, ha iniciado una serie reformas en los esquemas de manejo del agua. Dentro de estas
reformas se encuentran la descentralizacion de funciones, programas y recursos que venian siendo gjercidos
0 gecutados de manera centralizada hacia las instancias gubernamentales estatales y municipales y
directamente en manos de los usuarios del agua, y la creacion y desarrollo de Consejos, Comisiones y
Comités parala participacion de los usuarios y de la sociedad en los asuntos del agua (CNA, 1998). De esta
forma se pretende que los gobiernos locales y los usuarios tengan mayores responsabilidades, coadyuvando,
con e Gobierno Federal, al mejoramiento del manejo del agua en un marco de corresponsabilidad. Con
base en o anterior, a continuacion se presenta la experiencia del Estado de Guangjuato, México, en la
promocion de la participacion de los usuarios y de la sociedad civil en la gestion del agua. El trabajo apenas
ha comenzado, sin embargo los avances obtenidos en seis afios permiten ya establecer juicios sobre la
pertinencia de la participacion de los usuarios y la sociedad civil en los procesos de gestion, asi como
vislumbrar aguellos obstacul os que impiden alcanzar una participacion plenay eficaz de la sociedad civil y
los usuarios.

SITUACION DEL RECURSO HIDRICO EN EL ESTADO DE GUANAJUATO

El Estado de Guangjuato se localiza en la parte central de la Republica Mexicana con una superficie que
representa € 1.5% del territorio nacional; cubre parcialmente tres cuencas:. Lerma-Chapala, Panuco y
Santiago. Por su ubicacion en e Estado predominan los climas semicélidos y secos. La precipitacion
promedio es de 696 mm, concentrandose en los meses de junio a septiembre. La region Lerma-Santiago,
comprende cerca del 83% del territorio estatal y contribuye con més del 90% del volumen de agua total,
siendo esta region donde las actividades econdmicas y asentamientos humanos més importantes del estado
se concentran (Ver Figura 1).

En la década de 1950, a raiz de la construccion de la presa Solis y Allende, larefineriay la termoeléctrica
en Salamanca y e impulso a las actividades agroindustriales, se desato un proceso de concentracion
demogréfico y de actividades econdmicas muy importante. Actualmente e Producto Interno Bruto del
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estado de Guanajuato representa el 3.48% del nacional, o que ubica al estado en el sexto lugar por su
contribucién a ingreso del pais. Si bien € periodo de actividad 1950 — 2000, ha generado amplios
beneficios, también es cierto que de manera simulténea ha traido fuertes presiones ambiental es: procesos de
generacion de contaminantes y explotacion de los recursos més alla de la capacidad de soporte natural. Uno
de los recursos que mas ha contribuido a este desarrollo y que més severamente ha sido explotado y
degradado en su calidad es el agua.

Figura 1. Estado de Guanajuato y Balance Hidraulico
~ T
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Territorio: 30,589 km?
Contribucion al P. I. B.: 3.48%
Poblacion: 4'650,000 habitantes
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Las caracteristicas climéticas del estado de Guanguato y las crecientes demandas han limitado la
disponibilidad de |as aguas superficiales, por 1o que se harecurrido de forma masiva a la extraccion de agua
subterranea, convirtiéndose ésta en la principal fuente de abastecimiento del Estado. De acuerdo con la
Comision Nacional del Agua (CNA), en e Estado hay arededor de 16,500 pozos que representan
aproximadamente el 12% del total nacional. De 20 zonas acuiferas en las que la CNA divide a Estado para
fines administrativos, 17 se encuentra sobreexplotadas, 1 en equilibrio y 2 no han sido estudiadas. De
acuerdo con la Comision Estatal de Agua de Guangjuato (CEAG, 2000), se calcula una extraccion de 4,428
millones de m%afio, mientras gue las entradas a los acuiferos suman 3,233 millones de m°®/afio. Esta
Situacion genera abatimientos promedio de 2 m/afio llegando en algunos lugares hasta 5 m/afio.

Se estima que el 84% del agua extraida se utiliza en actividades agricolas, 11% en uso urbano y 5% en
industrial y otros usos. Las eficiencias en los sistemas de distribucién son muy bajas, en el sector agricola
es del 33% y en el sector urbano e promedio de agua no contabilizada es del 40%. En la mayoria de los
16,500 pozos, |a baja eficiencia el éctrica, ocasiona altos costos a particulares y organismos publicos que los
operan, asi como una demanda excesiva de energia. En la parte correspondiente a la Cuenca Lerma
Chapala, cas toda €l agua superficia y subterrdnea esta siendo aprovechada, por 1o que se ha decretado un
estado de veda rigido en todos los usos a excepcion del consumo humano. Adicionalmente, el estado esta
sujeto a un acuerdo de coordinacion con los estados vecinos en la cuenca Lerma-Chapala, e cual limita su
posibilidad de almacenar aguas superficiales con el objetivo de que los estados que se encuentran en la
parte baja de la cuenca no vean limitada su disponibilidad de agua, asi como mantener el nivel del Lago de
Chapala, principal fuente de abastecimiento de la Ciudad de Guadalgjara la segunda ciudad més grande de
México.



La falta de disponibilidad de agua se est& convirtiendo en factor limitante para el desarrollo del estado de
Guangjuato, impide la apertura de nuevas tierras a la agricultura, desalienta la instalacién de nuevas
industrias y pone en entredicho la capacidad para proveer los servicios de abastecimiento de agua a las
poblaciones. Resulta evidente que la inadecuada administracion del recurso hidrico esta situando a
Guangjuato en una posicion critica. En ese contexto, el gobierno estatal ha impulsado un importante
conjunto de acciones para la recuperacion del equilibrio hidroldgico, las cuaes tienen como ee
fundamental una amplia participacion ciudadana en los procesos de gestion del agua.

LA PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVIL

En consonancia con las tendencias mundiales sobre la necesidad de hacer compatibles las actividades
econodmicas con las capacidades ambientales de cada region, asi como la necesidad de involucrar a la
sociedad en los procesos de gestion ambiental, en 1988 se expide en México laLey Genera del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccion a Ambiente (LGEEPA). En esta Ley se establece como obligatoria la
participacién de la sociedad en la planeacion, gecucion, evaluacién y vigilancia de la politica ambiental y
de recursos naturales (Art. 157 de la LGEEPA). Posteriormente en 1992, se expide la Ley de Aguas
Nacionales (LAN), en la que se establece a Consgjo de Cuenca como instancia de coordinacion y
concertacion entre la CNA, las dependencias y entidades de las instancias federal, estatal o municipa y los
representantes de los usuarios con objeto de formular y eecutar programas y acciones para la mejor
administracion de las aguas (Castelan, 20004).

Para llevar a cabo sus acciones los Consgos cuentan con organizaciones auxiliares denominadas
Comisiones de Cuenca, Comités de Cuenca y Comités Técnicos de Aguas Subterréneas. A estos ultimos
también se les denomina“COTAS’, las que deben promover la organizacion de los usuarios para participar
en la programacion hidréulica (CNA, 1998). Cuando se promulgo la LAN estas organizaciones auxiliares
no estaban presentes, siendo incluidas en la estructura de los Consegjos de Cuenca en 1997, cuando la CNA
concluy6 gue éstos no tendrian muchas probabilidades de éxito para enfrentar 1os problemas de escasez y
contaminacion del agua, si no propiciaban la participacion de los usuarios (Marafion y Wester, 2000).
Resalta el hecho de que aun cuando la LAN es publicada en 1992, no es sino hasta 1997 que la CNA
comienza un verdadero proceso de promocion de los grupos de usuarios, sin embargo, para esa fecha la
CNA yano erala tnicainstitucién promotora, €l Gobierno Estatal en Guangjuato, apoyandose en €l marco
del nuevo federalismo, comienza “una politica a favor de la recuperacion de la soberania estatal en distintos
ordenes, con énfasis especia en la gestion del agua, conscientes de la importancia de dicho recurso en la
promocion del desarrollo econdmico y el bienestar social de la entidad” (Guerrero, 2000). Primero a través
de la Secretaria de Desarrollo Agropecuario y Rura (SDAYR) y, posteriormente, por medio de la CEAG,
este proceso es asumido con gran decision y con una concepcion diferente ala mostrada por la CNA. Asi,
lainstitucion estatal denomind a cada grupo de usuarios Comité Técnico de Aguas (COTAS).

Dos propuestas notoriamente diferentes son impulsadas. Para la CEAG, los COTAS deben ser entidades
netamente ciudadanas que promuevan la gestion integral del agua y concerten acciones entre |os usuarios
pararegular, conservar y utilizar de manera eficiente el agua; su &mbito de influencia no se centrard solo en
el agua subterrdnea sino deberaincluir las aguas superficiales; finalmente, si bien no se plantea que puedan
ser autoridad tampoco se pretende que el COTAS sea tan solo un érgano consultivo, deberdn auxiliar ala
CNA y poder proponer acciones para preservar €l acuifero vigilando su cumplimiento. En relacion a la
CNA, ésta propone que los COTAS deben primordiamente colaborar en laformulacion del reglamento del
acuifero promoviendo la participacion de los usuarios; abarcar Unicamente las aguas subterraneas; tener un
rol consultivo; y, no pueden participar en lo referente a nuevas concesiones, reposiciones, entre otros
aspectos, por cuanto no son atribuciones conferidas legalmente alos COTAS. Las dos propuestas también
difieren en cuanto a la estructura Para la CEAG los consgos deben ser organismos integrados
exclusivamente por los usuarios, y € gerente técnico un empleado contratado para ta fin. La CNA plantea
lo mismo, pero en cuanto al gerente técnico, a juzgar por las experiencias en otros estados (Querétaro), se
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ha nombrado como Secretario 0 Gerente Técnico a un representante federal. Otra diferenciaimportante gira
arededor de la autonomia financiera y administrativa. La CEAG busca que los COTAS sean auténomos,

regidos por |0s propios usuarios y que se les otorgue apoyo solo en una primera etapa para cubrir los gastos
operativos, evitando de este modo una pardisis en su funcionamiento. Para la CNA, por e contrario, son
Unicamente entes de apoyo y deben financiarse con recursos propios y/o de la cooperacion internacional

(Marafion y Wester, 2000).

EL PROCESO DE ESTABLECIMIENTO DE LOSCOTAS

Lainstalacion y consolidacion de los COTAS ha implicado un arduo programa de trabajo. Dentro de las
acciones realizadas se encuentran las siguientes: delimitacion geogréfica de los COTAS; elaboracion de
estudios basicos para la planeacion (geohidrologia, calidad del agua, modelos mateméticos, entre otros);
seleccion y capacitacion del Gerente del COTAS; integracion del padron de usuarios; visitas de campo y
reuniones de sensibilizacion, asi como reuniones para la eleccion de representantes de los usuarios;
instalacion de la oficina del COTAS; votacion del consgo directivo; cursos de induccion para sus
miembros; y, la instalacién dficia del COTAS donde el Gobernador del Estado establece un compromiso
de ambas partes para llevar a cabo un trabajo continuado (Guerrero, 2000). De acuerdo con la CEAG, un
COTAS bien concebido debe ser generado por |os usuarios, debe tener una rica participacion de la sociedad
local, debe contar con la participacion enterada y comprometida de las autoridades municipales, y ser
regido como un érgano de regulacion y control por el gobierno estatal, de tal suerte que la intervencion del
gobierno federal ocurra solamente en casos de excepcion que rebasen plenamente el ambito de gestion de
usuarios, ayuntamientos y gobierno estatal. La participacion gubernamental en los COTAS es, por ende,
complementaria. Un aspecto fundamental dentro del desarrollo de los COTAS fue la estructura
organizacional, €l continuo trabajo entre la CEAG y los usuarios permitio definir un esquema general de
organizacion (Ver Figura 2).

Figura 2. Estructura Organizacional de los COTAS
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La Asamblea General se encuentra integrada por usuarios de aguas de laregion. El Consgjo Directivo es
el 6rgano de gobierno de la Asamblea General y esta formado por 3 representantes de cada uno de |0s usos
propuestos, de donde se integrard un Consgjo Directivo formado por: Presidente, Secretario, Tesorero y
Vocales. LaGerencia delos COTAS es el 6rgano administrativo encargado de impulsar, coordinar y en su
caso, redlizar directamente, la gjecucion de los programas y acciones que ordene el Consgjo Directivo de
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acuerdo con su Asamblea General. Entre sus funciones estan las de coordinar, informar y proporcionar
apoyo técnico, administrativo, financiero y de difusion, vinculando al COTAS con organismos publicos y
privados. El Consgjo Estatal Hidraulico es la organizacion suprema de representantes de |os usuarios, su
objetivo es representar a los COTAS a nivel estatal y en los Consgo de Cuenca. Relacionadas con el
COTAS se encuentra dos organizaciones: € Grupo Consultivo y e Grupo Técnico. El Grupo Consultivo
tiene como objetivo concertar con el Consgjo Directivo de cada COTAS la formulacion, programacion y
presupuesto de los planes y programas que en materia hidraulica se implanten. Este primer grupo esta
formado por representantes del Gobierno Estatal. EI Grupo Técnico servird como apoyo especiaizado ala
Asamblea General y a Consgjo Directivo, para proporcionar informacion actualizada del recurso hidrico y
lo integran representantes del Gobierno Estatal, Universidades y Organizaciones No Gubernamentales. Una
vez que se definio las acciones y estructura de los COTAS se establecio un plan de trabgjo de mediano
plazo para cada uno de los COTAS, buscando la consolidacion de estas organizaciones (Ver Tabla 1).

Tabla 1. Plan de M ediano Plazo para la Consolidacion delos Cotasy € CEH
COTAS Constitucion Iniciodela Desarrollo Técnicoy

Reglamentacion Financiero
Celaya 1997 2000 1989
Ledn 1998 1999 2000
Silao — Romito 1998 1999 2000
Rio Turbio 1998 1999 2000
Irapuato — Valle de Santiago 1998 1999 2000
Salvatierra— La Cuevita 1998 2000 2000
Pénjamo — Abasolo 1998 1999 2000
Acémbaro — Cuitzeo 1999 2000 2000
Moroledn — Cienega Prieta 1999 2000 2000
Rio Laja 1999 2000 2000
Jaral de Berrios 1999 2000 2000
Ocampo 1999 2000 2000
Sierra Gorda 1999 2000 2000
Laguna Seca 1997 1998 1999
Consgjo Estatal Hidréaulico 1999 2000 2000

El trabgjo realizado durante tres afios ha generado resultados positivos. Guangjuato es €l Unico estado del
pais que cuenta con estudios actualizados sobre sus zonas acuiferas. Se cuenta con 14 COTASYy 1 Consgjo
Estatal Hidraulico, los que cubren € total del territorio estatal (Ver Figura 3). EIl COTAS de Jaral de
Berrios-Villa de Reyes, es € primer Consgjo interestatal a nivel nacional, instalado por los estados de
Guangjuato y San Luis Potosi. Se cuenta con €l plan estratégico paralos 8 primeros COTAS constituidos,
asi como indices de gestion, y se trabaja en lareglamentacion de seis acuiferos. Se han establecido oficinas
equipadas donde se encuentran localizados los domicilios de las organizaciones de usuarios y se ha
contratado personal especializado buscando su fortalecimiento. Para garantizar la consolidacion de los
COTASYy del CEH, se ha congtituido el Fideicomiso parala Participacion Social en el Manejo del Aguaen
Guanajuato (FIPASMA) con el objeto de trasmitir los recursos para la operacion y funcionamiento de los
Consgos. El Fideicomiso operard durante e periodo 2000-2004, mientras se realiza la consolidacion
institucional y financiera de estas organizaciones, asi se pretende evitar bloqueos o retrasos a programas ya
ingtituidos. Las 15 organizaciones de usuarios se constituyeron en asociaciones civiles (A.C.) para efectos
de contar con personalidad juridica especifica y recibir los beneficios del FIPASMA (CEASG, dafio;
CEAG, 2000).

El desarrollo de algunos COTAS ha sido de tal magnitud, que comienzan a convertirse en importantes
Organos de consulta en sus respectivas regiones, empresas paraestatales como Petroleos Mexicanos y la
Comision Federal de Electricidad, comienzan a referirse a ellos para efectos de organizar sus planeas de
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trabajo. Algunos COTAS ya comienzan arealizar actividades tales como ferias del agua con lafinalidad de
darse a conocer, atraer recursosy comenzar a generar una cultura del agua en laregion. En otros casos, 10s
COTAS han comenzado a ofertar cursos en temas reacionados con e agua buscando la autonomia
financiera. Un aspecto que es importante sefidlar es que hasta 1997 “la CNA no tenia una idea clara
respecto a las caracteristicas que deberian tener estas agrupaciones. . .fue en base a experiencias previas
(Hermosillo y Santo Domingo, Querétaro y Guanajuato con e impulso del gobierno estatal), que la CNA
pudo bosguejar una propuestade COTAS’ (Marafion y Wester, 2000).

Figura 3. Consejos Técnicos de Aguas, COTAS
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Para el afio 2000 la principal linea de accion ha sido apoyar |a consolidacion de todas |as organizaciones de
usuarios en los siguientes aspectos: institucional, financiero, cultura del agua, técnicos, legalesy asuntos de
gestion social. Asi mismo se han propuesto las siguientes tareas en las que los COTAS pueden participar:
proponer la planeacion hidréaulica local y participar en el Plan Estatal Hidréulico; participar en la
transmision de derechos; implementar la vigilancia del cumplimiento de reglamentos, limitaciones y
gercicio de derechos de explotacion, uso o aprovechamiento; promover el uso eficiente del agua; revertir
los problemas de contaminacion; y, difundir la cultura del agua; entre otros. Los puntos anteriores
evidencian la productividad y el impacto que se puede lograr cuando €l gobierno abandona una concepcion
restringida de autoridad basada en el control, buscando una estructura administrativa descentralizada que se
basa en facultar a la gente que vive del aprovechamiento del agua para que conozca mejor € recurso,
entienda |as estrategias regionales y estatales, elabore sus propios programas de accion y los ejecute con
apoyo solidario y subsidiario de la autoridad gubernamental (Guerrero, 2000).

NUEVOS ARREGLOSNORMATIVOSE INSTITUCIONALES

Llevar a cabo con éxito los planteamientos descritos con antelacion obligaba a un cambio radical en los
procesos de planeacion. Resultaba evidente que e enfoque racional-centralista, que durante décadas ha
operado en México, no permitiria desarrollar los objetivos establecidos, tanto por los alcances de éstos,
como por los requerimientos del modelo. De esta forma se procediéo a una amplia revision de las
recomendaciones que en materia de planeacion hidréulica habian sido formuladas desde la reunién del Mar
del Plata, Argentina, en 1977, hasta la reunion de Paris, en 1998. Asi, se tom6 como base la Guia para la
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formulacion de estrategias (para la gestion) de recursos hidricos, desarrollada por e Banco Mundial, €

cual tiene como gje fundamental construir la capacidad (capacity-building), de paises en desarrollo para
planificar la gestion del agua. En €l modelo, la creacion de capacidades se forma por tres componentes: 1)

generar un ambiente con marcos lega y politico adecuados, 2) e desarrollo instituciona y la participacion
de lacomunidad, y 3) el desarrollo de recursos humanosy fortalecimiento del sistema de gestion (Salvador
y Serra, 1999).

El proceso de planeacién fue divido en tres etapas: |a primera etapa consistié en la organizacion del grupo
de planeacion, establecimiento de un centro documenta para acopiar la informacion disponible sobre agua
en Guanguato, desarrollo de estudios para complementar la informacion, desarrollo de sistemas de
informacion y de model os de planeacion; en la segunda etapa se establecié una organizacion temporal para
el desarrollo del plan la que incluy6 un Consejo Supervisor (papel asumido por e Consgjo Directivo dela
entonces Comision Estatal de Agua de Guanajuato), un Comité Consultivo Ciudadano (como agrupacion de
ciudadanos interesados en aportar conocimientos y experiencia en materia de agua en Guanguato),
representantes de los COTAS, un Grupo de Trabajo Externo (integrado por mandos medios de las
dependencias relacionadas con €l agua), y un Grupo de Trabajo Interno (formado por personal de la propia
CEAG, encargado de la logistica del proceso); la tercer etapa consistio en definir la secuencia del proceso,
desde la recopilacion de informacion hasta la formulacién del Programa Estatal Hidraulico 2000 - 2025,
pasando por las actividades de diagndstico, identificacion de la problemética, elaboracion de estrategias,
estructuracion del Plan, entre otras. A este modelo de planeacion se le denomind Planeacion Participativa
(Sandoval, 2000).

Durante todo el proceso de planeacion la participacion ciudadana tuvo un papel determinante. La
conformacion del Comité Consultivo Ciudadano fue através de convocatoria publicay abierta, reuniéndose
méas de 140 especidistas. Posteriormente, se llevaron a cabo cuatro reuniones, cada una de ellas con
usuarios urbanos, industriales, representantes de los COTAS y usuarios agricolas, para la identificacion
participativa de la problemética. EI 17 de agosto de 1998, se llevd a cabo una reunion con € Comité
Consultivo, con objeto de andlizar la propuesta preliminar del programa de largo plazo con bese en la
integracion de mesas de trabajo y discusion abierta. Finalmente se desarrollé un periodo para conocimiento
publico y recepcidn de observaciones, que cubrié de principios de septiembre hasta finales de octubre de
1998; en este periodo fue llevada a cabo una reunion con més de 200 representantes del sector
agropecuario; reuniones con cada uno de los Consgjos Directivos de los 8 COTAS hasta ese entonces
congtituidos; una reunién con directivos de organismos operadores de agua potable, alcantarillado y
saneamiento, asi como una reunién con funcionarios de las é&reas de planeacion de oficinas centrales,
regionalesy estatales de la CNA (Sandoval, 2000).

El resultado de este proceso fue contar con una amplia base de informacion, propuestas y estrategias para el

mejoramiento de la gestion del agua con una alta participacion socia. El peso de esta participacion se veria
reflegado més adelante en la estructura de la Comisiéon Estatal de Agua de Guanajuato, asi como en €l

articulado de la Ley de Aguas del Estado de Guanajuato. En el proceso de planeacion se busco dar a

planeador el papel de facilitador y encausar lavision socia en una estructura de gestion. De forma paralela
fue necesario modificar los marcos institucionales para que el proceso de planeacion pudiera llevarse a
cabo. En octubre de 1991, la Quincuagésima Cuarta L egislatura Constitucional en €l Estado de Guangjuato,
aprobo6 el Decreto nimero 245, que contiene la Ley que Regula la Prestacion de los Servicios de Agua
Potable, Alcantarillado y Saneamiento en el Estado de Guanguato. En este cuerpo normativo se crea la
Comisiéon Estatal de Agua y Saneamiento de Guangjuato como un organismo descentralizado de la
administracion publica estatal.

Hacia finales de 1995 la CEAG teniala mision de atender |as necesidades de |a poblacion guanajuatense en

materia de agua, acantarillado y saneamiento en cantidad, calidad y oportunidad. Para 1999, lavision de la
CEAG es ser una ingtitucién de vanguardia en € manejo del agua, fomentando una nueva relacion del
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individuo con €l recurso, su mision se centra en crear o propiciar en Guangjuato las condiciones para el
manejo integral del agua con la participacion coordinada de autoridades y sociedad civil, con un enfoque
solidario y subsidiario. Asi mismo, se promueven en la institucién los valores de armonia persondl,
confianza, espiritu de servicio, honestidad, mejora continuay responsabilidad (CEAG, 2000).

Un cambio necesario en la legislacion tuvo que ser operado para dar legitimidad a los nuevos arreglos
institucionales y normativos, en los cuales, ante € aumento de la participacion de la sociedad civil y
usuarios, la figura de la CEAG se viera fortalecida como el ente encargado de planear y normar lo
relacionado con € recurso hidrico en el Estado. El 26 de mayo de 2000, se publicala Ley de Aguas para €l
Estado de Guangjuato (LAEG), derogando la Ley anterior. La LAEG tiene como objetivos: 1) regular la
planeacion, gestion, conservacion y preservacion de las aguas de jurisdiccion estatal, para lograr un
desarrollo sustentable; y, 2) establecer las bases generales para que los municipios presten el servicio
publico de agua potable, drengje, acantarillado, tratamiento y disposicion de aguas residuales. En materia
de participacién socia se establece que € Ejecutivo del Estado y los ayuntamientos, promoverdn la
participacion de los sectores social y privado para mejorar la distribucion y el aprovechamiento del agua,
conservar y controlar su calidad (Art. 15 delaLEAG).

De estaforma, el Ejecutivo del Estado y |os ayuntamientos, promoverdn |a constitucién de instituciones de
asesoria 'y consulta técnica, asi mismo, se promovera la constitucion del Consegjo Estatal Hidréulico, como
organismo de concertacion y coordinacidn entre las instituciones de asesoriay consulta técnica que existan
en el Estado. En la integracion del Consgjo Estata Hidréulico se invitard a participar a los Consgos
Técnicos de Agua (Art. 16 y 17 delaLEAG). El Articulo 15 hace explicito el proceso de descentralizacion,
mientras la CEAG detentara las funciones normativas y de planeacion, los municipios, con apoyo de la
CEAG, serén responsables de los servicios de agua potable, acantarillado y saneamiento. Asi mismo la
participacion socia se ve fortalecida, la LAEG hace obligatoria la participacion de los sectores sociales 'y
privados en la gestion del agua, y promueve la formacion de grupos de usuarios para concertar y coordinar
acciones con e Gobierno Estatal. Un hecho que es importante resaltar es que la CEAG cuenta con un
Consgjo Directivo encargado de vigilar € funcionamiento de la ingtitucion, dentro de los integrantes, por
Ley, deberan estar incluidos los representantes de los usuarios del agua, correspondiendo uno por cada uso
(Fracc 1V, Art. 8delaLEAG).

La Figura 4, destaca como la CEAG ha pasado de ser una institucién coordinadora de obra publica,
centrada en aspectos técnico-financieros de los servicios de acantarillado, agua potable y saneamiento, a
ser una entidad normativa y de planeacién, que busca establecer un ambiente propicio para la gestion
integral, participativa 'y descentralizada del agua, otorgando un fuerte peso especifico a la participacién de
la sociedad y trasladando las actividades operativas a los municipios. Lo anterior demuestra e fuerte
compromiso de la CEAG por hacer efectivos los proceso de participacion socia y la descentralizacion de
funciones. Cabe sefidar que entre 1991 y 1999 la estructura ha cambiado 5 veces buscando los mejores
arreglos institucionales para cumplir con los objetivos de la CEAG.

En este proceso la educacion encaminada a desarrollar una cultura del agua, juega un papel determinante.
Una sociedad sin educacion y no informada, es un sociedad no participativa. En Guangjuato se ha creado el
centro Documental del Agua para apoyar la toma de decisiones, la educacién de profesionistas y €l
conocimiento de la sociedad sobre €l recurso. Se cuenta con un total de 2,181 titulos, tanto nacionales como
internacionales, 129 videos y 33 colecciones de revistas. En |os primeros siete meses de 1999, se otorgaron
cas 1,200 consultas. Actualmente se desarrolla el Sistema Estatal de Informacion del Agua (SEIA), en
donde la informacion documental, y su actualizacion mediante estudios, es sistematizada para facilitar su
empleo en la planeacion hidraulica. En la CEAG se ha desarrollado software aplicado a sistemas usuario y
se han conjuntado bases de datos e informacion geogréfica que integrardn el SEIA, este sistema ha sido
concebido como un conjunto de elementos, procedimientos, sistemas y equipos para la diseminacion de la
informacion relativa a agua, asi como para el apoyo parala evaluacion de la gestion del agua en el Estado.
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Figura 4. Evolucion de la Estructura Organizativa del CEAG, 1991-1999
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A partir de 1998, “Afio del Agua’ en Guanagjuato, arranco una fuerte actividad en materia de cultura del
agua. Se ha desarrollado la revista “Aqua forum”, con un enfoque técnico y cientifico, distribuyéndose en
institutos cientificos, universidades, comisiones estatales y organismos operadores del agua en todo €l pais,
se han publicado 17 nimeros con un tirgje total del 41,500 ejemplares. Para la poblacién juvenil se ha
elaborado la revista llamada “AQUA”, de esta revista se han publicado nueve nimeros y se estima ha
[legado a no menos de 100 mil personas. Una intensa camparia en medios electronicos ha sido realizada
buscando sensibilizar a la ciudadania en temas como el cuidado del agua, €l pago oportuno y el
saneamiento, entre otros, estas camparias suman ya més de 51,700 segundo/aire en television y mas de
347,000 segundos en radio.

A partir de 1995 se organiza anualmente la “Expo-Agua’, en la cua se vincula a los Organismos
Operadores con los avances tecnol6gicos del agua. Continuamente se promueve la participacion de la
CEAG en reuniones y pléticas con diversos sectores de la sociedad, especiamente instituciones
académicas, y son aplicados instrumentos alternativos de difusién como Internet, publicaciones en prensa,
entrevistas exclusivas, pinta de espectaculares y articulos de promocién. La poblacién infantil ha merecido
un esfuerzo importante, se han realizado, entre otras actividades, 95 presentaciones de teatro guifiol en 39
ciudades del Estado, llevando & mensgje del cuidado del agua a mas de 40,000 nifios. En 1999, se produjo
la obra de teatro juvenil “ La Comedia Divinadel Agua’, adaptacion de la novela de Dante Aligheri, que ha
recorrido ya 16 municipios presentandose ante més de 6,000 personas. Se desarrolla también un programa
“piloto” en las escuelas primarias, con la impresion de 5 mil suplementos informativos para maestros y
padres de familiay 5 mil carteles con e tema. “En esta escuela, todos somos Vigilantes del Agua’. Asi
mismo, se publica la seccion "Todos los nifios por e agua' y un suplemento infantil en dos diarios del

Estado. Para el afio 2000 se plantea desarrollar, en coordinacion con la Secretaria de Educacién del Estado,
un programa educativo formal en cultura del agua (Guerrero, 1999; CEAG, 2000).

LOSOBSTACULOSENFRENTADOS
La descentralizacion es un proceso reciente en las précticas de la administracion publica mexicana.
Comenz6 a plantearse en los afios setenta y no se convirtié en asunto de interés naciona sino hasta ya
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entrados los ochenta. Tema relativamente joven, que ademés nacié como una reaccion frente a las
dificultades planteadas en €l pais por el proceso contrario el de centralizacion de las decisiones politicas y
administrativas. De esta forma, la idea de la descentralizacion nacio ligada a la palabra crisis y a la
necesidad de afrontarla con opciones inéditas hasta entonces. Fue asi, a mismo tiempo, un proceso de
innovacion pero también de reconocimiento de los errores acumulados por una administracion publica
federal que intent6 abarcar méas de lo que podia. No fue una decisién administrativa aislada, sino algo mas
profundo que atravesaba por un entramado institucional disefiado desde sus origenes de manera centralista.
De ahi que brotara, desde los primeros pasos que se ensayaron en favor de ese proceso, una larga lista de
contradicciones politicas y legales (Merino, 1995). En este orden de ideas el proceso de descentralizacion
en el Estado de Guangjuato no ha carecido de obstéculos y limitaciones, desde la composicion de los
marcos legales y normativos para el manejo del agua en México, hasta la apatia de |os grupos sociales por
participar en los procesos de gestion. A continuacion se hace una breve descripcion de este experiencia.

El Marco Legal Hidraulico. La Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos, tan solo faculta a los
municipios para la prestacion de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento (Art. 115 de la
Congt.), y deja en manos del nivel federal lo relacionado con la explotacion, uso, aprovechamiento
distribucion 'y control de las aguas consideradas nacionaes (Art. 27 de la Const.). La Ley de Aguas
Nacionales otorga facultades exclusivas a Ejecutivo Federa paralegislar y administrar en materia de aguas
nacionales (Art. 4 de la LAN), y establece que la participacion de los usuarios y particulares serd
promovida por € Ejecutivo Federal solo en términos de larealizacion y administracion de laobrasy de los
servicios hidréulicos (Art. 5 de la LAN). En materia de Consegjos de Cuenca la LAN los establece como
instancias de coordinacion y concertacion (Art. 13 delaLAN), por tanto, carentes de facultades normativas.
Los Gobiernos Estatales, responsables del desarrollo integral de las entidades federativas, son ajenos a

manejo del recurso hidrico y sdlo participan en la medida en que se acuerda politicamente, teniendo a
cambio laresponsabilidad de apoyar alos municipios cuando no soportan adecuadamente los servicios que
deben prestar, asi como coordinar la operacion de los programas federalizados, subordinado a las
directrices federales (Guerrero, 1999; Castelan, 2000q). La CEAG, através de una minuciosa revision de la
legislacion, busco los resquicios legales que le permitieran involucrarse de forma més efectiva en los
procesos de gestion del agua sin que sus acciones quedaran fuera de lalegalidad.

El Control de la Federacion. Existe un excesivo celo por parte de la federacion, mismo que hallevado a
convertir una relacion que debiera ser de coordinacién con los gobiernos estatales, a una virtua
subordinacién de las dependencias estatales a la Federacién como coordinadoras operativas de programas
descentralizados con base en procedimientos de regulacion y seguimiento preestablecidos en el nivel
central. La propuesta inicial de la Ley de Aguas del Estado de Guangjuato contenia 10 Titulos: 1)
Disposiciones Generales; 2) Marco Institucional del Agua; 3) Sistema Estatal de Planeacion Hidraulica; 4)
Administracién del Agua de Jurisdiccion Estatal; 5) Usos del Agua; 6) Prevencion y Control de la
Contaminacion; 7) Programas de Inversidn; 8) Sistema Financiero del Agua; 9) Bienes Publicos de
Jurisdiccion Estatal; y, 10) De la inspeccion, verificacion, infracciones, sancionesy recursos. Una vez que
ésta fue revisada por las entidades federales, principalmente la Comisioén Naciona del Agua, €l nimero de
Titulos se redujo a 8, eliminando lo correspondiente a manejo los aspectos financieros, de inversiony los
bienes publicos de jurisdiccion estatal, |os cuales se pretendia fueran manejados por el Estado. Es de llamar
la atencion que fueron los Titulos que tienen que ver con los aspectos financieros y de recaudacion del
sector hidraulico los que hayan sido eliminados de la Ley original.

Originamente, la Ley Estatal conferia 10 atribuciones a Estado, estés se vieron reducidas a dos. Regular la
planeacion, gestion, conservacion y preservacion de las aguas de jurisdiccion estatal, para lograr un
desarrollo sustentable; y, establecer las bases generales para que |os municipios presten el servicio publico
de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas residuales. En el caso de la
primera atribucion el problema es que no existe una definicion de aguas estatales. La Constitucion Federal

establece las aguas que serén objeto de regulacion por parte del gobierno central, y menciona que aquellas
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otras aguas no incluidas, se consideraran como parte integrante de la propiedad de los terrenos por los que
corran o quedarén sujetos alas disposiciones que dicten los Estados. La ambigliedad en la Constitucién con
respecto a las aguas que no son materia de regulacion federa, y la fata de una acotacion precisaen la Ley
de Aguas del Estado sobre lo que es agua estatal, complican el poder implementar la primer atribucion, ya
que, précticamente, el objeto sobre el que recae el conjunto de acciones no existe. En €l caso de la segunda
atribucién, ésta viene siendo gjercida a partir de las modificaciones al Articulo 115 Constitucional en 1983.
De esta forma el intento de hacer de la CEAG el organismo encargado de la gestion integral y planeacion
del recurso, asi como de los usos del agua en el Estado, quedo de a guna forma frustrado.

Escasa Participacion en la Recaudacién de Derechos. Existe un amplio desinterés de la mayoria de los
31 gobiernos estatales por sumir funciones en materia hidréulica sin participar también en la recaudacion de
derechos. La Federacion capta los derechos establecidos sobre el aprovechamiento de aguasy € vertido de
aguas residuales a cuerpos de aguas nacionales, asi como multas y recargos generados. El importe de esta
captacion de recursos es substancial, sobre todo en los Estados en los cuales el agua tiene un costo elevado,
y su retorno a los Estados es parcial, a través de inversiones en infragstructura 'y operacion. No existe un
procedimiento transparente y objetivo para que la asignacion de recursos corresponda, mediante una
formula establecida, a las necesidades en las zonas de mayor demanda, a la recaudacién generada, ni a

logro de metas (Guerrero, 1999). Por otro lado, la Federacion gerce un excesivo control sobre el
presupuesto, mientras la Federacion gjerce el 80% del mismo, el restante 20% es transferido alos Estados y
Municipios. Asi mismo, una parte importante del monto transferido esta amarrado, en otras palabras
corresponde a programas preestablecidos y no existe flexibilidad para que los gobiernos locales distribuyan
sus presupuestos de acuerdo a sus necesidades y prioridades. En el caso de los municipios, si bien éstos
captan las tarifas por el servicio que prestan, estén sujetos a condicionantes politicas que han deformado su
sano establecimiento, agravado por la falta de realismo y proporciondidad de los derechos federales contra
los locales. Dentro de este marco, el estado no tiene ninguna participacion real en €l proceso, estando sujeto
a soportar a los municipios con acusadas fatas de recursos y a demandar a la Federacién los programas
necesarios en la materia

Falta de Capacidades en las I nstituciones. La acumulacion de atribuciones en las instancias centrales ha
tenido como consecuencia la ausencia de instituciones politicas solidas en los Estados. Asi, la debilidad de
las instancias locales se ha convertido en un obstaculo para €l proceso de descentralizacion. Conciente el
Gobierno Estatal de la importancia del agua para €l desarrollo del Estado, se han destinado recursos
extraordinarios para €l fortalecimiento de la institucién. En 1995 € presupuesto destinado a la CEAG fue
de 47° 033,955 pesos, para el 2000 se contd con un presupuesto de 136’ 125,459 pesos, |0 que representa un
incremento de casi 300% en 5 afios (CEAG, 2000). Dentro de este presupuesto se ha destinado un parte
substancia al fortalecimiento de lainstitucion y los municipios, a través de instal aciones adecuadas, equipo
de computo y comunicaciones, vehiculos, entre otros. Es importante destacar €l énfasis que se ha dado ala
capacitacion del personal tanto en aspectos técnicos como de desarrollo humano. En este sentido la CEAG
ha establecido convenios para capacitacion con la Universidad de Guangjuato y la Universidad
Iberoamericana en Ledn. La CEAG fue seleccionada como institucion piloto para la implementacion del
Servicio Civil de Carrera, los puestos hasta nivel de Director de Area son asignados con base en pruebas
técnicas y sicométricas. Asi mismo, dentro de la institucién se han desarrollado incentivos econdmicos de
manera que no haya una fuga de cerebros. La profesionalizacion de los cuadros y €l establecimiento de
procedimientos claros y eficientes, han permitido ahorrar recursos a la Ingtitucion y destinarlos en otros
programas.

Apatia en los Grupos de Usuarios. Al principio del proceso se hizo evidente una notoria incapacidad para
la participacion abierta por parte de los usuarios del agua, quienes reflejan muchas veces la relacion
paternalista que se ha tenido tradicionalmente en el Gobierno (Sandoval y Serra, 1999). Cuando se publicd
la convocatoria para formar el Comité Consultivo Ciudadano sdlo dos personas respondieron. Esta
situacion obligo a cambiar |a estrategia procediéndose a formar el Comité a través de invitacion a personas

11



e ingtituciones relacionadas con el agua en e Estado, y solicitandoles a su vez extender lainvitacion aquien
consideraran pertinente. Dentro de las formas que la CEAG ha empleado para fomentar la participacion
estén el continuo dialogo con los usuarios para informales sobre |a probleméatica del aguaen el Estado y los
objetivos de la CEAG; establecer incentivos econdmicos, en e ambito de competencia del Estado, para que
aquellos usuarios que participen con acciones tendientes al mejoramiento del manejo del agua se beneficien
con ellos; utilizar los medios de informacion para promover una cultura del agua; crear en los COTAS un
area encargada de difundir la cultura del agua; entre otros.

Falta de Representatividad de los Usuarios. Tal vez el obstaculo més importante dentro de la formacion
de las organizaciones de usuarios sea la representatividad de las mismas. Estudios realizados por € Instituto
Internacional del Mangjo del Agua (Kloezen, 2000; Marafion y Wester, 2000; Vargas et al.,2000),
demuestran que son los usuarios con mayor capacidad econdmica y educacidn, quienes estan
involucrandose més en la gestion del agua, como una estrategia para tener un mayor control sobre su
proceso productivo; y son este tipo de usuarios los que estdn asumiendo los puestos directivos en las
organizaciones de usuarios. Los autores explican que esta situacion es resultado de que la participacion es
un proceso social complejo, lento, que no atrae rgpidamente a la mayoria de la poblacion. De esta forma,
una compleja mezcla de falta de informacion; apatia de los usuarios por participar; falta de credibilidad en
las estructuras de gobierno; limitaciones de tiempo para organizar a los usuarios y falta de garantias para
continuar las acciones a termino de la administracién; obligaron ala CEAG a buscar la consolidacion de
los COTAS como organizacion y posteriormente buscar la representatividad.

CONCLUSIONES

El escenario nacional estd cambiando muy répido, asi como el papel de los diferentes actores que
intervienen en e manejo del agua. La participacion de los diferentes sectores ha llegado a ser tan
importante, que el desarrollo de eficientes politicas para el manejo del agua ya no puede darse de forma
unilateral. Asi, formas efectivas de cooperacion, coordinacion y de toma de decisiones, deben ser
desarrolladas por todas las partes involucradas, de manera que las politicas de manejo sean més efectivas y
aceptables a la gran mayoria de los actores involucrados. Es necesario cambios importantes en la filosofia
de los atos encargados del manejo del agua: Se debe asumir tacitamente que e proceso de participacion
social es esencia para el mangjo del agua, y no solo tratarlo a través de la retérica como ha sido €l caso en
México. De otraforma, |os beneficios de la participacion social jamas se produciran.

El caso del Estado de Guangjuato aporta importantes elementos para e desarrollo de formas efectivas para
encausar la participacion socia. Aspectos como € desarrollo de capacidades para el manejo de |os aspectos
sociales del agua; autonomia legal y financiera, de las organizaciones 'y autoridades locales para establecer
prioridades en la asignacion de tareas y recursos, marcos legales claros y asignacion precisa de funcionesy
niveles de competencia; confianzay voluntad politica en los tres niveles de gobierno; acceso ainformacion
confiable adecuada y en tiempo; continuo dialogo entre gobierno y usuarios del agua; entre otros, son
elementos indispensables que deberdn ser incluidos en los futuros modelos de participacién social en e

sector hidraulico. La participacion social solo puede ser exitosa cuando las autoridades encargadas del
manejo del agua estan convencidas de sus beneficios, y cuando € gobierno, los usuarios del aguay la
sociedad, tienen la voluntad de trabajar juntos en un marco de corresponsabilidad. Lo anterior no sera una
tarea sencilla, sin embargo es unatarea que debe realizarse y ser desarrollada de forma exitosa.
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