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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 € afio de
1999. El Centro es una institucién unica en e sector hidréulico en términos de su filosofia, su enfoque

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

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

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

Cada dia un mayor nimero de soluciones para el sector hidréulico provendran de éreas 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 es unade 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 coordinacion con
importantes casas editoriales a nivel internacional, algunos de estos libros han sido traducidos a varios
idiomas. Se espera que esta informacion sea de utilidad a tomadores de decisiones, cientificos, gobierno,

instituciones de investigacién, organizaciones no gubernamental es, 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

0 2001
Centro del Tercer Mundo parael Mangjo del Agua, A. C.

Se requiere permiso del Centro si alguna oracion o parrafos del Reporte son citados.
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L os Consegjos de Cuenca en M éxico

RESUMEN

El acelerado crecimiento del pais ha generado la necesidad de contar con una amplia infraestructura
hidréulica como soporte a las actividades econdmicas y centros de poblacion. Sin embargo, los objetivos de
crecimiento convirtieron a sector hidréulico en un proveedor de insumos mas que un elemento a travées del
cual € desarrollo del pais se planificara de acuerdo con las capacidades ambientales de cada region. Aun
cuando existen resultados positivos algunas areas del sector hidréulico han quedado en rezago.

El Gobierno Federa hareconocido su incapacidad para resolver la probleméatica del sector hidréulico por lo
gue ha iniciado reformas tendientes a solucionar esta situacion. Dentro de la estrategia general se
encuentran los Consgjos de Cuenca, teniendo como objetivo involucrar a usuarios y sociedad civil en e

proceso de gestion del recurso hidrico en un marco de corresponsabilidad con el Estado. Aun cuando esta
estrategia es positiva es necesario desarrollar |os mecanismos que hagan de esta participacion ciudadana un
elemento determinante para la gestion del recurso. El presente documento aborda antecedentes y situacion
actual de los Consgjos, haciendo especia énfasis sobre algunos aspectos que a futuro serén relevante para
su optimo funcionamiento y de esta forma consolidar a los Consejos como organizaciones plurales,
democréticasy participativas.

INTRODUCCION

México tiene una precipitacion promedio de 1,522 km?/afio, donde el 27% se convierte en escurrimiento
(410 km®). La recarga promedio de acuiferos es de 48 km® més 15 km® asociados al riego. Asi, el volumen
susceptible de ser aprovechado cada afio es de 473 km®. Con una poblacion cercana a los 100 millones la
disponibilidad media es de 5,000 m°>/hab/afio; 5 veces la cantidad minima para no causar estrés hidrico. Sin
embargo, la distribucion del agua no es homogeénea; varia desde los 3,000 mm de precipitacion en el sureste
hasta menos de 50 mm en e norte. De esta forma tenemos que en las zonas aridas del norte la
disponibilidad per capita varia desde 211 hasta 1,478 n/hab/afio y en el sureste la disponibilidad varia
desde 14,445 hasta 33,285 m¥hab/afio (INEGI, 1998; OCDE, 1998; Paz, 1999; SEMARNAP/CNA, 1996).

Historicamente las actividades y asentamientos humanos se han dado en zonas donde el agua escasea, asi

en un &rea donde se capta & 20% de la precipitacion se encuentra establecida € 76% de la poblacion, 90%
de latierra bajo riego, 70% de laindustria'y se genera el 77% del PIB. Asi mismo, se tiene que la cuarta
parte de la poblacién se encuentra asentada en regiones por encima de los 2,000 metros de altura sobre €l

nivel del mar, donde ocurre sdlo un 4% del escurrimiento, en contraste, por debajo de los 500 metros ocurre
el 50% del escurrimiento (Herrera, 1997). Para equilibrar la situacion entre escasez y demanda, ha sido
necesario desarrollar lainfraestructura que permita captar, regular, conducir, distribuir, recolectar y tratar el

agua, asi como proteger a poblacionesy zonas productivas contra inundaciones.

Si bien el desarrollo del sector hidréulico ha sido amplio, durante décadas se ha descansado sobre la base de
una continua generacion de infraestructura. El acelerado crecimiento poblacional y de las actividades
econdémicas a partir de la década de 1930 obligd a un acelerado desarrollo del sector. Sin embargo, los
objetivos y las demandas de este desarrollo convirtieron a sector hidréulico en un proveedor de insumos,
mas que en un elemento a través del cual e desarrollo del pais pudiera planificarse de acuerdo a la

" Este articulo fue publicado en Scott, C. A., Wester P., & Marafion-Pimentel, B. (Editores). Asignacion,
Productividad y Manejo de Recursos Hidricos en Cuencas. Serie Latinoamericana No. 20, Instituto Internacional del
Manegjo del Agua, México, 2000.



disponibilidad del recurso en cada una de las regiones. Aun cuando existen resultados positivos, €l centrarse
casi exclusivamente en aspectos técnicos-financieros y constructivos dio como resultado que otras &reas del
sector hidraulico quedaran en rezago.

Algunos de los problemas a los que México se enfrenta son: la sobreexplotacion y contaminacion de aguas
superficiales y subterréneas; ocurrencia severa de sequias 'y lluvia; ineficientes servicios de abastecimiento
de agua potable y saneamiento; carencia de soporte técnico; administrativo y financiero en los organismos
locales y regionales encargados de la administracion del agua; inapropiadas précticas de manegjo y uso de
las aguas residuales; carencia de una cultura del agua; entre otros, Segln estimaciones oficiaes para el afio
2010 la inversion necesaria para la modernizacion del sector hidréulico ascendera a 350 mil millones de
pesos, sin embargo con la tendencia actual de inversion publica apenas se acanzarian a cubrir 100 mil

millones de pesos (Casteldn, 2000). De esta forma en los proximos afios se tendra un doble reto: 1) revertir
los rezagos actuales del sector hidréulico; y 2) desarrollar las estructuras juridico, administrativas y
financieras que permitan cubrir las necesidades de una poblacion en continuo crecimiento, con costos
aceptables y de unaforma ambiental y socialmente segura.

El Gobierno Federal ha reconocido su incapacidad para resolver los rezagos del sector hidraulico, de esta
forma hainiciado una serie de reformas dentro del sector hidraulico que contempla, entre otras medidas, la
creacion y el desarrollo de los Consgjos de Cuenca, en donde autoridades federales, estatales y
municipales, asi como representantes de los diversos usos del agua, coordinan acciones y concertan
objetivos y planes para dar solucion a los problemas asociados a aprovechamiento y uso del recurso
hidrico. Lamision de los Consejos de Cuenca es contribuir ala mejor administracion del agua; a desarrollo
de la infraestructura hidraulica 'y a la preservacion de las cuencas. Todo ello, con la participacion de la
sociedad.

ANTECEDENTESDE LOS CONSEJOS DE CUENCA EN MEXICO

Para atender los problemas de uso y distribucion del agua y los conflictos que surgen entre distintos
usuarios, un importante nimero de naciones viene reconociendo a las cuencas hidrograficas como los
territorios mas apropiados para conducir los procesos de manejo, aprovechamiento, planeacion y
administracién del aguay, en su sentido més amplio y general, como los territorios més idéneos para llevar
a cabo la gestion integral de los recursos hidricos (CNA, 1998). En México la idea del manejo del recurso
hidrico tomando como unidad de andlisis la cuenca hidrogréfica no es nueva. En 1946 se crea la Secretaria
de Recursos Hidraulicos para satisfacer la necesidad de contar con una autoridad Unica que coordine los
multiples aprovechamientos de las obras hidraulicas.

En esa época se desarrolla e criterio de que era conveniente preparar programas integrales, en que se
sefidara la construccion de obras hidraulicas como de infraestructura que permitiera el aprovechamiento
total y multiple de cada corriente, hasta donde técnica y econdmicamente eso fuera factible; ademés
estimular e mejor aprovechamiento de las superficies de las tierras de temporal y de los recursos forestales
(SARH, 1977). Por lo anterior, y tomando como base la experiencia y resultados del esquema TAV
(Tennessee Authority Valley), se crean una serie de Comisiones de Cuenca en los principales rios del pais
con el objetivo de planear, disefiar y construir las obras requeridas para el desarrollo integral de la cuenca.
Estas Comisiones tendrian su mayor impulso en las décadas de los afios 1950 y 1960, época caracterizada
por dtas inversiones en e sector hidraulico. Posteriormente, su impulso decreceria abandonandose
finalmente esta modalidad de planeacion a finales de la década de 1970, desapareciendo con ello las
Comisiones de Cuenca.

Es importante observar que el manejo centralizado y el rol como generador de infraestructura hidraulica
que €l sector hidraulico habia adoptado a partir de la creaciéon de la Comisién Nacional de Irrigacion en
1926, no se modificd con la creacion de las Comisiones. En todo caso las Comisiones permitieron llevar a



otro nivel la planeacion y la construccion de proyectos hidréulicos. Un nivel en e cud las obras
multipropdsito comenzaron a desarrollarse y la planeacion comenzo ha considerar € peso relativo de las
obras dentro de la cuenca y laforma en que éstas podian potenciar o minimizar |os beneficios de obras que
podian estar 0 estaban asociadas a proyecto. Aun cuando las Comisiones trataron de ser instancias a través
de las cuaes se diera un manejo integral del agua en las cuencas, los objetivos quedaron muy lejos de
cumplirse.

A findes de la década de 1980 muchos de los rezagos del sector hidréulico se habian acentuado.
Situaciones de escasez se presentaban en dos terceras partes del pais, no existia un uso eficiente del aguay
las acciones de saneamiento eran précticamente inexistentes. La competencia entre usuarios, y aun entre
regiones, por la posesion del recurso se habia incrementado; restricciones en € financiamiento aumentaron
el rezago en los sistemas de agua potable y saneamiento: 30% de la poblacién no tenia acceso a los
servicios de agua potable y 50% no se encontraba conectada al sistema de drengje en 1989 (Herrera, 1997).
Ladesigud distribucion de asentamientos humanos y actividades econdmicas hacian que la situacion fuera
aun més critica para las regiones norte y centro del pais. Lo anterior tomaba un significado especia s

consideramos que éstas regiones se han caracterizado por ser estratégicas para el desarrollo nacional.

La cuenca Lerma-Chapala representa €l 2% del territorio nacional. Los estados de México, Querétaro,
Guanguato, Michoacan y Jalisco, todos ellos de gran importancia para € desarrollo de México, tienen una
porcion de su territorio en la cuenca. Uno de cada 8 mexicanos y una cada 8 hectareas bajo riego se
localizan en esta region; la industria en esta region contribuye con € 35% del PIB del sector industrial; las
actividades de comercio y servicios representan una quinta parte de las transacciones a escala nacional. Un
diagnostico de mediados de 1989 presentaba cuatro problemas fundamentales en la cuenca: escasez de
agua, fuertes niveles de contaminacion, alta ineficiencia en el uso del aguay fuerte degradacion ambiental .
Paratratar de revertir este proceso el 1 de abril de 1989 €l gobierno federal y los gobiernos estatales firman
un acuerdo en € cual se comprometen a: 1) establecer nuevas reglas para la distribucion del agua; 2)
mejorar la calidad del agua en los cuerpos receptores; 3) incrementar €l uso eficiente del agua; y 4)
conservar los recursos de la cuenca. El 1 de septiembre de 1989 se integra un Comité Consultivo encargado
de evaluar los avances y un Grupo Técnico de Trabajo que se constituye como el ente encargado de realizar
las acciones necesarias para el cumplimiento de los objetivos. En esta primera etapa |a participacion dentro
del Comité Consultivo fue exclusiva de los gobiernos federa y estatales (Mestre, 1997).

Podemos considerar |o anterior como el primer antecedente en la conformacién de los actuales Consejos de
Cuenca. Sin embargo, aln tendria que ser desarrollado el marco legal que les diera cabida en la estructura
juridico-administrativa de la gestion del agua en México. En 1988 se expide la Ley General del Equilibrio
Ecologico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), derivado en parte por la presion gercida por las
agencias extranjeras de financiamiento sobre el Gobierno Federal. En esta Ley se establece como
obligatoria la participacion de la sociedad en la planeacion, gjecucion, evaluacion y vigilancia de la politica
ambiental y de recursos naturales (Art. 157 de la LGEEPA). En 1992, se expide la Ley de Aguas
Nacionales y 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 municipal y los representantes de los
usuarios de la respectiva cuenca hidrol6gica, con objeto de formular y ejecutar programas y acciones para
la mgior administracion de las aguas, € desarrollo de la infraestructura hidraulica y de los servicios
respectivosy la preservacion de los recursos de la cuenca (Art. 13 delaLAN).

Una vez establecido € marco legal correspondiente, el 28 de enero de 1993 e Consgjo Consultivo se
convierte en € Consgjo de Cuenca Lerma-Chapala. El primer Consejo de Cuenca en la historia de México.
Posteriormente en 1994 se crea el Consejo de Cuenca del Rio Bravo, con el objetivo de establecer politicas
eficientes parala asignacion del agua, asi como establecer programas para el saneamiento de |os cuerpos de
agua de la cuenca en coordinacién con la autoridad correspondiente de los Estados Unidos. En enero de
1994 se publica el Reglamento de LAN en €l cua se establece quienes integraran el Consgjo. Iniciamente



el Consegjo se constituia por: los titulares de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidréulicos, de la
Comisién Nacional del Agua, de Hacienda y Crédito Publico, de Desarrollo Social, de Energia, Minas e
Industria Paraestatal, de Salud y de Pesca; los titulares de los Poderes Ejecutivos de las entidades
federativas comprendidas dentro del &mbito del Consejo de Cuenca; hasta seis vocal es representantes de los
usuarios gque corresponden a cada uno de los usos, dentro del ambito territorial del Consegjo de Cuenca
respectivo. Todos los representantes contaban con voz y voto, a excepcion de los titulares de la Secretaria
de Agricultura y Recursos Hidréulicos y de la Comision Nacional del Agua, sin embargo, € primero,
ademés de fungir como Presidente del Consegjo, tendria voto de calidad en caso de empate, y € segundo,
fungiria como secretario del Consglo y supliria las ausencias del Presidente. En todos los casos los
representantes tienen la facultad de nombrar suplentes. Adicionamente, s e Consgo lo juzgaba
conveniente, se podia invitar a sus sesiones a las dependencias y entidades del Gobierno Federa o de los
gobiernos estatales y de los ayuntamientos, asi como alas instituciones, organizacionesy representantes de
las diversas agrupaciones de la sociedad interesadas cuya participacion se considerara conveniente parae
mejor funcionamiento del mismo. En estos casos el Reglamento no especificaba si contaban con voz y
voto.

AUn cuando los Consejos de Cuenca fueron disefiados tomando como base € modelo francés de gestion del
agua por cuencas, las caracteristicas propias del pais, la fata de experiencia con esta nueva forma de
organizacion para la planeacion y la toma de decisiones, tanto de las entidades de gobierno como de los
usuarios, obligd a un proceso de aprendizaje para todas las partes, casi podria decirse por ensayo y error.
Asi, tendrian que pasar 5 afios de trabgjo, errores y aciertos, para que a través del desarrollo de las
estrategias, instrumentos para la concertacion y el conocimiento adquirido en los grupos de trabgjo se
fueran sentando las bases para un mejor funcionamiento de los Consgjos. Cabe sefialar que los Consgjos de
Cuenca surgen como una estrategia dentro del marco de la descentralizacién de funciones que el Gobierno
Federal emprendio6 en los afios ochentay que hatomado mayor fuerza en los noventa.

SITUACION ACTUAL DE LOS CONSEJOS DE CUENCA

La experiencia adquirida y la mayor madurez de estas organizaciones quedd plasmada en las
modificaciones hechas a Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales en materia de Consgjos de Cuenca
(SEMARNAP, 1997), en e cual se modifica la estructura interna de los Consejos reduciendo el nimero de
participantes del gobierno federal y no limitando el nimero de representantes de |os usuarios, con lo que se
pretende establecer un mejor balance entre el nimero de participantes y se otorgan mayores capacidades a
los usuarios para la toma de decisiones. Podemos decir que e periodo anterior a las modificaciones al

Reglamento fue el laboratorio que permitio, principamente a las entidades de gobierno, aprender a
organizarse y trabgjar de forma intersectorial, establecer las reglas y procedimientos de participacion, asi

como identificar |as estructuras pertinentes para organizar os Consgjos de Cuenca.

Con la experiencia acumulada, hechas las modificaciones a Reglamento de la LAN y acorde a Programa
de Modernizacion de la Administracion Publica 1995 — 2000, el cua establece que €l proceso de toma de
decisiones debe acercarse a los lugares donde se requiere, a través de las organizaciones de usuarios,
gobierno estatales y municipales, y con la desconcentracion de las funciones que corresponden a la
Federacion; a partir de 1998 comienza un intenso proceso para establecer los Consgjos de Cuenca
pendientes en la agenda hidraulica. De acuerdo a la Coordinacion de Consgjos de Cuenca de la CNA, se
han instalado 18 Consgos de 26 que se tienen planeados a escala nacional, faltando por instalar los
siguientes: Grijalva — Usumacinta, Presidio — San Pedro, Costas del Pacifico Centro, Norte y Centro de
Veracruz, Coatzacoalcos, Mayo, Yagui — Matapé y Papal oapan.

Como objetivos generaes de los Consgjos de Cuenca se tienen los siguientes: 1) Ordenar |os diversos usos
del agua; 2) Saneamiento de las cuencas, barrancas y cuerpos receptores de agua para prevenir su
contaminacion; 3) Promover y propiciar € reconocimiento del valor econémico, ambiental y social del



agua; 4) Conservar y preservar €l aguay los suelos de las cuencas; y 5) Eficientar los usos actuales del agua
(CNA, 1998). El Reglamento de la LAN en su Articulo 15 define quienes formaran parte de los Consejos
de Cuenca. En laFigura 1 se puede observar de forma esquemética |a estructura de los Consejos de Cuenca.
La Asamblea de Usuarios y los Comités Regionales, son organizaciones integradas por los 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 Comité establezcay
sin intervencion de la CNA. Para la creacion, instalacion y seguimiento de los Consglos de Cuenca se
desarrollan actividades en tres fases, denominadas gestion, instalacion y operacion (CNA, 1997).

Gestion. Comprende actividades de planeacion preliminar, recopilacion estadistica, diagndstico hidréulico,
definicion de la disponibilidad de aguay preparacion del plan maestro de la cuenca, revision del padron
de usuarios y € registro de derechos, definicion preliminar de la agenda regional del agua y
auscultacion con autoridades, organizacionesy usuarios.

Instalacion. Abarca la propuesta y definicion del Acuerdo de Coordinacion y la Agenda del Consgjo, la
convocatoria para la primera sesion, la instalacion juridica del Consejo, reuniones de grupo de trabgjo
técnico y definicidn de 6rganos béasicos.

Operacion del Consgjo. Comprende la revision detalladay elaboracion final y consenso del Plan Maestro
y de los planes basicos; |a creacion de la Asamblea de Usuarios, 1os organismos internos de trabajo, las
reglas de organizacion y funcionamiento, con todo lo cual, se desarrollan las sesiones de usuarios y
grupos de trabajo para desahogar |a agenda regiona del agua.

Adicionamente el Consgjo de Cuenca cuenta con una serie de organizaciones auxiliares y de apoyo al
funcionamiento de los Consgios (CNA, 1998): Comisiones y Comités de Cuenca o Subcuenca, Grupo de
Seguimiento y Evaluacion del Consgjo de Cuenca, Comisiones de Trabgo y/o Grupos de Trabajo
Especializados, Comités Técnicos de Aguas Subterraness.

Figura 1. Estructura de los Consejos de Cuenca
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Dos aspectos resultan relevantes en la estructura de los Consgos de Cuenca: 1) los usuarios de las aguas
nacionales o sus bienes inherentes que participan en los Consejos deben ser acreditados por la CNA, con
base en los titulos de concesién o permisos que legitiman sus derechos de uso y aprovechamiento del
recurso; para €l caso de terceras personas interesadas en participar, primeramente deberdn constituirse en
grupos organizados y ser reconocidos e invitados por la CNA. 2) e actua disefio de los Consgjos los
establece como instancias de coordinacion y concertacion, facultadas exclusivamente para emitir
recomendaciones hacia las instancias gubernamentales y usuarios. L os Consgjos de Cuenca no cuentan con
autoridad para emitir alguna normatividad oficial o gjercer accion legal o juridicay ro suple a ninguna
autoridad u organizacion (Castelén, 1999).

Actualmente el Gobierno Federal lleva a cabo un proceso de induccién y organizacion hacia los usuarios
con €l objetivo de que se conozca sobre las funciones y responsabilidades de los Consgjos e Cuenca,
establecer estrategias y directrices para la organizacion interna de los Comités y Asambleas de Usuarios e
involucrarlos en el proceso de toma de decisiones y asignacion de responsabilidades. Por otro lado la CNA
se encuentra elaborando |os reglamentos internos que regirén la operacion de los Consgjos. De esta forma
Se espera que estas organizaciones se vayan consolidando y adquieran la suficiente madurez y experiencia
para comenzar a operar, o que se estima sea en €l afio 2000.

ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LOS CONSEJOS DE CUENCA

El proceso de descentralizacidn, en el cual se inscriben los Consejos de Cuenca, es un proceso reciente en la
administracion pablica mexicana. Nace como consecuencia de las dificultades planteadas por e centralismo
de las decisiones politicas y administrativas, de modo que la idea de la descentralizacién nace ligada a la
palabracrisis. De esta formala descentralizacidn es un proceso nuevo que, sin embargo, iba en contra de la
estructura politica del Estado que intentaba impulsarlo. De ahi que brotard, desde |os primeros pasos que se
ensayaron a favor de ese proceso, una larga lista de contradicciones politicas y legales que ha tomado
tiempo desmantelar. Con respecto a los Consegjos de Cuenca se deberdn asumir importantes retos si se desea
cumplir con € objetivo de establecerlos como “organizaciones plurales, eficaces, participativas y
democréticas ... paraavanzar con mayor eficaciaen ladireccion de la sustentabilidad del desarrollo” (CNA,
1998).

En primer lugar, sendo estas organizaciones resultado de un proceso inédito en la historia de México y
siendo, en principio, contrarias al proceso centralista para la toma de decisiones y estructura juridica
disefiada para €llo, las instancias federales han tenido que desarrollar los marcos juridicos y llevar a cabo
las reformas que permitan crear los espacios através de los cuales e proceso de toma de decisiones se abra
ainstancias genas alos niveles federales. Sin embargo, este proceso aln esta lejos de haberse completadoy
ain presenta serios obstéculos. La Constitucién de 1917, en su reforma de 1983, tan solo faculta a los
municipios para la prestacion de los servicios de agua potable y acantarillado (Art. 115 de la Const.), y
deja en manos del nivel federa lo relacionado con la explotacion, uso, aprovechamiento distribucion 'y
control de las aguas consideradas nacionales (Art. 27 delaConst.). La LAN otorga facultades exclusivas a
Ejecutivo Federal paralegislar y administrar en materia de aguas nacionales (Art. 4 delaLAN), y establece
gue la participacion de los usuarios y particulares sera promovida por el Ejecutivo Federal solo en términos
de larealizacion y administracion de la obras y de los servicios hidraulicos (Art. 5 de la LAN). En materia
de Consegjos de Cuencala LAN los establece como instancias de coordinacion y concertacion (Art. 13 dela
LAN), por tanto, carentes de facultades normativas. Se puede observar que alin con las reformas hechas ala
Ley el marco para que la sociedad acceda alos niveles de decisidn continla siendo un espacio muy estrecho
y, en tltimainstancia, la decision ultima contindia en manos del nivel federal.

Segundo, la acumulacion de atribuciones, funciones y recursos, en las instancias centraes de la
administracion publica mexicana, ha tenido como consecuencia la ausencia equivaente de instituciones
sdlidas en los estados. De esta forma, la debilidad de las instancias locales se ha convertido en obstéculo.



Paraddjicamente, cuando la descentralizacién comenzo a plantearse en México como una alternativa, saltd
alavista que la mayor parte de los estados carecia -y en la mayoria de los casos siguen careciendo-, de la
infraestructura fisica, ingtitucional e incluso humana para recibir las nuevas responsabilidades que ello
suponia (Merino, 1995). Asi mismo, las formas especificas de control, la disciplina partidista entre
gobernadores y presidentes municipales que € modelo centralista generd y la falta de conocimientos y
experiencia en la gestiéon de los recursos hidricos, en principio ha propiciado una falta de interés y apatia,
principalmente en las instancias municipales, por participar y proponer aternativas. Asi, se tiene que
durante décadas en los procesos de planeacion y toma de decisiones la participacion de las instancias
estatales y municipales fue nula o escasa, por lo que el desarrollo de las capacidades locales nunca se dio.
Irénicamente, ahora que se cuentan con |os espacios para la participacion, las instancias locales no saben
que hacer con ellos, como actuar 0 que proponer; situacion que se ve magnificada por las limitaciones que
lamisma Ley impone.

Tercero, se dice que “los Consgjos ... son la expresion moderna y actua de las nuevas formas de gestion
integral del agua ... y una forma prevista en las leyes mexicanas para que la sociedad participe en la
definicion y orientacion de las tareas del quehacer hidraulico” (CNA, 1998). Sin embargo, a andizar la
estructura de los Consegjos resaltan dos elementos: 1) No se puede hablar de una verdadera representacion
de los usuarios ya que no se considera la diversidad de caracteristicas que éstos presentan, las necesidades e
intereses no son los mismos para los micro productores que para los macro productores; la distribucion
espacial hace que los problemas sean diferentes para aquellos que se encuentran en la parte alta de la
cuenca en comparacion con aquellos que se encuentran en la parte baja o media; la coercidén econdmica que
los grupos poderosos pueden gjercer sobre otros distorsiona profundamente los procesos de toma de
decisionesy los procesos de eleccion de representantes; paraddjicamente, aun cuando |os usuarios son parte
de la sociedad, sus intereses no necesariamente representan los del conjunto de ésta, se debe aceptar que se
trata de un proceso de defensa de intereses particulares, que no sociales, y en ocasiones antagonicos; y 2) la
participacidn de la sociedad civil, |as organizaciones no gubernamentalesy las instituciones de educacion o
centros de investigacion, y de otras instancias de gobierno se encuentran supeditadas alainvitacion que les
haga la CNA, s éstalo juzga conveniente (Art. 15, fracc. 11 del RLAN), de esta forma podemos observar
gue los Consgjos de Cuenca nos son foros abiertos a la participacion. La LAN confiere un ato grado de
discrecionalidad al facultar ala CNA para decidir quienes participan y quienes no. Esta facultad de decidir
permite jugar con e balance de poder y de esta forma poder dirigir las decisiones hacia objetivos o
resultados ya establ ecidos previamente en otras instancias.

Cuarto, en relacion con los usuarios y, principamente, la sociedad civil, existe una completa ausencia de
una cultura de participacion, no se tiene experiencia en procesos de organizacién y mucho menos en la
participacion publica, se carece de conocimientos sobre el valor econémico, socia y ambiental del agua, asi
como de los procesos de planeacion y administracion en el sector hidraulico, y no se tiene acceso a la
informacion sobre la situacion del recurso hidrico. De esta forma surge la pregunta ¢Y como se integran los
usuarios a proceso de planeacién y toma de decisiones, cuando se encuentra en una total ausencia de
conocimiento sobre el recurso y cultura de participacion? Si bien los procesos de apertura para la toma de
decisiones apenas comienzan y aln existen deficiencias, no podemos dejar de reconocer que representan
pasos hacia una sociedad democrética, sin embargo, asi como importantes son estos espacios, también
resulta igualmente importante educar a la sociedad para que se integre adecuadamente a estos procesos.
Hacerlo de otra forma tan solo recreard la mismas estructuras para la toma de decisiones, donde unos
poseen el conocimiento y elementos técnicos para discutir y hacer propuestas, y otros deben aceptarlas en
virtud de su incapacidad para establecer propuestas alternativas.

ANALISISY RECOMENDACIONES
La participacion de los usuarios y de los sectores civiles de la sociedad, cobra dia a dia una mayor
importancia en la gestién integrada 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 antagdnicos, asi como el grado de
complgjidad que aumenta a medida que nuevos actores se suman a proceso de participacion. Lo anterior
obliga a la reconceptuacion de lo que significa participacion publica tanto en el sentido horizontal (entre
diferentes sectores de la sociedad civil), como en el vertical (entre usuarios y los diferentes niveles de
gobierno). La participacion ciudadana debe darse en un marco de respeto de las formas tradicionales de
participacion y con un alto grado de ética profesional de parte de quien coordina la participacion, ya que el
usuario participard solo en la medida que el organismo encargado de la gestion del agua responda a sus
necesidades. La participacion ciudadana debe generar beneficios eminentemente sociales si se desea contar
con su apoyo y respaldo.

Se reconoce la falta de una metodol ogia suficiente para abordar la gestion integral del recurso hidrico. La
complejidad de los procesos y |o relativamente nuevo de esta forma de gestion, ha hecho que el desarrollo
de la misma tenga un avance lento. En la mayoria de los textos -oficiales, porque no existe bibliografia al

respecto proveniente de otros sectores-, se observar que siempre se hace referenciaalo que deberian ser los
Consgjos de Cuenca, sin embargo no se mencionan los caminos o formas para acceder a estas propuestas
partiendo de la situacion actual. Consideramos que la planeacion integral de cuencas debe estar basada en
una metodol ogia dindmica a través de estructuras generales que permitan flexibilidad en el proceso. Debe
tener un enfoque a largo plazo con e establecimiento de metas a corto y mediano tiempo, es necesario
buscar la coincidencia de los tiempos politicos, sociades y ambientales. Los organismos encargados de la
gestion del agua no deben permanecer aislados del resto de los sectores de la economia nacional, €l proceso
debe darse de manera conjunta de manera que las necesidades y prioridades nacionales tengan una base de
planeacion comun. Un elemento bésico en la planeacion esta en la definicion de la escala, a una escala
mayor mas serén los elementos que se deberén integran a proceso y mayor €l grado de complejidad en €l

andlisis. Es necesario tomar la experiencia internaciona y a través de un proceso de andlisis determinar
aquellos elementos que puedan ser aplicables alos casos particulares de cada region.

El estado actual de la Ley genera confusiones, desde el definir quien es un usuario, lo cua no esta
expresado en laLey ni en su Reglamento, hasta definir €l alcancey las reglas bajo las cuales trabajaran los
Consgjos de Cuenca. La Ley debe ser aplicable, es decir, debe ser congruente con las circunstancias
economicas, sociales y politicas del pais de manera que se garantice sea un instrumento que permita
cumplir con los objetivos del Mangjo Integral de Cuencas. Es necesaria la redefinicion de los marcos
legales de manera que la gestion integrada de cuencas se pueda desarrollar de manera pertinente ante d
incremento de la privatizacion y la participacion socia. Punto relevante es la articulacion eficaz de los
diferentes niveles de accidén de manera que no haya suplantacién o duplicidad de funciones o se generen
situaciones de antagonismo entre los diferentes actores. ES necesario establecer e objetivo y marco
conceptual que reflgje y permita establecer de manera clara lo que significa Manejo Integral de Cuencas,
asi como buscar las formas de adaptacion de los conceptos a las circunstancias particulares de cada region.
Es necesario ser cuidadoso con los conceptos demasiado amplios, que generen ideas ambiguas o0 tan solo
reflegjen buenos deseos, de igual forma se deben evitar 1os traslapes con otros &mbitos de la planeacién, es
decir, el Manegjo Integral de Cuencas debe partir del agua, extenderse hacia los demés &mbitos de
competenciadel recursoy regresar aella

Como parte de un proceso que empieza, existe una falta de profesionales especializados en e Manegjo
Integral de Cuencas, laformacion de las capacidades en esta érea précticamente ha sido através del método
de ensayo y error. Se debe partir de la premisa de que nos desenvolvemos en una realidad complejay que
en e mango integral del agua intervienen un sin nimero de factores politicos, econémicos, sociaes,
culturales, histéricos y ambientales, los cuales en un proceso dinamico en tiempo y espacio se determinan
unos a otros. Lo anterior establece la necesidad de un enfoque integral e interdisciplinario, que permita una
mejor aproximacion ala problemética del ser humano entorno a agua. La misma naturaleza complejade la
problemética entorno a agua obliga a desarrollo de habilidades en los profesionales que permitan abordar
esta complgjidad. Asi, el desarrollo de habilidades que deriven en una visién integral, capacidad para



interactuar con especidistas de diferentes ramas de la ciencia, asi como saber interactuar con la sociedad y
los usuarios debe ser prioritario.

Seria deseable que realmente se cumpla € objetivo de que los Consglos de Cuenca se acrediten como
organizaciones plurales, eficaces, participativas y democréticas. Sin embargo, para lograr lo anterior se
requieren cambios de fondo en laideologia de los directivos a cargo del manejo de los recursos hidricos del
pais, cambios de fondo en el marco legal, institucional y politico, sera necesario desterrar vigjas précticas y
formas de trabajo que alin hoy continlian presentes; los usuarios y publico en genera deberén aceptar
mayores responsabilidades en términos de la preservacion y adecuado manejo del agua, crear una culturade
participaciéon y exigir una mayor y mejor informacion sobre la gestion de los recursos hidricos. Los
Consgos de Cuenca son instancias relativamente nuevas por |o que aln deberén pasar agunos afios y

soportar los embates de los cambios sexenales para probar su eficacia. Lo anterior es condicién para lograr
un verdadero desarrollo sustentable de | os recursos hidricos.
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