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1. ANALISIS NACIONAL
1.1 Aspectos Generales

México, con una superficie total de 1.97 millones de km? forma parte del continente
americano. Su franja costera continental se desarrolla a lo largo de 11,122 km y es la
segunda mas grande del continente, después de la de Canada.

Su territorio incluye 1.5 millones de hectareas de lagunas costeras y 2.9 millones de
hectareas de cuerpos de agua interiores.

Su frontera con los Estados Unidos de América (3,152 km) es la mas transitada del mundo.
En el sureste, su frontera con Guatemala se extiende a lo largo de 956 Km con Guatemala
y de 193 km con Belice. El mapa de la Figura 01 ilustra la localizacion de México.

Figura 1.1 - Mapa general de México
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Fuente: Editora Abril. Sdo Paulo. 2005.

El Producto Econémico Bruto de México es de US$ 562 mil millones, lo cual, dividido por
la populacion de 104 millones de habitantes, resulta en una renta per capita anual de U$
5.404. El pais ocupa la posicion 50 en el rank de los Indicadores de Desarrollo Humano,
con un escore de 0,796.

1.2 Entorno politico

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917 marco el final de casi
una década de guerra civil y sentd los cimientos del sistema politico mexicano moderno.
Se trata de la primera en el mundo que incorpor6, junto a los derechos habituales del
hombre, una serie de derechos sociales que atribuyen al Estado una responsabilidad
determinante en los esfuerzos por mejorar el bienestar del pueblo®.

Las garantias individuales (libertades de la persona, de movimiento, de pensamiento, de
expresion y otras.) y la organizacion de los poderes publicos constituyeron el legado de la
Constitucion de 1857, con la influencia ideoldgica de los revolucionarios franceses y
norteamericanos.

! Los derechos sociales establecidos por la Constitucion Politica determinan, ain ahora en condiciones de
apertura y globalizacion, obligaciones del Estado que implican una participacion activa en el desarrollo
economico y productivo del pais.



Por su parte, las garantias sociales, que aseguran el derecho a la educacion y a la tierra, que
protegen a los trabajadores y los sindicatos, y que disponen la intervencién del Estado en la
produccion y circulacion de bienes, fueron el resultado de la Revolucién Mexicana de
1910.

Ademas del enfoque social de la Constitucion de 1917, las disposiciones sobre la potestad
y custodia del Estado en relacidn con los recursos naturales, incluidas las aguas, tienen su
origen en leyes promulgadas durante la Colonia.

El Gobierno de México se divide en tres poderes: ejecutivo, legislativo y judicial. En
México, sin embargo, el poder ejecutivo domin¢ tradicionalmente a los otros dos, a tal
grado que por mas de setenta afos, el sistema politico del pais era controlado por el
Presidente de la Republica.

El pacto federal, que supone la concurrencia de estados soberanos, no se reflejaba en la
préctica, por cuanto la mayor parte de los ingresos fiscales eran controlados por la
Federacion, al igual que ésta ejercia un control casi absoluto sobre los recursos naturales y
otros recursos estratégicos como el petréleo.

El sistema politico mexicano ha adquirido mas dinamismo después de las elecciones
presidenciales del afio 2000, que en buena medida reflejaron las demandas por una mayor
democratizacién, que han aumentado en los Gltimos diez afios.

Cabe sefialar que la alternancia en el Poder Ejecutivo Federal, junto con la pluralidad
creciente del Congreso de la Unidn, ha tenido repercusiones importantes en los procesos de
descentralizacion, incluida la del poder politico.

Hoy dia, los gobernadores estatales, en un ambiente de mayor pluralidad politica, ejercen
una mayor capacidad de presion y negociacion con el poder central®. Del mismo modo, los
gobiernos municipales adoptan mayores responsabilidades, lo cual dard seguramente un
impulso determinante a los procesos de descentralizacion. Finalmente, la sociedad
comienza a ejercer con responsabilidad los canales abiertos a su participacion.

1.2.1 Administracion publica

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos prescribe una Republica
Federal de tipo presidencialista®, integrada por 31 estados y un Distrito Federal. El
Gobierno Federal se divide en tres ramas: ejecutivo, legislativo y judicial, con poderes
distintos.

Sélo el Presidente de la Republica puede promulgar leyes federales, mediante su firmay al
ordenar su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion. EI Poder Ejecutivo puede
vetar total o parcialmente una ley aprobada por la legislatura y ain cuando el veto puede
ser superado, no existe disposicion alguna que obligue al Presidente a publicar una ley.

2 El creciente poder politico y econémico de los gobiernos estatales tiene un significado importante respecto
de la organizacion de la gestion del agua por cuencas hidrograficas, cuyas fronteras no coinciden con las
fronteras geopoliticas. Algunos conflictos relacionados con el agua reflejan hoy dia los problemas asociados
a la gestion del agua en una Republica Federal, como lo son Brasil, Estados Unidos de América y México.

® Durante la mayor parte del siglo XX, bajo un régimen practicamente unipartidista, los presidentes adquirian
una autoridad casi absoluta, al controlar la seleccion de candidatos para puestos de eleccion popular en los
distintos niveles de gobierno. En este sentido, la mayoria de los miembros del Congreso debian su carrera
politica al Presidente. EI Poder Ejecutivo ejercia también una fuerte influencia, simplemente porque los
ciudadanos tenian la expectativa de un Presidente fuerte.



Asimismo, las iniciativas de ley enviadas por el Poder Ejecutivo tienen precedencia sobre
cualquier otro asunto; la Constitucion otorga al Presidente de la RepUblica una autoridad
amplia para emitir los reglamentos administrativos que le permiten instrumentar las leyes.

El Poder Legislativo reside en un congreso bicameral o Congreso de la Union, dividido en
una camara alta (Camara de Senadores) y una camara baja (Camara de Diputados). Ambas
camaras son responsables de discutir y aprobar leyes, asi como de ratificar algunas
designaciones presidenciales.

El poder judicial en México esta integrado por un sistema federal y sistemas estatales. A la
cabeza del poder judicial federal se encuentra la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
asentada en la ciudad de México, integrada por 21 magistrados y cinco jueces auxiliares,
todos ellos nombrados por el presidente de la Replblica, con la aprobacion de las dos
terceras partes del Senado.

1.2.2 Administracion Publica Federal

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que la Administracion
Publica Federal puede ser centralizada y paraestatal conforme a la Ley Organica que
expide el Congreso, la que distribuye los negocios del orden administrativo de la
Federacion que estan a cargo de las Secretarias de Estado

La Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos
Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, integran la Administracion
Publica Centralizada, mientras que los organismos descentralizados, las empresas de
participacion estatal, las instituciones nacionales de crédito y otras organizaciones
componen la administracion pablica paraestatal.

Dentro de la Administracion Publica Centralizada, la ley contempla que para la mas eficaz
atencion y eficiente despacho de los asuntos de su competencia, las Secretarias de Estado
pueden contar con 6rganos administrativos desconcentrados. Como se sefiala mas adelante,
la figura administrativa de 6érgano administrativo desconcentrado es de suma importancia
para la gestion de las aguas nacionales.

1.2.3 Gobiernos estatales

Cada uno de los 31 estados que componen la Republica Mexicana tiene su propia
constitucion, enmarcada por la constitucion federal, y tienen la posibilidad de legislar y
establecer tributos que no tengan caracter de federal. Al igual que en el ambito federal, los
gobiernos estatales se dividen en tres poderes: ejecutivo, legislativo y judicial. EI mapa de
la Figura 1.2 muestra la division politico-administrativa del territorio mexicano.

Figura 1.2 — Divisién politico-administrativa de México
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Cada entidad federativa es administrada por un Gobernador, electo por voto universal y
directo, para un periodo de seis afios y sin posibilidad de reeleccién. La legislatura estatal
consta de una sola Camara de Diputados que sesiona dos veces al afio, con periodos
extraordinarios cuando asi es necesario.

El poder judicial estatal es encabezado por la Corte Superior de Justicia respectiva, cuyos
miembros son designados por el Gobernador, con la aprobacion del Congreso local. Los
magistrados designan a los jueces de las distintas instancias dentro del estado.

1.2.4 Municipios

La unidad béasica de gobierno en México es el Municipio Libre. Los municipios estan
investidos de personalidad juridica y manejan su patrimonio conforme a la ley
correspondiente. En la actualidad existen 2,443 municipios en el pais.

Los gobiernos municipales son responsables de proporcionar a la poblacion una serie de
servicios publicos y tienen también facultades para asistir al Gobierno Federal y al
Gobierno Estatal en la provision de los servicios de educacion publica, atencion de
emergencias, servicios médicos, proteccion ambiental y protecciéon de zonas historicas y
arqueoldgicas.

El gobierno municipal o Ayuntamiento, esta encabezado por un Presidente Municipal,
electo cada tres afios, mediante votacion universal directa y sin posibilidad de reeleccién
sucesiva. La poblacion elige simultaneamente a todos los miembros del Ayuntamiento.

1.3 Entorno socioeconémico

Los patrones de uso del agua en México son reflejo del crecimiento poblacional y de su
distribucion territorial, asi como de los objetivos y politicas gubernamentales de desarrollo
que, en su momento, ha adoptado el pais.

1.3.1 Dinamica poblacional

México es el undécimo pais méas poblado del planeta y el tercero de América (después de
Estados Unidos y Brasil), asi como el duodécimo lugar por su contribucion al crecimiento
de la poblacion mundial. La tasa nacional de crecimiento natural -que no toma en cuenta la
migracién- es actualmente de 1.68% al afio.

El pais ha experimentado una dinamica poblacional semejante a la del resto del mundo.
Las tasas de crecimiento maximas, por arriba del 3% anual, se registraron entre 1960 y
1970.

Posteriormente, la velocidad de crecimiento poblacional se redujo sustancialmente debido,
entre otras cosas, al éxito de las campafias gubernamentales para reducir la natalidad. El
histograma de la Figura 1.3 muestra el crecimiento de la poblacion de México.



Figura 1.3 — Evolucidon de la poblacion en México
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Fuente: 1900-1990: INEGI, Censos de Poblacién y Vivienda, varios afios.
1995: INEGI, Conteo de Poblacién y Vivienda 1995, México 1996.
2000: INEGI, XII Censo General de Poblacién y Vivienda 2000, México, 2000.

Las estadisticas del CONAPO sefialan un notable descenso en las tasas de mortalidad. En
siete décadas, la vida media de los mexicanos se duplicé para alcanzar, en 1999, una
esperanza de vida de 72.8 afios para los hombres y de 77.3 afios para las mujeres. Este
crecimiento de la esperanza de vida implica un uso mas intenso del agua en el pais.

De acuerdo con el CONAPO, para los proximos afios el crecimiento de la poblacion
disminuira en términos relativos, aunque se incrementara en términos absolutos, por lo
menos hasta el afio 2040, cuando se espera que la poblacion alcance unos 132 millones de
personas, cifra que tendera a reducirse hacia el afio 2050, como demuestra el grafico de la
Figura 1.4.

La migracion hacia Estados Unidos es un fendmeno que regula fuertemente el aumento
poblacional del pais. La tasa de crecimiento natural de la poblacion mexicana de 1.68%
anual se reduce a 1.38% gracias a la emigracion.

Figura 1.4 — Proyecciones de poblacion
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Fuente: Gréfica construida con informacién del Consejo Nacional de Poblacién

Como resultado de la inercia demografica antes descrita, la poblacion en edad de trabajar
crecera a una tasa media anual de 1.9% hasta el afio 2015. Las ultimas estimaciones del



CONAPO sobre la evolucion de la Poblacion Economicamente Activa (PEA) sefialan que,
para el afio 2015, la PEA se habré incrementado para alcanzar 59.9 millones de personas,
equivalente a una tasa de crecimiento anual promedio de 2.5%. En los proximos diez afios,
un promedio, 1.1 millones de personas adicionales buscaradn colocarse anualmente en el
mercado de trabajo.

Histéricamente y producto de la expansiéon del desarrollo econémico hacia el norte, la
poblacién mexicana se ha concentrado en las regiones centrales del pais, a lo largo de la
meseta central, como es mostrado en la Figura 1.5.

El sureste del pais, caracterizado por la densidad de sus bosques, clima tropical, poblacion
indigena importante y economia eminentemente rural, esta mucho menos desarrollado que
el resto del pais.

Figura 1.5 — Habitantes por entidad federativa
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Fuente: SEMARNAT. Informe de la situacion del Medio Ambiente en México, 2002.

Otro fendmeno poblacional observado en México, es la tendencia hacia la urbanizacion.
Mientras que en 1900 las cuatro quintas partes de la poblacién del pais habitaban el medio
rural, en el afio 2000 el patrén se revirtio por completo y para ese afio, el 74.6% de los
mexicanos habitaba zonas urbanas.

1.4. Economia y desarrollo social

México es la decimotercera economia mas importante del mundo, el octavo exportador de
bienes y servicios, y el cuarto productor de petréleo. La poblacion, la actividad econdémica
y las mayores tasas de crecimiento se concentran en el centro, norte y noroeste del pais,
donde la disponibilidad de agua es limitada.

La mayor parte de las tierras agricolas en el norte del pais cuentan con infraestructura de
riego y con un gran numero de complejos industriales, donde destacan las “maquiladoras”,
que por muchos afios han sido motor importante en la generacion de empleo. La frontera
norte aloja actualmente algunos de los centros econémicos mas avanzados del pais.

La historia econdmica reciente de México puede caracterizarse por el comportamiento
tanto del producto potencial, como de los ciclos econdmicos que se han presentado en las
distintas etapas del desarrollo. El pais experimentd una etapa con tasas de crecimiento
potencial muy elevadas y practicamente constantes entre 1954 y principios de los setenta.
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Entre 1973 y 1987 se produjo un debilitamiento de la capacidad potencial de crecimiento
de la economia y un aumento en la volatilidad de los ciclos econémicos.

Finalmente, entre 1988 y 2000 el producto potencial inicia una tendencia positiva; sin
embargo, la magnitud de los ciclos no disminuye debido a la crisis de 1995; a lo largo de
este periodo el crecimiento potencial promedio se ubico en 2.8% anual.

El crecimiento de la economia mexicana no se ha reflejado necesariamente en una
evolucion equivalente del desarrollo social y humano. Subsisten aln rezagos importantes
en los renglones de alimentacion, educacion, salud, vivienda e infraestructura, por lo que
millones de mexicanos viven adn sin acceso a los satisfactores basicos que les permitan
alcanzar un mejor nivel de vida y de desarrollo personal.

Las condiciones de pobreza truncan posibilidades de desarrollo, mientras que los bajos
niveles de educacién y productividad excluye a estos grupos de la dindmica productiva de
la economia, lo que a su vez determina un bajo nivel de ingreso y, nuevamente, un acceso
limitado a distintos satisfactores.

El ingreso per cépita nacional ha observado un crecimiento importante desde mediados de
la década pasada, al pasar de 3,100 ddlares anuales en 1995 a 5,100 ddlares anuales en
2001. Sin embargo, México presenta aun niveles menores a los de sus principales socios
comerciales en términos de ingreso por habitante, como ilustran los graficos de la Figura
1.6.

Figura 1.6 — Evolucion del ingreso y producto per capita
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Fuente: SHCP. Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo, 2002 - 2006

Los retos en materia de desarrollo en México también se reflejan a través de la distribucion
del ingreso de los hogares. Actualmente, el grupo de personas que conforma la mitad mas
pobre de la poblacién recibe menos del 20% del ingreso total corriente del pais.

En contraste, el decil de mayores ingresos concentra cerca del 40% del ingreso total. Esta
desigualdad en los ingresos se refleja en un elevado coeficiente de Gini*. El gréfico de la
Figura 1.7 muestra la situacion mexicana y la compara con las de algunos paises.

* El coeficiente de Gini es una medida de desigualdad en la distribucion del ingreso nacional. Un valor de
este indice cercano a cero indica equidad total en la distribucion, en tanto que valores mayores a 0.40 indican
que existen problemas de desigualdad.
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Figura 1.7 - Coeficiente de Gini
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A pesar de que el valor del coeficiente de Gini para Meéxico es similar al promedio
latinoamericano, la desigualdad en la distribucion del ingreso en México es mayor a la de
paises como Costa Rica, Uruguay o Perd.

Los resultados son atin més desfavorables cuando la comparacion se realiza respecto a la
desigualdad observada en los paises industrializados.

Cabe sefialar también que la distribucién de la riqueza en México es desigual entre géneros
y entre grupos étnicos. La distribucidn poco equitativa del ingreso se encuentra asociada en
México a bajos niveles de desarrollo y altos niveles de pobreza.

Las diferencias historicas entre zonas urbanas y rurales, asi como entre entidades
federativas, constituyen una de las expresiones mas claras de las disparidades internas en el
pais.

De acuerdo con estudios recientes del CONAPO, mientras que en la region Sur-Sureste el
48% de la poblacion total reside en municipios de alta 0 muy alta marginacion, en la region
Noreste esta proporcion es Unicamente de 4.1%. Lejos de converger en el tiempo, las
estadisticas indican que las diferencias regionales se han incrementado.

En el &mbito del sector salud, México ha obtenido importantes logros en los Gltimos afios,
los cuales han cambiado positivamente la estructura y distribucion de la poblacion. Entre
otros aspectos, destaca la erradicacion de enfermedades como la poliomielitis, el control de
las enfermedades que pueden prevenirse por vacunacion, el incremento sostenido de la
esperanza de vida y la disminucion de la mortalidad infantil, como muestran los graficos
de la Figura 1.8.
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Figura 1.8 - Indicadores de salud

Esperanza de Vida e Ingreso,

Mortalidad Infantil e Ingreso, 1998~ "
1998 -

a5

o
=

o

75 q o

m
e
/

85

o
=
/ £
Esperanza ok vida (aRos)

Momalidad infantl flogs)
P
/

s5

o
S/

45

W

§ i i T T ! 30 a2 a4 36 38 40 42
3.0 a2 94 a8 a8 40 42
PIB per cépita (logs)
*_/ INCIuye &l promedo da palses desamaiidos ¥ de parses *_f Incluye & promedio de palsss desarmlados y de palses
alrlcanos, asi como divarsos parses da Amanea Lafina, afmcanos, asl como divarsos palses de Aménca Latna.
Fuerita: INEGI yBID Infoma 2000, Fuente: INEGI y BID Infomme 2000,

PIB per csipita (logs)

Fuente: SHCP. Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo, 2002 - 2006

Con relacion a la esperanza de vida, como se muestra en la figura 7, México se sitla por
encima de la mayoria de los paises latinoamericanos y en un nivel similar al de los paises
del Sudeste Asiatico. Sin embargo, entre la esperanza de vida y el PIB per cépita, México
registra una relacion ligeramente inferior al promedio mundial.

A pesar de los avances registrados en materia de mortalidad infantil, México presenta adn
altas tasas de fallecimiento de nifios nacidos vivos. El pais se ubica por arriba de algunos
paises de América Latina, como Panamd, Costa Rica y Jamaica. De hecho, dado su nivel
de ingreso per cépita, México presenta un indice de mortalidad infantil mayor al promedio
internacional.

1.4.1. indice de desarrollo humano

En el afio 2000, México se contaba entre los paises con desarrollo humano medio, igual a
0,796. Dentro de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE),
que agrupa a las naciones con los mas altos indices socioeconémicos del mundo, México
es el penultimo menos desarrollado.

En América Latina el pais se ubica en una situacién equiparable a la de Cuba y Panama,
con Argentina, Chile y Uruguay a la cabeza de la region. A partir de las estimaciones del
IDH para todos los municipios de México®, se comprueba una gran desigualdad, con
algunos ciudadanos disfrutando un desarrollo humano semejante al de Japén, mientras que
otros experimentan una realidad parecida a la de Etiopia.

1.4.2. Género

Las diferencias de género se reflejan en casi todos los aspectos de la vida nacional. Superar
estas diferencias constituye uno de los aspectos que han dominado las reformas sociales y
politicas del pais. Algunos indicadores sobre la perspectiva de género en México
incluyen®:

(i) El nivel de poblacién econémicamente activa (PEA) femenina es la mitad (36.4%) que
el de la masculina (76.8%). De la poblacion econdmicamente activa, el 90% de las mujeres
realiza quehaceres del hogar, adicionalmente a sus actividades de trabajo extra-doméstico,
contra un 47% de los hombres.

(if)Las mujeres con mayor grado de escolaridad tienen més participacion econdémica. En
cambio, la actividad econdémica de los hombres es alta, independientemente del nivel de

® CONAPO. indices de desarrollo humano. México. 2001.
® Desde 1995 el INEGI participa en la integracion de estadisticas con enfoque de género.
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instruccién alcanzado. Los hombres casi triplican a las mujeres en la categoria de
empleadores. En el grupo de los trabajadores sin pago, ellas son casi el doble de los
hombres.

(iii) La condicion de casada o unida hace disminuir la tasa de participacion econémica
en las mujeres. Aquéllas que estan separadas, divorciadas o viudas tienen tasas mas
altas de participacion que las solteras. Las ocupaciones que cuentan con indices mas
altos de participacién femenina son: trabajadoras domésticas, maestras y afines,
oficinistas y vendedoras¢ y

(iv) Entre la poblacion que recibe mas de cinco salarios minimos, las mujeres son
menos que los hombres.

1.5. El agua en México

La disponibilidad natural de recursos hidricos en México estd caracterizada por su
ubicacion geogréafica, su clima y su vulnerabilidad ante fendmenos meteoroldgicos que,
aunado a los patrones de uso del agua, configuran un panorama hidrico nacional que se
asemeja al de muchos otros paises de Latinoamérica. La tabla de la Figura 1.9 muestra los
indicadores de disponibilidad de agua en el pais.

Figura 1.9 — Disponibilidades hidricas

Disponibilidad m®/seg 10° m*km2ano  m®hab. afio
Maxima 15.271,25 241,11 4.567,28
Media 11.091,75 175,12 3.317,29
Minima 7.587,40 119,79 2.269,22

Fuente: http://earthtrends.wri.org

Aunque el promedio nacional per capita indique que México es un pais rico en agua, con
3.317,29 m3/hab.afio, los recursos hidricos del pais son mal distribuidos en los espacios
fisico y temporal. Hay exceso de agua en el sur del pais y sequias severas en el centro-
norte del pais y en la Baja California.

1.5.1 Clima

El clima en México estd determinado por varios factores, entre los que se encuentran la
altitud sobre el nivel del mar, la latitud geografica, las diversas condiciones atmosféricas y
la distribucion existente de tierra y agua. Por lo anterior, el pais cuenta con una gran
diversidad de climas.

De manera muy general los climas del pais pueden clasificarse, de acuerdo con su
temperatura, en calido y templado. De acuerdo con la humedad existente en el medio, se
pueden clasificar en himedo, subhumedo y muy seco, como ilustrado en la Figura 1.10.
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Figural.10 - Climas de México
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Fuente: Comision Nacional del Agua.

1.5.2. Precipitacion

La variacion de la lluvia a lo largo del afio y su distribucion espacial aunada a la
distribucion desigual de la demanda, generan problemas de escasez en la porcion arida y
semiarida del pais, mientras que en las regiones mas humedas del territorio la presencia de
fendmenos meteoroldgicos extremos origina grandes escurrimientos que, al no poder ser
regulados y almacenados, originan inundaciones importantes. EI mapa de la Figura 1.11
ofrece una visién panordmica de las precipitaciones en el pais.

Figura 1.11 - Precipitacion media anual (mm)
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Fuente: Comision Nacional del Agua, 1996
1.5.3. Aguas superficiales

El escurrimiento natural promedio anual es de 396 km®. EI 50% del volumen escurrido
se genera en tan solo el 20% de la superficie del pais localizada en el sureste, mientras
que el 4% del escurrimiento se genera en la parte norte del pais en una superficie del
orden del 30% del territorio nacional, como mostrado en la Figura 1.12.
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Figura 1.12 - Escurrimiento medio anual (mm)
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Debido a la variabilidad temporal y espacial de los escurrimientos, es imposible
aprovechar totalmente el escurrimiento superficial, especialmente en los meses en que
es mas abundante; de ahi la necesidad de acudir a la infraestructura de regulacion.

Existen en México 4,000 presas de almacenamiento, de las cuales 667 estan
clasificadas como grandes presas de acuerdo con la definicion de la “International
Commission on Large Dams”, ICOLD.

La totalidad de las presas proporcionan una capacidad de almacenamiento del orden de
150 km®, equivalente al 37.5% del escurrimiento medio anual. Destacan 50 presas con
capacidad superior a los 250 millones de metros’, mismas que aportan el 70% del total
de la capacidad de almacenamiento nacional. En promedio

1.5.4. Aguas subterraneas

El balance nacional de agua subterranea indica que la extraccion total nacional equivale
apenas a un 47% de la recarga o volumen renovable. Se estima que la recarga anual de
los 653 acuiferos del pais es del orden de 78 km® mientras que las extracciones de
aguas subterraneas se estiman en unos 28 km®/afio.

Sin embargo, el balance nacional no refleja la situacion prevaleciente en la mayor parte
de las regiones éaridas, cuyos acuiferos se explotan por arriba de su recarga natural.
Ademaés existen 17 acuiferos con problemas de intrusion salina.

De acuerdo con la CNA, la sobreexplotacion de aguas subterraneas, es decir, que la
extraccion es mayor a su recarga, se ha incrementado sustancialmente. De 32 acuiferos
que se habian identificado en 1975, se incrementaron a 36 en 1981, a 80 en 1985, a 97
en 2001, y a 104 en el 2003, como ilustra el mapa de la Figura 1.13.

7 24 presas superan los 1,000 Mm? de capacidad y 5 de ellas superan los 5,000 Mm?® de capacidad.
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Figura 1.13 — Acuiferos con sobreexplotacién

Fuente: Comision Nacional del Agua. Estadisticas del Agua en México, 2004.

Aproximadamente, el 66% del agua subterranea extraida abastece a una tercera parte
de la superficie total bajo riego del pais; debido a su seguridad y flexibilidad de uso, el
agua subterranea es de gran importancia para la produccion agricola.

Poco maés del 65% del volumen de agua que se suministra a las ciudades proviene del
subsuelo; esto supone que poco més de 75 millones de personas dependen del agua
subterrdnea para su suministro (55 millones ubicadas los grandes centros urbanos y 20
millones en el medio rural).

Por su parte, de los acuiferos sobreexplotados se extrae aproximadamente el 57% del
agua subterranea para todos los usos. Como resultado de la sobreexplotacién, la reserva
nacional de agua subterranea se mina® a un ritmo de alrededor de 6 km® por afio.

1.5.5. Calidad del agua

La mayoria de los cuerpos de agua superficial del pais reciben descargas de aguas
residuales sin tratamiento, ya sea de tipo doméstico, industrial, agricola o pecuario, lo
que deriva en distintos grados de contaminacion que limita el uso directo del agua. Las
tablas de la Figura 1.14 aclaran en detalle este fenémeno.

8 El minado se refiere a la extraccion de volimenes de agua més all4 de la recarga natural de los acuiferos.
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Figura 1.14 — Caracterizacion de la contaminacion urbano-industrial (2002)

Resumen de descargas de agua residual municipal ¥ ne municipal, en el aro 2003
Los cemtros urbanos (descargas municipales) generan:

Aguas residuales .04 ken'/afio 255 m )
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Aguas residuales: 5.39 ken'Vafio (171 m¥e)
e generan: 6.3 millones de loneldas de DBO, al afia
Se memusven en los sslemas de lmtamisna 110 millones de lonefdas de DBO, al afio

Caudal recolectado en los sistemas de alcantarillado

(s}
Origen de las descargas 2000 2001 2002 2003
Urbanas
Localidadas mayoms de 50 000 habitardes 157.0 1588 157.3 157.5
Localidades de 20 001 a 50 000 habitanies 172 18.3 18.3 18.0
Localidades de 2 501 a 20 000 habitan bas 258 A T3 Irs
Subtotal 2001 202.0 202.9 203.0
Irchasiraales 1837 171.5 1708 i
Suma Tokl 3698 3aTa.5 3745

Fuente: Comision Nacional del Agua. Estadisticas del Agua en México, 2005.

El analisis de la informacion disponible a través de 357 estaciones de monitoreo que la
CNA opera en forma sistematica’, indica que, en términos de DBOs, en el 51.8% de los
casos las aguas superficiales presentan una calidad excelente y otro 12.9% de los cuerpos
de agua presentan buena calidad, lo que las hace aptas para cualquier uso.

Otro 15.7% muestra una calidad aceptable, ain cuando su uso como fuente de abasto a la
poblacion haria necesario construir una planta con tratamiento convencional, pero para el
resto de los usos del agua, su calidad es apta y satisfactoria. Por otro lado, el 14.3% de las
aguas superficiales se ha clasificado como contaminadas, por lo que su uso directo se
restringe en ciertas actividades.

Finalmente, otro 5.3% de las aguas superficiales estan fuertemente contaminado, lo que
dificulta su uso directo en cualquier actividad. En términos de la Demanda Quimica de
Oxigeno (DQO), las evaluaciones indican que sélo el 28.8 de las aguas superficiales
presentan una excelente calidad, y el 21.4% una buena calidad, el 18.4% una calidad
aceptable, mientras que el 20.4% se califica como contaminada y el 11% restante como
fuertemente contaminada.

Por lo que respecta a las aguas subterraneas, la informacion disponible revela que mas del
80% de los acuiferos contienen agua de buena calidad natural, con concentraciones de
solidos disueltos totales menores o iguales a 1,000 mg/I.

® Fuente: CNA. Estadisticas del Agua en México, 2005.
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En general, la salinidad del agua subterranea es mayor en las zonas aridas, debido a que en
ellas la precipitacion pluvial es escasa y la evaporacion potencial muy alta, lo cual propicia
la concentracion de sales.

Por el contrario, en las zonas tropicales y de mayor precipitacion, la salinidad natural del
agua es menor. A nivel nacional se han identificado alrededor de 40 acuiferos que
presentan cierta degradacion de la calidad del agua subterranea por actividades
antropogénicas o por causas de origen natural.

1.5.6.Fendmenos meteoroldgicos extremos

Los ciclones tropicales son muy importantes, ya que la mayor parte del transporte de
humedad del mar hacia las zonas semiéridas del pais ocurre por su causa o sus condiciones
antecedentes. En diversas regiones del pais las lluvias ciclonicas representan la mayor
parte de la precipitacion pluvial anual.

Los ciclones tropicales ocurren de mayo a noviembre y afectan tanto a las costas del
Pacifico como a las del Golfo de México y del Caribe, con incidencias del 40% en Yucatan
y Quintana Roo y del 25% en la peninsula de Baja California y en Sinaloa.

Entre 1980 y 2003, las costas de México fueron impactadas por 92 ciclones tropicales, de
los cuales 42 tenian intensidad de huracan al llegar a tierra. En promedio, 3.8 ciclones
tropicales impactan cada afo al pais, de los cuales 1.4 se presentan en las costas del Golfo
de México y el Caribe, y 2.4 en las costas del Pacifico, como muestra el esquema en mapa
de la Figura 1.15.

Figura 1.15 - Ciclones tropicales que han penetrado al territorio nacional (1980-2003)
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Fuente: Comision Nacional del Agua. Estadisticas del Agua en México 2004,

Los resultados de estudios realizados recientemente indican que las pérdidas econdmicas
para el pais originadas por los principales desastres ocurridos en el periodo 1980-1998
ascienden en promedio a unos 450 millones de dolares.

Las pérdidas mayores por desastres naturales estan asociadas a la ocurrencia de fendmenos
meteoroldgicos extremos, con la salvedad de los temblores de tierra del afio de 1985, que
ocurrieron en la zona méas poblada del pais.

En el extremo opuesto, cuando la escasez de lluvia se mantiene durante periodos
prolongados, da lugar a sequias que afectan el abasto de agua a las poblaciones, ademas de
los dafios a la agricultura, la ganaderia y otras actividades econdmicas. Un panorama de la
afectacion de la sequia en la segunda mitad del siglo XX es mostrado en la tabla de la
Figura 1.16.
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Figura 1.16 — Grado de afectacion de la sequia en los 4 grandes periodos del siglo XX

Periodo 1948 a 1954 1960 a 1964 1970a 1978 1993 a 1996
Aguascalientes
Baja California
Baja California Sur
Campeche
Coahuila
Colima
Chiapas
Chihuahua
Distrito Federal
Durango
Guanajuato
Guerrero
Hidalgo

Jalisco

México
Michoacan
Morelos

Nayarit

Nuevo Leén
Oaxaca

Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potosi

Sinaloa
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
\Veracruz
Yucatan
Zacatecas
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Fuente: Comision Nacional del Agua. Estadisticas del Agua en México 2004.

De acuerdo a los registros histéricos, las sequias en México se presentan con mayor
intensidad cada diez afios, y su duracion es variable. El norte del pais es la zona mas
afectada debido a su ubicacion geogréfica, dentro de la franja desértica del Hemisferio
Norte.

En los dltimos 50 afios se han registrado cuatro periodos criticos: el primero de 1948 a
1954, el segundo, de 1960 a 1964, el tercero de 1970 a 1978 y el mas reciente, iniciado de
1993 a 1996, cuyos efectos impactan todavia a los estados del norte del pais.

Por su parte, las granizadas que se presentan durante los meses de mayo a agosto afectan a
la meseta central y la meseta del norte, mientras que las nevadas ocurren con mayor
frecuencia en la sierra de Chihuahua.

También ocurren lluvias intensas e inundaciones y deslaves importantes como resultado de
las tormentas que se generan en la temporada de lluvias. Los dafios por inundacion se
acenttan por la presencia de asentamientos humanos en zonas propensas a inundaciones
porque, en ellas, el agua se concentra méas rapidamente y en mayor volumen como
consecuencia de la pérdida de la cobertura vegetal originada por la deforestacion.

1.5.7. Disponibilidad y usos del agua

Actualmente, la poblacién, la actividad econdmica y las mayores tasas de crecimiento se
concentran en el centro, norte y noroeste de México, donde la disponibilidad de agua per
capita alcanza valores por debajo de los 2,000 m3/habitante/afio, valor que a nivel
internacional se considera como peligrosamente bajo.

Esta situacion ha recrudecido los problemas de suministro y los conflictos por el uso del
recurso hidrico, sobre todo en periodos de sequia. La disparidad entre la ocurrencia natural
de los recursos hidricos y la distribucion geografica de la poblacién y de la actividad
economica ha configurado los grandes retos que enfrenta México en torno al agua, donde
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mas de las dos terceras partes de su territorio presenta problemas importantes de escasez,
contaminacion y conflictos entre usos y usuarios del recurso, tal como ilustrado en la
Figura 1.17.

Figura 1.17 — Poblacion, economia y disponibilidad de agua
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Aunque la disponibilidad per capita nacional indica una situacion de aparente suficiencia,
la disponibilidad de agua se concentra principalmente en el sureste del pais donde la
densidad de poblacion y la demanda de agua son bajas.

En contraste, en el centro, norte y noroeste donde la densidad de poblacion es mayor y las
demandas son altas, el agua es escasa. Las disponibilidades per cépita a nivel regional
muestran un panorama mas realista sobre la disponibilidad del agua en México, como se
puede ver en la tabal de la Figura 1.18.

Figura 1.18 — Disponibilidad regional de agua

Region Administrativa Disponibilidad  Disponibilidad  Escurrimiento  Recarga media
natural media  natural media  natural medio total de
total Hm® per capita superficial acuiferos
(m®hab/afio) total (HM®) (HM®)
I. Peninsula de Baja 4,423 1,318 3,012 1,411
California
I1. Noroeste 8,213 3,210 5,459 2,754
I11. Pacifico Norte 24,839 6,038 22,159 2,680
V. Balsas 28,924 2,703 24,944 3,980
V. Pacifico Sur 32,508 7,782 30,799 1,709
VI. Rio Bravo 14,182 1,356 8,963 5,219
VII. Cuencas Cerradas del 6,841 1,726 4,729 2,112
Norte
VII1I. Lerma-Santiago- 36,997 1,820 29,594° 7,383
Pacifico
IX. Golfo Norte 24,290 4,820 22,774 1,516
X. Golfo centro 102,544 10,574 111,062 3,614
XI. Frontera Sur 111,229 17,254 127,250 18,421
XII. Peninsula de Yucatan 28,781 8,014 3,465° 25,316
XI111. Valle de México- 3,934 188 1,996° 1,938
Cutzamala
426,742 4,094 395,504 77,812

Fuente: Comision Nacional del Agua. Estadisticas del Agua en México, 2005

Notas:  a: Incluye importaciones y excluye exportaciones
b: Datos preliminares. En estas regiones ain no estan concluidos los estudios al 100%
c: Se consideran las aguas residuales de la Ciudad de México
d: Con base en proyecciones de poblacién al afio 2003 del CONAPO
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1.5.8. Extracciones y usos del agua

De acuerdo con las estadisticas generadas por la CNA, en términos de los volumenes
inscritos en el Registro Puablico de derechos de Agua, REPDA, se estima que en el afio
2003, los principales usos consuntivos del pais extrajeron, de los rios, lagos y acuiferos del
pais, cerca de 74.7 km®.

Este volumen representa poco méas del 15% de la disponibilidad natural media nacional
(escurrimiento superficial virgen y recarga de acuiferos). La tabla de la Figura 1.19
muestra estos indicadores.

Figura 1.19 — Extracciones de agua a nivel nacional, 2000

U Volumen (Km°) (%) de la
Superficial ~ Subterranea Total Extraccion
Agropecuario 385 18.3 56.8 76
Abastecimiento Publico 3.8 6.7 10.5 14
Industria autoabastecida 5.7 1.7 7.4 10
Total 48.0 26.7 74.7 100

Notas: (a) No se incluyen las extracciones para generacion de energia hidroeléctrica concesionadas que superan los 149.5
km®. (b) Ademas se evaporan 9 km® de agua al afio en las principales presas y lagos del pas.

Fuente: Comision Nacional del Agua. Compendio Bésico del Agua en México. Edicidn 2005.

Por las condiciones geograficas y climaticas del pais, el riego constituye el principal uso
consuntivo y el mayor generador de descargas de aguas residuales no puntuales Aun
cuando el abasto de agua a las poblaciones y el uso industrial constituyen un porcentaje
menor de las extracciones totales, su importancia radica en los beneficios sociales y
econdmicos que estos usos producen, que por otro lado tienen un impacto significativo en
la calidad del agua en los rios y acuiferos.

El abasto a las poblaciones destaca también por la compleja interaccion que se establece en
el ambito de las cuencas hidroldgicas, especialmente cuando se presentan condiciones
progresivas de escasez y contaminacion.

Por su parte, las centrales hidroeléctricas (uso no consuntivo) extrajeron, en el afio 2000,
poco mas de 165 km?; es decir, casi el doble de las extracciones para usos consuntivos. Sin
embargo, en los ultimos afios y por efecto de las sequias estas extracciones se han reducido
a niveles cercanos a los 120 Km?®,

De acuerdo con los indicadores de la ONU™, México esta considerado como un pais cuyos
recursos hidricos se encuentran actualmente sujetos a una presion moderada. Sin embargo,
en el centro, norte y noroeste del pais, este indicador rebasa el 44%, por lo que el agua se
convierte en un elemento sujeto a alta presion y limitante del desarrollo. La tabla de la
Figura 1.20 exhibe, por region el grado de presion sobre los recursos hidricos.

19'|_a Comision para el Desarrollo Sustentable de la ONU distingue cuatro categorias de presion sobre el agua
dependiendo del porcentaje de agua disponible que se utiliza en un pais: menos de 10% existe baja presion,
de 10% a 20% existe presion moderada, de 20% a 40% existe presion media alta y mas de 40% existe presion
alta y es urgente la necesidad de una administracion cuidadosa de la oferta y la demanda.

22



Figura 1.20 — Grado de presion sobre el recurso hidrico, 2002

) DISPONIBILIDAD VOLUMEN TOTAL GRADO DE PRESION
REGION ADMINISTRATIVA NATURAL MEDIA CONCESIONADO (%)
TOTAL (HM3) (HM3)
I Peninsula de Baja California 4,423 3,803 86
Il Noroeste 8,213 6,391 78
111 Pacifico Norte 24,839 10,413 42
IV Balsas 28,924 10,272 35
V Pacifico Sur 32,508 1,377 4
VI Rio Bravo 14,182 8,343 59
VII Cuencas Centrales del Norte 6,841 3,723 54
VIl Lerma-Santiago-Pacifico 36,977 12,984 35
IX Golfo Norte 23,347 4,473 19
X Golfo Centro 102,544 4,567 4
XI Frontera Sur 111,229 1,978 2
XI11 Peninsula de Yucatan 28,781 1,655 6
X111 Valle de México-Cutzamala 3,934 4,708 120

Fuente: Comision Nacional del Agua. Compendio Basico del Agua en México. Edicién 2005.

Otra forma de suministro o empleo del agua se refiere al reuso de aguas residuales en
actividades que no requieren de calidad potable, como en los casos del uso agricola para el
riego de cultivos diversos (maiz, frijol, alfalfa, ajonjoli, algodon y cebada), el uso industrial
en enfriamiento, y el uso publico para riego de areas verdes y llenado de lagos recreativos.

Se estima que de las aguas residuales generadas en ciudades mayores de 50,000 habitantes,
se reutilizan 4.2 km®/afio para los usos agricola (86%), industrial (8%) y publico (6%, riego
de areas verdes y otros servicios municipales).

1.5.9. Uso urbano

De acuerdo con el XII Censo de Poblacién y Vivienda, en el afio 2000, cerca del 88% de la
poblacion, es decir, alrededor de 84 millones de mexicanos, tenia acceso al servicio de
agua potable.

La cobertura nacional de alcantarillado, en ese mismo afio, se ubicaba por arriba del 76%,
equivalente a cerca de 73 millones de mexicanos que en ese entonces contaban con el
servicio.

A pesar de los esfuerzos realizados durante los Gltimos afios, las coberturas se han
incrementado marginalmente, debido principalmente a las restricciones financieras que
enfrenta el pais.

Por ello, actualmente cerca de 12 millones de habitantes carecen de agua potable y 23
millones no cuentan con alcantarillado. La situacion es mas delicada en el medio rural,
donde las coberturas de agua potable y alcantarillado en el 2000 fueron del 68% y 37%
respectivamente, como consta en la tabla de la Figura 1.21.
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Figura 1.21 — Coberturas de agua potable y alcantarillado, 2000

Tipo de Poblacién en viviendas Agua potable Alcantarillado
poblacién particulares . .
_ millones de % millones de %
(Millones de hab.) habitantes habitantes
Urbana 711 67.3 94.6 63.7 89.6
Rural 24.2 16.4 68.0 8.9 36.7
Total 95.3 83.7 87.8 72.6 76.2

Fuente: Comision Nacional del Agua. Compendio Bésico del Agua en México. Edicién 2005.

De acuerdo con la CNA, en el 2003 la cobertura de agua potable a nivel nacional se habia
elevado a 89.4%, mientras que la cobertura nacional del servicio de alcantarillado se habia
elevado a77.2%.

La organizacién de los servicios publicos de agua y saneamiento responde a dos factores
principales. Por un lado, dentro de los 2,443 Municipios que conforman el pais, existen
mas de 201 mil localidades con niveles y capacidades administrativas de lo mas diverso, lo
cual determina la forma en que organizan la provision de los servicios.

No obstante el numero sustancialmente mayor de localidades rurales, el 74% de la
poblacién se ubica en localidades urbanas; cabe sefialar que el 51% de la poblacion se
ubica en las 169 ciudades medias y en las tres zonas metropolitanas del pais.

El uso de agua para el abasto a los centros de poblacion, urbanos y rurales representa, a
nivel nacional, el 14% de las extracciones para usos consuntivos. Cerca del 64% de los
volimenes extraidos proviene de acuiferos, con lo cual se abastecen cerca de 75 millones
de personas.

La composicion de las fuentes (subterranea o superficial), varia de region a region. El 25%
de los volumenes suministrados a la poblacion es sujeto a potabilizacion, a traves de 465
plantas con una capacidad de operacion total de casi 84 m*/s.

En materia de tratamiento de aguas residuales, el pais ha avanzado gradualmente. En 1996
se trataban solamente 33.7 m*/s de aguas residuales, mientras que en diciembre de 2003 se
habian inventariado 1,182 sistemas municipales de tratamiento de aguas residuales con una
capacidad instalada de 84.3 m®s, aln cuando el caudal tratado asciende a 60.2 m®/s
(71.4+% de la capacidad instalada). En 1999 se reportd que solo el 12% del caudal tratado
cumplia con la normatividad vigente.

1.5.10. Uso agricola

La superficie dedicada a las labores agricolas en México en los ultimos afios ha variado
alrededor de los 17 millones de hectareas, con una superficie cosechada de 14 a 16
millones de hectareas por afio. De 1980 a 2004, el valor de la produccion directa ha
representado en promedio equivale a cerca del 5.8% del PIB nacional.

La poblacion ocupada oscila entre los 4 y 5 millones de personas y se estima que entre 20 y
25 millones de mexicanos dependen directamente de esta actividad, que en su gran
mayoria se asocia a poblacién rural con altos niveles de marginacion.

En 2003, la agricultura de riego, con solo el 23% de la superficie cosechada, contribuyo
con el 57% del valor total de la produccién agricola nacional y con alrededor del 70% de
las exportaciones agricolas. Desde el punto de vista de su organizacion y de la forma en
gue se relacionan con la autoridad del agua, las areas bajo riego se dividen en tres grupos:
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¢+ Usuarios privados. Es decir, fincas aisladas que hacen uso del agua a través de
una concesion que obtienen de la Comisién Nacional del Agua, CNA. La
informacién disponible no permite identificar su numero preciso, pues sus
estadisticas estan incorporadas dentro de las Unidades de Riego.

+ Unidades de Riego. Existen cerca de 40 mil unidades de riego (propiedad ejidal
y propiedad privada) que cubren una superficie de 2.9 millones de hectéareas. Un
gran namero de estas unidades fueron construidas por el Gobierno Federal, quien
posteriormente organizaba a los usuarios para que éstos asumieran, desde un
principio, la operacién, conservacion y administracién de los sistemas, bajo la
supervision y apoyo técnico del propio Gobierno Federal.

+« Distritos de Riego. Existen 86 Distritos de Riego que cubren una superficie
nominal cercana a 3.4 millones de hectareas. Estos grandes sistemas fueron
construidos y administrados por el Gobierno Federal. Sin embargo, para inducir y
garantizar el uso sustentable y econdmicamente eficiente del agua, se considero
necesario transferir a los usuarios la operacion, conservacion y mantenimiento de
la infraestructura de los distritos de riego (con excepcion de las obras de cabecera
y los canales principales), quienes se han constituido en asociaciones de usuarios
para recibir una concesion para el aprovechamiento de la infraestructura y los
derechos de agua correspondientes™.

1.5.11. Generacion de energia eléctrica

En México se recurre a diversas fuentes de energia para generar electricidad: combustibles
fosiles, hidraulica, geotermia, eolica y nuclear. Con la creacion de la Comision Federal de
Electricidad en la década de los treinta, las plantas generadoras que se construyeron fueron
basicamente del tipo hidroeléctrico.

Este desarrollo comenzé con la instalacion de las centrales del sistema Miguel Aleman®;
durante las siguientes decadas y hasta los setenta, las centrales hidroeléctricas
prevalecieron dentro de la composicion de las centrales generadoras y llegaron a
representar hasta el 60% de la produccion total.

Sin embargo, debido al elevado monto de las inversiones iniciales que requiere la
construccion de centrales hidroeléctricas, las centrales termoeléctricas han ganado terreno,
de tal forma que las plantas hidroeléctricas generan actualmente solo el 11% de la
produccién total.

Hasta hace unos diez afios, la Comision Federal de Electricidad (CFE) y su filial la
Compafiia de Luz y Fuerza del Centro, eran las Unicas instituciones facultadas para
generar, transmitir y distribuir energia eléctrica.

Las modificaciones a la legislacion en la materia permiten ahora una mayor participacion
del sector privado en la generacion de energia eléctrica. Al cierre del mes de junio del afio
2004 la CFE contaba con una capacidad efectiva instalada para generar energia eléctrica de
44,788 MW™, como mostrado en la Figura 1.22. A finales de 2003, la generacion total

! Desde 1989 y hasta octubre de 2003, se ha transferido una superficie de 3.428 millones de hectareas de
riego a mas de 500 mil usuarios organizados en 452 Asociaciones Civiles y 10 Sociedades de
Responsabilidad Limitada. La superficie transferida representa el 99% de la superficie total de los Distritos
de Riego del pais.

12 Este sistema fué transformado hacia finales de los setenta y principios de los ochenta para desarrollar el
Sistema Cutzamala que abstece de agua potable al Area Metropolitana de la Ciudad de México.

3 Incluye 7,264.90 MW de las plantas de 15 productores independientes
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anual ascendio a cerca de 221,000 GWh, con una participacion del 14.3% por parte de los
generadores independientes.

Figura 1.22 — Centrales de produccion de electricidad, 2004

Participacion

Capacidad Efectiva L
en la Generacién

Tipo de Central NUmero

(MW) (%)
Termoeléctrica 97 33,097 81.49
Hidroeléctrica 64 9,364 10.70
Geotérmica 7 960 3.35
Nuclear 1 1,365 4.46
Edlicas 2 2 0.00
Total 202 44,788 100.00

Notas: (1) Incluye plantas de vapor, carbon, turbo-gas, ciclo combinado, combustion interna y plantas duales.

Fuente: Comision Federal de Electricidad. 2004.

La generacion de electricidad utiliza el agua de dos maneras: el uso de agua para
enfriamiento en centrales termoeléctricas y la generacion de energia a través de la
construccion de presas de almacenamiento o derivacion.

Aunque las cifras del uso de agua en termoeléctricas revisten poca importancia en
comparacion con el volumen industrial total, la instalacion de centrales termoeléctricas
genera conflictos puntales de competencia por el agua.

Entre 1999 y 2003 las extracciones de agua en las centrales hidroeléctricas han fluctuado
entre 96.1 Km® y 165.8 Km®, debido principalmente a las condiciones de abundancia o
sequia que se presentan en el pais.

El 72% de las centrales termoeléctricas que existen en México utiliza agua de mar. En
estas centrales se encuentra incluida la planta nuclear de Laguna Verde en Veracruz.
Derivado de la situacion de escasez y competencia que se presentan en las regiones aridas
y semiéridas, la politica de crecimiento del sector eléctrico se orienta a la instalacion de
centrales en las costas, donde se aprovecha agua de mar para enfriamiento, asi como al uso
de tecnologias de enfriamiento de nulo o muy bajo consumo de agua o mediante el reuso
de aguas residuales tratadas.

Si bien el crecimiento futuro de la capacidad instalada del sector eléctrico se plantea
fundamentalmente mediante la instalacion de centrales termoeléctricas, principalmente
centrales de “ciclo combinado”, las nuevas politicas en materia ambiental, que consideran
tanto el manejo del agua como los aspectos relativos a la reduccion de gases invernadero,
pueden propiciar un cambio hacia el mayor uso de fuentes alternas, como centrales
hidroeléctricas o plantas de generacion edlica, geotérmica y solar.

Por su parte, en la generacién hidroeléctrica se procesan grandes volimenes de agua, pero
practicamente sin consumo, salvo la evaporacion en los embalses. En los proyectos
hidroeléctricos se pueden lograr ventajas adicionales si se les combina con otros objetivos
como el control de avenidas, el abasto de agua a poblaciones, el riego agricola, y la
acuacultura.

Sin embargo, las necesidades de operacion de las centrales hidroeléctricas, en el caso de
aprovechamientos de uso multiple, entran en conflicto con las demandas de agua para otros
usos.
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1.5.12. Uso industrial

La industria manufacturera mexicana participa con 18% en el PIB nacional, ademéas de
constituirse en un sector exportador por excelencia y ser fuente de 3.2 millones de empleos
directos.

La extraccion de agua para uso industrial, a pesar de su volumen relativamente pequefio, se
ha convertido en un factor importante por la gran competencia con otros usuarios por el
abastecimiento de agua, asi como por la cantidad y diversidad de contaminantes que
descarga.

La mayor parte de los establecimientos industriales del pais, que superan los 250 mil
establecimientos, se localizan dentro o cerca de una zona urbana y hacen uso de los
sistemas de agua potable y/o alcantarillado municipal, asi como de las instalaciones para el
tratamiento de las aguas residuales, por lo que su relacién es directa con los organismos
operadores municipales. Es con ellos con quienes establecen algun tipo de operacion
contractual y a quienes cubren las tarifas por los servicios que reciben.

En las grandes ciudades es frecuente que algunos usuarios industriales decidan contar con
su propia fuente de abasto, para lo cual deben solicitar la concesion de derechos de agua a
la CNA. La razon fundamental de esta decision se refiere a la falta de continuidad del
servicio publico y su impacto en los procesos productivos.

De acuerdo con informacion del Registro Publico de Derechos de Agua, existen 8,673
aprovechamientos* para uso industrial que cuentan con concesion otorgada por la CNA.
En este ultimo caso, los usuarios industriales estan sujetos a la vigilancia por parte de la
autoridad, a efecto de garantizar el cumplimiento de sus obligaciones en materia de uso y
descarga de agua.

Actualmente, las extracciones de agua para usos industriales es del orden de 7.3 Km?® de
agua al afio (218 m?/s). Se estima que el 70% del caudal corresponde a industria que se
autoabastece y el 30% restante a la que obtiene el agua de las redes municipales. El 86% de
las extracciones la realizan 7 ramas que incluyen a las industrias: azucarera, quimica,
petréleo y petroquimica, celulosa y papel, hierro y acero, textil y alimentos y bebidas.

La industria en su conjunto descarga 5.4 Km® al afio (171 m3/s) de aguas residuales, que se
traducen en 6.3 millones de toneladas de DBOs, cantidad equivalente a casi tres veces la
carga contaminante generada por toda la poblacién del pais. La industria azucarera es la
que mayores volimenes descarga, con 45.9 m%s, equivalente a casi el 27% del volumen
descargado por el sector industrial.

En el caso de los usuarios industriales que descargan sus aguas residuales a los sistemas
municipales, estdn obligados por ley a un pretratamiento que permita el adecuado
funcionamiento de las plantas de tratamiento de aguas residuales municipales.

Por su parte, los usuarios industriales que descargan a un cuerpo receptor distinto a un
sistema municipal, deben obtener de la CNA un permiso de descarga en el cual se
establecen las condiciones de calidad que deben cumplir las mismas, para lo cual los
usuarios estan obligados, en su caso, a construir los sistemas de tratamiento necesarios.

* No necesariamente el nimero de aprovechamientos registrados (pozos, derivaciones) en el REPDA
significa que existe un nimero igual de usuarios, debido a que un mismo usuario puede contar con méas de un
aprovechamiento.
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1.5.13. Otros usos

Meéxico cuenta con gran potencial de recursos para fines recreativos y turisticos,
fundamentalmente con sus 137 lagunas costeras, sus cuerpos de agua dulce (lagos, lagunas
y embalses) y numerosos rios, arroyos y cascadas de singular belleza.

Existen mas de 850 sitios asociados a cuerpos de agua con alto potencial para turismo y
recreacion, en los cuales es conveniente anticiparse a los procesos de contaminacion que
puedan surgir por falta de vigilancia y control.

FONATUR®™ ha desarrollado el concepto de megaproyectos turisticos que incluye aspectos
relacionados con el cuidado del ambiente, especialmente con el tratamiento de las aguas
residuales y la disposicion de sus desechos.

Sin embargo, es necesario ampliar este enfoque para que también considere la proteccion
de los cuerpos de agua receptores, a fin de evitar que el deterioro de su calidad limite la
actividad turistica.

Otros esquemas aln en etapa incipiente de planeacion y promocion, se refieren a la
conservacion de los cuerpos de agua con fines de ecoturismo, incluida la conservacion de
areas especificas para actividades de recreacion y turismo.

En Mexico, los cuerpos de agua naturales y artificiales cubren una superficie de 3.8
millones de hectareas, de las cuales 2.9 corresponden a agua salada en litorales y 0.9 a
agua dulce.

En agua salada y salobre el area potencial para acuacultura se estima en poco mas de 2
millones de hectéreas, de las cuales, 450 mil son propicias para el cultivo del camaron y
1.6 millones para otras especies.

Actualmente sélo se aprovechan 16 mil hectareas en camaron y 30 mil en otras especies.
En agua dulce el potencial es de 900 mil hectareas y se utilizan 754 mil con alcances muy
limitados.

El potencial acuicola se ha reducido en diferentes cuerpos de agua dulce y salada como
consecuencia de la contaminacion que producen la industria, la agricultura y las
actividades urbanas.

Con base en proyecciones de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, se
preveia que a partir del afio 2000 la produccion total acuicola creceria a una tasa anual del
2.7%.

Respecto al uso del agua con fines de navegacion, los cuerpos de agua interiores, como son
algunos rios y estuarios para navios de pequefio calado son aprovechados para transporte
de productos comerciales y para recreacion o turismo, aunque en menor escala.

1.6. Sistema mexicano para la gestion de los recursos hidricos

El sistema mexicano para la gestidn de los recursos hidricos del pais esta integrado por un
complejo de instituciones y organizaciones que intervienen en su explotacion, uso y
aprovechamiento, conforme al marco legal establecido.

Dentro de este espectro, las organizaciones de usuarios y las instituciones relacionadas
directamente con la gestion del agua juegan un papel central. El sistema de gestion incluye
ademas a las empresas que proveen bienes y servicios, las instituciones de educacién

5 Fondo Nacional de Fomento al Turismo.
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relacionadas con el sector, los centros de investigacion y las organizaciones civiles con
algun interés en los temas y problemas del agua.

En el centro del sistema de gestion del agua se ubican los consumidores y receptores
finales de los bienes y servicios hidricos, a cuyo beneficio esta orientado, precisamente, el
accionar del sistema mexicano de gestion del agua.

1.6.1. Memoria institucional

La demanda de alimentos, junto con la obligada reconstruccion del pais después de la
Revolucion y la imperiosa necesidad de poblar una porcion amplia del noroeste del pais, en
la frontera con los Estados Unidos, motivd la creacion de la Comision Nacional de
Irrigacion y la promulgacion de la Ley de Irrigacion con Aguas Federales de 1926.

En ese entonces, los volimenes de agua utilizados eran pequefios, aun a nivel regional y
local, de tal modo que el desarrollo hidraulico del pais se inicio obra por obra y con la
escasa informacidn disponible. Las tierras bajo riego, que antes de la Revolucion Mexicana
sumaban unas 700 mil hectéreas, crecieron rapidamente.

Por otro lado, la Reforma Agraria, piedra angular en las acciones de los gobiernos post-
revolucionarios, se acopl6 a los proyectos de irrigacion. Consecuentemente, se adoptaron
distintas politicas que consideraban conjuntamente el proceso agrario y el desarrollo
hidraulico, para impulsar la construccion de los primeros distritos de riego.

Las primeras experiencias fueron utilizadas posteriormente para mejorar el proceso de
generacion de proyectos. La construccion de pequefias y medianas unidades de riego se
inicio para incrementar la produccion de granos bésicos e impulsar el desarrollo rural. Las
obras de pequefa irrigacion se encaminaron a lograr una mejor distribucién geografica de
los beneficios derivados de la inversion publica.

La Secretaria de Recursos Hidraulicos fue creada en 1946. Sustituyé a la Comision
Nacional de Irrigacion y, por primera vez, la responsabilidad gubernamental en relacion
con el agua se concentr6 dentro de una sola dependencia, al méas alto nivel de decision.

En su tiempo, este arreglo institucional fue considerado como un ejemplo a seguir por
muchos paises de Latinoamérica. Ademas de la infraestructura de riego, la Secretaria de
Recursos Hidraulicos asumid posteriormente la responsabilidad de abatir el rezago en
materia de agua potable y alcantarillado.

Por su parte, la Comision Federal de Electricidad impulso el desarrollo de proyectos
hidroeléctricos. La coordinacion entre ambas dependencias permitié el inicio de obras de
infraestructura de propoésito maltiple para incluir, junto con el riego, la generaciéon de
electricidad y el control de avenidas.

El uso del agua se incrementé notablemente en respuesta a las politicas de impulso al
desarrollo de la economia nacional -especialmente en el sector industrial. Esto a su vez
establecié las condiciones necesarias para enfocar los problemas del agua desde una
perspectiva regional.

Durante los afios cuarenta y cincuenta, se crearon varias Comisiones Ejecutivas de Cuenca,
en un intento de crear las condiciones necesarias para impulsar el desarrollo regional
sustentado en programas de infraestructura hidraulica, en forma semejante al modelo
establecido en Estados Unidos (TVA).

Este es el antecedente mexicano de la gestion del agua por cuencas hidrologicas, que en
ese entonces se entendia mas bien como una gestion del desarrollo regional apoyado en la
gestion del agua.
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Los trabajos de conservacion de la infraestructura fueron diferidos a fin de incrementar las
tierras bajo riego y, asi, hacer frente a la creciente demanda de alimentos. Como resultado,
a principios de los sesentas tuvo que ser modificada la composicion de la inversion publica
para reducir la importancia relativa de la expansion de areas bajo riego.

En su lugar se iniciaron grandes proyectos de rehabilitacion de los distritos de riego con
objeto de incrementar su productividad. También en los afios sesenta, se desarrollaron
programas regionales que contemplaban grandes transferencias de agua entre cuencas
vecinas.

Por un lado, para ampliar las tierras bajo riego en el noroeste y, por otro lado, para asegurar
las futuras fuentes de abastecimiento de agua al &rea metropolitana de la ciudad de México.
Igualmente, se iniciaron otros programas sectoriales, incluido un programa nacional de
pequefia irrigacion y otro de asistencia técnica en distritos de riego (PLAMEPA), asi como
un programa nacional de agua potable.

En la Ley Federal de Aguas de 1971 se especificaban las funciones y responsabilidades de
las dependencias del Gobierno Federal en torno a la gestion de los recursos hidricos y la
prestacion de los servicios asociados, particularmente de la Secretaria de Recursos
Hidraulicos, SRH.

En principio, se consider6 que este cuerpo legal estableceria las bases para una
administracion efectiva del recurso, en cantidad y calidad. En 1972, se introdujeron las
primeras disposiciones legales en materia ambiental para mejorar el control de la
contaminacion del agua, que otorgaban a la SRH funciones especificas en la materia.

En 1975 se concluy6 la formulacion del primer Plan Nacional Hidréaulico, que concluyo
con su institucionalizacion al crearse, por Decreto Presidencial, la Comision del Plan
Nacional Hidraulico.

En 1976, las Secretarias de Recursos Hidraulicos y de Agricultura se fusionaron para
formar la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, SARH, con el objeto de
unificar la accion gubernamental para la atencion de los problemas del campo.

Sin embargo, estos cambios ocasionaron una fuerte desintegracion y dispersion funcional
que afectd la gestion del agua, en tanto que la solucién de los problemas y conflictos
asociados al uso del recurso hidrico demandaba una accion gubernamental mas efectiva.

Dentro de la SARH se cre0 la Subsecretaria de Infraestructura Hidraulica, para ubicar ahi
las funciones relacionadas con el desarrollo de la infraestructura de riego y de abasto de
agua en bloque con acueductos de gran tamafio; posteriormente, al iniciar la década de los
ochenta, las tareas relacionadas con la administracion del agua se ubicaron dentro de esta
Subsecretaria.

En esa misma época la entonces Comision del Plan Nacional Hidraulico se transformé en
el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua, IMTA, como un mecanismo para avanzar
en los objetivos de uso eficiente del agua y la preservacion de su calidad.

A mediados de la década de los ochenta se inici6 el cobro de contribuciones fiscales por el
uso del agua. Con el tiempo, se ha comprobado su gran potencial como fuente potencial de
ingresos y como instrumento efectivo para inducir el uso eficiente del agua. En esa misma
época, se puso de manifiesto también la conveniencia de una accion méas directa de la
autoridad del agua.

30



La adecuacion del marco institucional para la administracion y desarrollo de los recursos
hidricos del pais, se constituy6 en una prioridad del Gobierno Federal desde la década de
los ochenta.

Avanzar hacia una descentralizacion efectiva en todos los aspectos de la vida nacional,
propiciar una mayor participacion de la sociedad y fortalecer la rectoria del Estado en la
materia, hacia necesario subsanar diversos problemas que afectaban la adecuada
intervencién gubernamental, principalmente por la gran dispersion funcional que
caracterizaba la administracién del recurso y consecuentemente, la debilidad que se
presentaba en el ejercicio de actos de autoridad.

En respuesta a los problemas arriba citados y a la necesidad de fortalecer las politicas
tendientes a construir la infraestructura necesaria para vencer el rezago existente y
satisfacer nuevas demandas, mejorar la eficiencia en el uso del agua, y ampliar las acciones
de abatimiento y control de la contaminacion, en 1989 se cred, mediante Decreto
Presidencial, la Comisién Nacional del Agua, CNA, como un 6rgano desconcentrado de la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos.

En dicho Decreto, se establecia que los propdsitos de una nueva politica hidraulica que
atendiese las demandas de la sociedad en torno al agua, reclamaban la administracion
integral del recurso y el cuidado de su conservacion a través de un solo drgano
administrativo, con la autonomia técnica necesaria.

Anteriormente, en diciembre de 1988, se habia reformado la Ley Federal de Derechos con
objeto de otorgar a la CNA un papel méas directo en la determinacion y cobro de los
derechos fiscales relacionados con la materia.

Un paso adicional se dio al modificarse la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal con objeto de transformar a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia,
SEDUE, en la Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL.

Como resultado de este cambio, se transfirieron a la CNA las funciones relacionadas con la
prevencion y control de la contaminacion del agua, asi como las relativas al apoyo técnico
federal en la prestacion de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento.

Con este paso, se completo el proceso para integrar en México una autoridad unica en la
materia para la gestion del recurso hidrico en cantidad y calidad. EI Gltimo ajuste a la
organizacion del Gobierno Federal, durante la Administracion pasada y que se confirm¢ al
inicio de la actual, ubican a la Comision Nacional del Agua como un 6rgano
desconcentrado de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, SEMARNAT.

La Ley de Aguas Nacionales, puesta en vigor en diciembre de 1992, ratifico la existencia y
alcances de la Comision Nacional del Agua, a quien le proveyé el marco instrumental
necesario para la gestion integrada de los recursos hidricos del pais.

En ese mismo ordenamiento se sentaron las bases para fortalecer la participacion
organizada de los usuarios en distintos aspectos de la gestion del agua y la provision de los
servicios hidricos asociados, se introdujo la posibilidad de establecer Consejos de Cuenca
como organos de consulta, coordinacion y concertacién, y se sentaron las bases para
incorporar al sector privado en el desarrollo, operacién y mantenimiento de la
infraestructura hidraulica y sus servicios asociados.

En abril de2004, la Ley de Aguas Nacionales fue reformada para introducir, entre otras
cosas, un esquema de gestién hidrica regionalizada y reforzar el papel de los Consejos de
Cuenca y otras organizaciones de usuarios.
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1.6.2. Importancia de los recursos hidricos en la Agenda Politica

El tema del agua ha ocupado, invariablemente, un lugar importante en la Agenda Politica
del pais, de cara a las demandas expresadas por la sociedad durante los procesos
electorales y los mecanismos que se han establecido para captar y atender, dia a dia, las
demandas ciudadanas.

Su papel como motor del desarrollo nacional, regional y sectorial se ha reflejado a través
de distintos programas gubernamentales. En un marco de restricciones presupuestales y
financieras, los programas del agua han sido protegidos por los legisladores, si bien no
siempre acorde con la prioridad que se desprende del discurso politico.

Como se desprende de la historia juridica e institucional, el recurso hidrico ha estado
presente en la agenda legislativa federal y estatal. La creacion de la Comision Nacional del
Agua, con autonomia técnica, administrativa y presupuestal, asi como las comisiones
estatales de agua, con presencia importante en la vida institucional de los gobiernos de los
estados, confirma la prioridad que se otorga a la tarea gubernamental en relacion con el
agua.

La Administracién del Presidente Fox declar6™®: “El agua es un tema particularmente
delicado. Como fuente de vida, su disponibilidad condiciona el desarrollo de muchas
regiones del pais. Por ello su manejo y preservacion son asuntos estratégicos de seguridad
nacional”. Este mismo sentido de prioridad qued6 expresado y plasmado en Ley por los
Senadores de la Republica con las reformas y adiciones a la Ley de Aguas Nacionales,
publicadas en el Diario Oficial de la Federacion, en abril de 2004.

Maés alla de la prioridad que el sector politico otorga a la Agenda del Agua, la sociedad
misma eleva los temas del agua y ejerce presiones que demandan la atencién continua de
los tres niveles de gobierno.

El rezago en el acceso a los servicios de agua y saneamiento impone el direccionamiento
de las inversiones publicas, mientras que los usuarios del sector agropecuario mantienen
una voz importante que demanda el apoyo sostenido a los sistemas de riego del pais.

Hoy dia, la Agenda del Agua se centra crecientemente en los conflictos que han derivado
de la fuerte competencia por el uso del agua en las principales cuencas del pais. La
instauracion de los Consejos de Cuenca y otros mecanismos de participacion ha
coadyuvado a despertar una mayor conciencia sobre los problemas del agua y sobre los
esfuerzos que su solucién requiere. Es con esta participacion que el agua se mantiene y
seguira manteniéndose como un punto central de la Agenda Politica del pais.

1.6.3. Politicas publicas para la gestion de recursos hidricos

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos constituye el punto de
referencia para establecer los objetivos fundamentales del Estado Mexicano y para la
emision de politicas publicas relacionadas con el recurso hidrico.

La emisién de politicas publicas en materia de recursos hidricos se encuadra dentro del
sistema nacional de planeacién democratica, a partir de los lineamientos que emanan del
Plan Nacional de Desarrollo, para derivar en el Programa Nacional Hidraulico en el que se
integran los principios y objetivos de las politicas publicas en la materia.

!® Mensaje del Presidente de la Republica. Programa Nacional Hidraulico 2001-20086.
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Dentro del marco general establecido por la Ley de Planeacion, el Titulo Tercero de la Ley
de Aguas Nacionales, retoma el concepto de un sistema nacional de programacion hidrica,
entendido como un proceso global y sistematico de la sociedad en su conjunto, bajo el
liderazgo de la autoridad federal en la materia, la Comision Nacional del Agua.

Las reformas a la Ley de Aguas Nacionales, puestas en vigor en abril de 2004, han
plasmado en ley veinte y dos principios de politica hidrica nacional fundamentales para
guiar los contenidos de la programacion nacional hidrica.

1.6.4. Marco juridico

Las fuentes formales del Derecho Mexicano aplicado a las aguas nacionales, es decir, las
normas que regulan con eficiencia y equidad la distribucion, aprovechamiento, control y
aprovechamiento del agua continental, en equilibrio con los ecosistemas y dentro de un
objetivo béasico de desarrollo integral sustentable del recurso, pueden enumerarse
jerarquicamente como:

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

0,
°

®
%

Los tratados internacionales.

®
%

La legislacion.

R/
e

Los reglamentos.

®
%

Las normas oficiales mexicanas.

0,
L X4

La jurisprudencia.

«» La costumbre.

1.6.5. Tratados Internacionales

La gestion de los recursos hidricos en México, por su posicion territorial ha generado
numerosos tratados, convenios y acuerdos con sus paises vecinos. Muchos de estos
instrumentos se han ampliado en sus alcances originales para incluir una vision mas
integral a lo largo de la dimension ambiental.

El aprovechamiento y gestion de las aguas que se generan en cuencas cuyo territorio se
localiza en México y en sus paises vecinos (Estados Unidos de América, Guatemala y
Belice), presenta distintos matices. La tabla de la Figura 1.23 presenta una relacion de esos
tratados, acuerdos y convenios con otros paises.

Por razones explicables, la relacidon establecida entre México y los Estados Unidos de
América ha conducido a la celebracion de distintos tratados internacionales para el manejo
de las aguas superficiales y ha estado en estudio la negociacion de un tratado similar para
el manejo de las aguas subterraneas. Estos tratados, representan una valiosa experiencia
para situaciones semejantes.

La frontera terrestre entre México y los Estados Unidos mide 3,326 kilometros, de los
cuales cerca de dos terceras partes estan definidas por cauces internacionales (cerca de
2,060 Kilémetros del rio Bravo y 30 kilometros del rio Colorado).

A lo largo de la linea fronteriza se ubican también importantes depdsitos de aguas
subterrdneas que juegan un papel central en el desarrollo de la zona fronteriza y son
determinantes de su supervivencia.
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Figura 1.23 — Tratados internacionales relacionados con la gestion de recursos hidricos

ANO TRATADO, ACUERDOS Y CONVENIOS INTERNACIONALES

1907 Convencion entre los Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de América para la
Equitativa Distribucion de las Aguas del Rio Grande

1945 Tratado entre los Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de Ameérica relativo a la

Utilizacion de las Aguas de los Rios Colorado y Tijuana y del Rio Bravo (Grande) desde Fort
Quitman, Texas, hasta el Golfo de México y Protocolo Suplementario

1961 Acuerdo entre los Estados Unidos Mexicanos y la Republica de Guatemala por el cual se crea
la Comision Internacional de Limites y Aguas entre Ambos Paises
1984 Convenio entre los Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de América sobre

Cooperacion para la Proteccion y Mejoramiento del Medio Ambiente en la Zona Fronteriza
(Convenio de La Paz)

1988 Convenio entre los Estados Unidos Mexicanos y la RepuUblica de Guatemala sobre la
Proteccion y Mejoramiento del Ambiente en la Zona Fronteriza

1989 Compromiso entre los Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de América para la
Construccion de una Planta de Tratamiento de Aguas Residuales en la ciudad de Tijuana

1989 Acuerdo de Cooperacion para el Financiamiento de las Obras Necesarias para la Solucion del

Problema Fronterizo de Saneamiento en el Rio Bravo en el area de Nuevo Laredo/Laredo en
un acta de la Comision Internacional de Limites y Aguas. (CILA)

1990 Acuerdo sobre una Solucion Conjunta de Tratamiento y Disposicién Aguas Residuales en la
Ciudad de Tijuana. (CILA)
1994 Acuerdo entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el Gobierno de los Estados

Unidos de América sobre el Establecimiento de la Comision de Cooperacion Ecoldgica
Fronteriza y el Banco de Desarrollo de América del Norte.

1996 Acuerdo entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el Gobierno de los Estados
Unidos de América a través del cual se sustituyen los Apéndices del Anexo V del Convenio
sobre Cooperacion para la Proteccion y Mejoramiento del Medio Ambiente en la Zona
Fronteriza (Convenio de la Paz)

1990 Acuerdo sobre una Solucion Conjunta de Tratamiento y Disposicion Aguas Residuales en la
Ciudad de Tijuana. (CILA)

1990 Acuerdo de Cooperacion Ambiental entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el
Gobierno de Canada

1990 Tratado para Fortalecer la Comision Internacional de Limites y Aguas entre el Gobierno de
los Estados Unidos Mexicanos y el Gobierno de la Republica de Guatemala

1997 Tratado sobre Limites Maritimos entre los Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos
de América

1999 Acuerdo por el que se Modifica el Acuerdo de Cooperacion sobre Contaminacion del

Ambiente a lo Largo de la Frontera Internacional por Descarga de Sustancias Peligrosas, del
18 de julio de 1985, Anexo Il del Convenio sobre Cooperacién para la Proteccion y
Mejoramiento del Medio Ambiente en la Zona Fronteriza, del 14 de agosto de 1983 entre los
Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de América

2002 Prérroga y Modificacion del Acuerdo entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el
Gobierno de los Estados Unidos de América sobre el Programa de Cooperacién en
Observacion Meteoroldgica en México, del 31 de julio de 1970

Los conflictos que presentaba en el aprovechamiento de las aguas fronterizas motivo que
en 1889 se estableciera el “Convenio para Evitar Dificultades con Motivo de los Cambios
que Tienen Lugar en los Cauces de los Rios Bravo y Colorado”, para atender los
problemas relacionados con las aguas transfronterizas.

En 1906, ambos paises firmaron el primer tratado internacional sobre aguas
transfronterizas de que se tenga memoria, el cual tenia por objeto proveer lo necesario para
la distribucion equitativa de las aguas del rio Bravo con fines de irrigacion.

Este instrumento fue sustituido por otro mas completo y eficaz, al firmarse el Tratado de
1944 relacionado con la utilizacion de las aguas de los rios Colorado, Tijuana y Bravo;
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como consecuencia de este nuevo instrumento se ampliaron las facultades y campo de
accion de la ya existente Comision Internacional de Limites y Aguas, CILA.

En su momento, el Tratado sobre Aguas Internacionales México-Estados Unidos de
América ha sido calificado como un modelo del que pudieran desprenderse experiencias
valiosas, Utiles para otros paises que comparten los recursos hidricos de una misma cuenca
0 acuifero.

Actualmente, sin embargo, es posible afirmar que derivado del uso intensivo de las aguas
de las cuencas que comparten México y los Estados Unidos de Norteamérica, aunado a
periodos de sequia muy severos, indican la necesidad de revisar y actualizar los
mecanismos de asignacion de las aguas. Adn asi, el balance historico en cuanto la
aplicabilidad del Tratado es positivo.

En el caso de Guatemala, México comparte con este pais una de las cuencas mas
importantes en términos de su potencial hidroeléctrico. Las negociaciones entre ambos
paises han sido infructuosas, por lo que las acciones se han reducido a compartir
informacion y a la realizacion conjunta de algunos estudios.

Tanto con Guatemala como con Belice, y aun con los Estados Unidos, una gran parte de la
frontera establecida con base en la linea media de los cauces presenta problemas por
cambios que ocurren en forma natural. Las negociaciones en este sentido, que en general
han conducido ha soluciones satisfactorias, se refieren al establecimiento de nuevas lineas
fronterizas.

Ademas de los tratados arriba comentados, destaca también el Tratado sobre el Limites
Maritimos entre los Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de América. En su
version original, el Tratado de Libre Comercio entre los Estados Unidos, México y
Canadd) no incluye ninguna regulacion especifica sobre las aguas; sin embargo, es
indudable el efecto que tendra en su futura regulacién y aplicacién, sobre todo por lo que
se refiere a la preservacion y control de la calidad de las aguas, tal y como se contempla en
sus acuerdos paralelos.

En materia multilateral México es signatario de Convenciones que son relevantes para la
gestion de los recursos hidricos. Entre otros destacan el Convenio relativo a la
Organizacion Hidrografica Internacional, la Convencion sobre Mar Territorial y la Zona
Contigua, el Convenio Internacional Sobre Cooperacion, Preparacion y Lucha contra la
Contaminacion por Hidrocarburos, y el Convenio de las Naciones de Lucha contra la
Desertificacion en los Paises Afectados por Sequia Grave o Desertificacion, en Particular
en Africa.

(i) Legislacion federal en materia de aguas nacionales

Despuées de veinte afios, ni la Ley Federal de Aguas de 1971 ni las disposiciones
reglamentarias en materia de control de la contaminacion puestas en vigor en 1972,
respondian plenamente a los problemas que se generaron al intensificarse el uso y
contaminacion del recurso, por lo que el Ejecutivo Federal envié al Congreso de la Union
la iniciativa de la Ley de Aguas Nacionales, LAN, que una vez aprobada, entr6 en vigor el
2 de diciembre de 1992. El Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales fue expedido por el
Ejecutivo Federal en enero de 1994.

(ii) Ley de Aguas Nacionales de 1992

Conforme a la exposicion de motivos de la iniciativa de ley enviada en 1992 al H.
Congreso de la Union, los principales objetivos de la iniciativa antes citada quedaron
establecidos como:
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+« Administracion integrada del agua, con una mayor participacién de los usuarios.

+ Consolidacion de la programacion hidraulica y de la Comision Nacional del Agua
como autoridad federal Unica para la administracion del agua, en cantidad y en
calidad.

%+ Seguridad juridica en el uso y aprovechamiento del agua, que permitiese a los
particulares planear adecuadamente sus actividades a mediano y largo plazos.

« Aprovechamiento eficiente y racional del agua para la modernizacién del campo
y, en general, para la modernizacion del pais.

% Mayor participacion de los particulares en la construccion y operacion de
infraestructura y servicios hidraulicos.

(iii) Ley de Aguas Nacionales reformada en 2004

Las reformas y adiciones a la Ley de Aguas Nacionales, que entraron en vigor el 30 de
abril de 2004, se concentran fundamentalmente en la transformacion del marco
institucional, con algunos cambios relevantes en las disposiciones para la administracion
del régimen de derechos de agua.

Las reformas y adiciones conservan en gran medida los enfoques adoptados en la LAN de
1992; sin embargo, como se destaca mas adelante, introducen algunas modificaciones que
pueden tener un impacto importante en la gestién de las aguas nacionales, especialmente
por lo que toca a la naturaleza y caracteristicas de los derechos de agua.

La reforma legal reciente abordd dos aspectos importantes que surgieron durante los
debates en torno a la posible necesidad de reformar la Ley de Aguas Nacionales de 1992.
El primero se refiere al enfoque de “reglamentar en Ley”, que surgié como una respuesta al
mayor nimero de demandas legales interpuestas por los usuarios y cuyo resultado le ha
sido favorable a la CNA.

Sobre lo anterior, es posible que este enfoque resulte tanto o més adverso que la
problematica a la cual se dirige, pues el origen del problema se asocia mas a
procedimientos y formas de actuacion de la autoridad, que a fallas en la legislacion. El
mayor detalle que ahora se ha introducido en ley, puede llegar a representar una “camisa de
fuerza” para la Comision Nacional del Agua.

Otro aspecto se refiere a la resolucion de conflictos. Respecto a esto ultimo, conviene
sefialar que las organizaciones que se han establecido antes de la reforma, como los
Consejos de Cuenca o los Comités Técnicos de Aguas Subterraneas (COTAS), soslayan la
existencia real de derechos de agua que deben ser respetados en los procesos de resolucién
de conflictos.

En todo caso, las negociaciones para recuperar un acuifero o para resolver problemas de
asignacion de aguas superficiales debe, en los términos de ley, introducir mecanismos
compensatorios adecuados con base a los derechos existentes o, en su defecto, propiciar y
aun inducir los mecanismos de mercado previstos en ley.

El enfoque de la reforma legal descansa fuertemente en el fortalecimiento de los Consejos
de Cuenca, cuya efectividad en la practica ha planteado diversos cuestionamientos, al
menos en las condiciones actuales y no es previsible que puedan jugar un papel relevante
en el futuro inmediato.

Por otra parte y en aparente contradiccion con el espiritu descentralizador y participativo
de la reforma, la ley reformada otorga una mayor discrecionalidad de la autoridad del agua,
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lo cual pudiera eventualmente restar certeza y seguridad juridica al régimen de derechos de
agua instituido con la LAN de 1992y, con ello, dar lugar a un mayor nimero de litigios.

AUn dentro de su concepcion unitaria, la Ley de Aguas Nacionales no debe considerarse en
forma aislada de una compleja interaccion con otras disposiciones. Algunas de estas
disposiciones, estan jerarquicamente subordinadas a la misma desde el punto de vista
juridico.

Otras no lo estan y algunas més se aplican en forma supletoria; es decir, se aplican ante la
falta de una disposicion especifica en la Ley de Aguas Nacionales, siempre que no
contradigan ni su espiritu, ni su letra. En este sentido, las disposiciones de la Ley de Aguas
Nacionales se complementan con las disposiciones correlativas de la Ley General de
Bienes Nacionales.

Por lo que corresponde a distintos aspectos de politica ambiental y proteccion de los
ecosistemas, la ley de aguas se complementa con la Ley General del Equilibrio Ecoldgico
y la Proteccion al Ambiente.

(iv) Reglamentos federales

El Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales de 1992 constituyo el instrumento
regulatorio fundamental para la gestion de las aguas en México’. Su estructura reflejaba
explicitamente la estructura de la Ley de Aguas Nacionales, LAN, con lo cual se facilitaba
su analisis y comprension por parte de los particulares interesados y, al mismo tiempo,
facilitaba su analisis con miras a su posible modificacion, conforme la préctica
administrativa asi lo requiera.

La reglamentacion de la LAN podra otorgar la flexibilidad necesaria en la aplicacién de la
Ley de Aguas Nacionales, puesto que el Ejecutivo tiene facultad para modificarlo®. Es
decir, que cada administracion puede implantar mediante modificaciones al reglamento un
balance diferente a los instrumentos regulatorios, econdmicos y de participacion. Por
ejemplo, conforme al Decreto Presidencial del 10 de diciembre de 1997:

i. Se otorg6b mayor participacion a los usuarios en los Consejos de Cuenca (mayor
numero de votos en las asambleas).

ii. Se determind la no aplicabilidad de la caducidad de los volimenes de agua que los
usuarios dejen de extraer durante 3 afios seguidos, si es por causas no imputables al
usuario, o bien, por hacer un uso mas eficiente del agua.

iii. Se permitio la transmision de derechos al uso del agua en forma separada de la tierra,
en las zonas en las que la CNA dictamine y publique en el Diario Oficial de la
Federacion; al respecto, el 29 de enero de 1999, el Director General de la CNA
publicé un acuerdo en el cual se establece que dichas zonas son todas las zonas de
veda o reglamentadas, y (d) se determind que para obtener el permiso de descarga de
aguas residuales, no se requiere de memoria técnica para el proceso de tratamiento del
agua, ni realizar andlisis de la calidad del agua, siempre y cuando las descargas no
sean tdxicas y provengan de empresas pequefias o localidades con menos de 2,500
habitantes.

7 En tanto no se emitan los nuevos reglamentos a que se refiere la LAN reformada, el Reglamento de 1994
se mantiene vigente en lo que no se oponga a la nueva Ley.

'8 De acuerdo con el articulo Tercero Transitorio, “En un plazo no mayor de doce meses a partir de la entrada
en vigor del presente Decreto, se expediran los Reglamentos referidos en el mismo”.
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Adicionalmente, el Manual de Integracién, Estructura Organica y Funcionamiento,
complementado con el Reglamento Interior de la Secretaria del Medio Ambiente y
Recursos Naturales, precisardn la organizacion de la Comision Nacional del Agua y
distribuira las funciones y atribuciones de sus areas administrativas y de sus funcionarios.

Por su parte, el Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al
Ambiente complementa las disposiciones en materia de control y prevencion de la
contaminacion del agua, asi como lo dispuesto en ley en materia de impacto ambiental
asociado a la construccidon de infraestructura hidraulica.

(v) Decretos Presidenciales

En un siguiente nivel se ubican los Decretos que por mandato de ley y en ejercicio de sus
atribuciones constitucionales, debe emitir el Presidente de la Republica, previo al ejercicio
de distintos actos de autoridad a través de la Comision Nacional del Agua.

Derivados de la aplicacion de la Ley de Aguas Nacionales y de la Ley Federal de
Derechos, se han emitido distintos decretos presidenciales que inciden en la gestién de los
recursos hidricos (Apéndice 1), aqui destacan:

++ Decreto por el que se crea la Comision Nacional del Agua. DOF de 16 de enero
de1989.

¢ Decreto que Reforma el Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales. DOF de
diciembre de 1997

«+ Decreto por el que se condonan los créditos fiscales generados por los adeudos en
el pago del derecho por el uso, aprovechamiento o explotacion de aguas
nacionales a cargo de los municipios, entidades federativas, Distrito Federal,
organismos operadores, comisiones estatales, o cualquier otro tipo de organismo
u 6rgano, que sean los responsables directos de la prestacion del servicio de agua
potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales. DOF 23 de diciembre
de 2002.

¢ Decreto por el que se condonan y eximen contribuciones y accesorios en materia
de derechos por uso o aprovechamiento de bienes del dominio publico de la
Nacion como cuerpos receptores de las descargas de aguas residuales a los
municipios, entidades federativas, Distrito Federal, organismos operadores,
comisiones estatales o cualquier otro tipo de organismo u oOrgano, que sean los
responsables directos de la prestacion del servicio de agua potable, alcantarillado
y tratamiento de aguas residuales. DOF 23 de diciembre de 2002.

(vi) Normas Oficiales Mexicanas, NOM

La Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacién, tiene por objeto, en materia de
normalizacion, entre otros: (a) fomentar la transparencia y eficiencia en la elaboracion y
observancia de normas oficiales mexicanas y normas mexicanas, (b) establecer un
procedimiento uniforme para la elaboracion de normas oficiales mexicanas por las
dependencias de la administracion puablica federal, (c) promover la concurrencia de los
sectores publico, privado, cientifico y de consumidores en la elaboracion y observancia de
normas oficiales mexicanas y normas mexicanas, (d) coordinar las actividades de
normalizacion, certificacion, verificacion y laboratorios de prueba de las dependencias de
administracion puablica federal, y, (e) establecer el sistema nacional de acreditamiento de
organismos de normalizacién y de certificacion, unidades de verificacion y de laboratorios
de prueba y de calibracion. Conforme a lo anterior, en materia de agua se han emitido las
Normas Oficiales siguientes:
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s NOM-001-ECOL-1996. Que establece los limites méaximos permisibles de
contaminantes en las descargas de aguas residuales en aguas y bienes nacionales.
Fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 6 de enero de 1997 y
entré en vigor el dia 7 de enero de 1997. Esta norma se complementa con la
aclaracion publicada en el mismo medio de difusion del dia 30 de abril de 1997.

s NOM-002-ECOL-1996. Que establece los limites méaximos permisibles de
contaminantes en las descargas de aguas residuales a los sistemas de
alcantarillado urbano o municipal. Se publico en el Diario Oficial de la
Federacion el dia 3 de junio de 1998 y entr6 en vigor el dia 4 de junio de 1998.

% NOM-003-ECOL-1997. Que establece los limites méximos permisibles de
contaminantes para las aguas residuales tratadas que se reusen en servicios al
publico. Se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el dia 21 de septiembre
de 1998 y entro en vigor el dia 22 de septiembre de 1998.

% NOM-011-CNA-2000. Conservacion del recurso agua. Establece las
especificaciones y el método para determinar la disponibilidad media anual de las
aguas nacionales. Se publico en el Diario Oficial de la Federacion el dia 17 de
abril de 2002.

(vii) Normas Mexicanas del Sector Agua

Una Norma Mexicana es aquélla que elabora un organismo nacional de normalizacién, o la
Secretaria, en los términos de ley, y que prevé para un uso comun y repetido reglas,
especificaciones, atributos, métodos de prueba, directrices, caracteristicas o prescripciones
aplicables a un producto, proceso, instalacion, sistema, actividad, servicio o método de
produccion u operacion, asi como aquellas relativas a terminologia, simbologia, embalaje,
marcado o etiquetado.

La Comision Nacional del Agua a través de su Comité Consultivo Nacional de
Normalizacion del Sector Agua, expide Normas Oficiales Mexicanas en la materia,
mediante las cuales ejerce las atribuciones que le confiere la Ley de Aguas Nacionales y su
Reglamento, como son aprovechar adecuadamente y proteger el recurso hidrico nacional.
Dichas normas establecen las disposiciones, las especificaciones y los métodos de prueba
que permiten garantizar que los productos y servicios ofertados a los organismos
operadores de sistemas de agua potable, alcantarillado y saneamiento, cumplan con el
objetivo de aprovechar, preservar en cantidad y calidad y manejar adecuada y
eficientemente el agua. EI Apéndice 2 presenta una relacion de las normas oficiales
mexicanas en vigor relacionadas con la explotacién, uso y aprovechamiento de las aguas
nacionales.

1.6.6. Legislacion estatal

K/

% En el &mbito estatal-municipal, cada una de las 32 entidades federativas tiene sus
respectivas leyes de agua (Apéndice 4), mismas que, reconociendo la jurisdiccion
federal sobre casi todas las aguas nacionales, se orientan fundamentalmente a
regular la prestacion de los servicios publicos de agua potable, alcantarillado y
saneamiento, asi como las correspondientes en materia ambiental.

Las legislaturas locales han renovan las disposiciones constitucionales y las leyes en
materia de aguas que, en algunos estados, introducen disposiciones para modernizar la
estructura institucional y el marco regulatorio que atienda a las nuevas concepciones sobre
el papel de las autoridades estatales y la provision de los servicios publicos de agua
potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales.
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La legislacion estatal en materia de agua se coordina también con las leyes estatales en
materia ambiental y las disposiciones relacionadas con la prestacion de los servicios antes
mencionados, especialmente por lo que se refiere a la definicion de las tarifas para el cobro
de los mismos.

(i) Legislacion Municipal

En México, los Ayuntamientos no emiten leyes, sino proveen lo necesario en lo
administrativo para la estricta observancia de las leyes estatales en las materias que son de
la competencia de estos.

Asi, que por lo concerniente al agua, las disposiciones Municipales se centran en la
provision de los servicios de agua potable, alcantarillado, tratamiento y disposicion de
aguas residuales.

A partir de las disposiciones en las leyes estatales correspondientes, los Ayuntamientos
establecen las bases para organizar la prestacion de los servicios, misma que es regulada a
través de la ley estatal correspondiente.

Ademas de la ley de aguas estatal, la prestacion de los servicios es regulada por otras leyes,
entre las que destacan la Ley Organica Municipal y distintas leyes en materia hacendaria
que regulan lo relativo al establecimiento de tarifas para el cobro de los servicios, a la vez
gue regulan las relaciones entre dichos organismos y los usuarios.

1.6.7. Instituciones y roles institucionales

Dentro del marco juridico vigente, que reconoce a la Nacion como propietaria original de
las aguas y otorga al Ejecutivo Federal la autoridad Unica para administrarlas, la tarea del
Gobierno en relacion con el agua puede definirse de la manera siguiente®:

"Administrar las aguas nacionales y adecuar su ocurrencia a las distintas necesidades de
la sociedad, en cantidad y calidad, en tiempo y espacio, proveyendo ademas lo necesario
para conservar el recurso y mantener su papel como soporte del desarrollo sustentable
del pais".

Conforme a lo anterior, la accion gubernamental ocurre dentro de un conjunto de sistemas
fisicos, delimitados en forma natural por las cuencas hidrologicas que forman parte del
territorio mexicano.

En cada cuenca, con un volumen de agua disponible finito, se asientan diversos sistemas
usuarios, como los sistemas de riego, los sistemas municipales de agua potable y
alcantarillado, los sistemas hidroeléctricos, las industrias y otros aprovechamientos.

A medida que los sistemas usuarios dentro de una cuenca crecen y se multiplican, mientras
que la cantidad de agua disponible se mantiene invariable, el aprovechamiento del recurso
se torna mas complejo y conflictivo.

En este contexto, al Gobierno Federal cabe regular el medio fisico mediante obras de
infraestructura, regular la interaccién de los sistemas usuarios con el medio fisico,
principalmente para asegurar que sus demandas respondan a criterios de uso eficiente y
racional del recurso, y regular la interaccion de los sistemas usuarios que comparten el
agua disponible de una cuenca, principalmente para establecer derechos, resolver

9 Este marco conceptual que fue planteado en el Plan Nacional Hidraulico 1975, se incorpor6
también dentro del Programa Nacional Hidraulico 2001-2006.
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conflictos y determinar, en general, las prioridades que mejor reflejen los objetivos de
caracter nacional, regional y local.

1.6.8. Marco institucional federal

AUln antes de la expedicion de la Ley de Aguas Nacionales en 1992, el Ejecutivo Federal
habia iniciado la reestructuracion del marco institucional para fortalecer el papel rector del
Estado a través de una autoridad Unica en la materia.

Para ello cred, mediante Decreto Presidencial de 1988, la Comision Nacional del Agua,
CNA. El hecho de haber dejado instaurado el marco institucional para la gestion de las
aguas nacionales, por mandato de ley, otorg6 al sector de recursos hidricos una estabilidad
institucional mayor frente a los cambios coyunturales que son caracteristicos de los
cambios administrativos.

Dentro del marco legal que subsiste después de las reformas de 2004, se refuerza la
Rectoria del Estado, pero al mismo tiempo, se abren nuevos caminos a la descentralizacion
y la participacion de la sociedad.

Como se menciono, la estructura institucional para le gestion del agua en México parte de
la disposicion Constitucional que establece la propiedad originaria de la Nacion sobre las
tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio mexicano, y determina que
dicho dominio es inalienable e imprescriptible y que la explotacién, el uso o el
aprovechamiento de estos recursos, por los particulares o por sociedades constituidas
conforme a las leyes mexicanas, no podra realizarse sino mediante concesiones otorgadas
por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las leyes.

Es decir, que la gestién de las aguas nacionales, expresada en términos de reconocer y
otorgar derechos, corresponde en forma exclusiva al Ejecutivo Federal, ain cuando la
propia Constitucion sefiala, por un lado, aquéllos casos de excepcion que se ubican en la
esfera de la competencia administrativa de los Estados y, por otro lado, la posibilidad de
que las tareas de la Federacion puedan realizarse, a nombre de ésta, por los gobiernos
estatales y municipales.

1.7. Gestion federal de las aguas nacionales

La distribucion de responsabilidades para la gestion federal de las aguas nacionales se
sustenta en la coordinacion que se establece entre la Ley Organica de la Administracion
Plblica Federal y la Ley de Aguas Nacionales.

La primera asigna a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales las funciones
que la segunda otorga en exclusiva a su 6rgano desconcentrado, la Comisiéon Nacional del
Agua, CNA, autoridad reconocida en ley para la gestion de las aguas propiedad de la
Nacion.

Desde su origen, la CNA ha mantenido un doble papel. Por un lado, es el brazo operativo
del Gobierno Federal para atender su responsabilidad como custodio y administrador de las
aguas nacionales. Por otro lado, mantiene funciones de promocién y fomento en materia de
riego y drenaje agricola, asi como en materia de agua potable y saneamiento.

Este papel de fomento es resultado de una tradicion (riego y drenaje agricola) y de un vacio
institucional (agua potable y saneamiento) que no ha podido resolverse en el corto plazo.
También desde el inicio de su vida institucional, se plante6 que la CNA habria de ser el
vehiculo para fortalecer las instituciones a nivel estatal y municipal, asi como las
organizaciones de usuarios, a fin de crear las condiciones que permitieran descentralizar
las funciones de fomento.

41



De este modo, la CNA otorg6 la mayor prioridad a dos programas nacionales: el programa
de transferencia de los distritos de riego y el programa nacional de agua potable y
saneamiento, dentro del cual se planteaba el fortalecimiento de los organismos operadores
de agua potable, alcantarillado y saneamiento, asi como de las comisiones estatales de agua
potable y saneamiento.

Como resultado de estos dos programas, la CNA tiene hoy dia un papel mas subsidiario
que ejecutivo por lo que toca al fomento de la agricultura de riego y a la provision de los
servicios de agua potable y saneamiento.

Con excepcion de las grandes obras hidraulicas (presas, acueductos, obras para el control
de inundaciones y algunas plantas de tratamiento), el desarrollo de la infraestructura esta
en manos de los gobiernos estatales y municipales, asi como de los propios usuarios. En
mayor medida, la tarea de induccion de politicas de carécter nacional se realiza a través de
mecanismos financieros y presupuestales.

La descentralizacion de funciones y responsabilidades relacionadas con la administracién
del recurso agua es, tal vez, el aspecto institucional de mayor controversia dentro del
Sector Agua.

Se trata aqui no solo de una cuestion juridica — donde el principal argumento es la
necesidad de un cambio profundo en la Constitucién Politica -, sino de una problematica
con tintes politicos y sociales, ademas de cuestiones tedricas y practicas.

En ultima instancia se trata de una cuestion de balance. Aqui conviene sefialar que, sin
renunciar a la responsabilidad fundamental del Gobierno Federal en la custodia y
administracion de las aguas nacionales, en funcion del interés publico, la Ley de Aguas
Nacionales abre los caminos necesarios para que tanto los gobiernos estatales y
municipales, como los usuarios y otros grupos interesados de la sociedad, tengan una
ingerencia mayor en las decisiones que los afectan.

Es importante destacar que el fortalecimiento del papel de la CNA como ente regulador en
materia de aprovechamiento de los recursos hidraulicos ha sido posible, en gran medida,
por su funcién de promocién y fomento.

Con sentido practico, la CNA ha incentivado la aplicacion de ciertos programas para
mejorar el manejo del agua al ligarlos a distintas acciones de fomento, como la
construccion de zonas de riego o la participacion financiera en programas y obras de agua
potable y saneamiento.

1.7.1. Ley de Aguas Nacionales

Las atribuciones que la Ley Organica de la Administracion Publica Federal confiere a la de
la SEMARNAT en materia de aguas nacionales, se delegan a la CNA por la via
reglamentaria, congruente con el marco de atribuciones que por ley especifica se asigna a
la CNA, como autoridad Unica en la materia.

Por su parte la Ley de Aguas Nacionales, establece un marco especifico de competencias
para la gestion de las aguas nacionales y sefiala que son competencias exlusivas del
Ejecutivo Federal la reglementacion, por cuenca y acuifero, el control de la extraccion y
explotacion de las aguas nacionales.

Asimismo, cabe al Ejecutivo Federal expedir decretos vedando el uso de aguas nacionales
en determinadas zonas, y expedir las declaratorias de zonas de reserva de aguas nacionales
superficiales o subterraneas, entre otras atribuciones exclusivas del Ejecutivo Federal.
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En una primera etapa, la Ley de Aguas Nacionales de 1992 permitié consolidar un marco
institucional moderno para la gestion de los recursos hidricos en México. La creacion de la
Comision Nacional del Agua permitié eliminar una dispersion funcional importante a nivel
federal, mediante un enfoque unitario que resultd en la constitucion de una Gnica Autoridad
del Agua del pais, encargada de la administracion del recurso, en cantidad y calidad.

A partir de 1994, la Comision Nacional del Agua fue adscrita como 6rgano desconcentrado
de la actual Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales®, lo cual permite,
potencialmente, establecer un vinculo estrecho entre la dimension ambiental y la
dimensién del manejo integrado del agua. Posteriormente, los cambios que se introdujeron
con la reforma legal de 2004, en materia institucional tuvieron por objeto:

(i) Fortalecer el papel del Ejecutivo Federal en materia de agua y su gestion, especialmente
por lo que toca al marco de atribuciones y responsabilidades de la Comision Nacional del
Agua, CNA.

(if) Avanzar en la desconcentracion y descentralizacion de las tareas del Gobierno Federal,
mediante la regionalizacion de la gestion del agua.

(iii) Impulsar la participacion de los usuarios y de la sociedad en general, para lo cual la
reforma legal precisa los alcances y el funcionamiento de los Consejos de Cuenca, como
organos colegiados de integracion mixta. y

(iv), Proveer disposiciones sobre Politica Hidrica Nacional, conforme lo establece la propia
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley de Planeacion, en
términos de los principios e instrumentos basicos que deben sustentar la planificacion y
programacion hidrica.

El conjunto de atribuciones de la Comisién Nacional del Agua® demuestra que:

(i) En el orden regional y con las excepciones que la propia Ley establece, la CNA debe
funcionar a través de Organismos de Cuenca.

(if) Cada Organismo de Cuenca habra de contar con un Consejo Consultivo integrado por
representantes de diferentes Secretarias de Estado del orden Federal.

continuar daqui p frente
1.7.2. Arreglo institucional federal para la gestion del agua

La Ley reformada ha previsto la creacion de un Consejo Técnico integrado por los titulares
de las Secretarias de Medio Ambiente y Recursos Naturales, quien lo preside; de Hacienda
y Crédito Publico; de Desarrollo Social; de Energia; de Economia; de Salud; y de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, asi como del Instituto
Mexicano de Tecnologia del Aguay de la Comision Nacional Forestal.

Prevé también la participacion como miembros del Consejo de dos representantes de los
gobiernos de los estados y de un representante de una organizacién ciudadana de prestigio
y experiencia relacionada con las funciones de la CNA.

2 Inicialmente, en 1988, la Comision Nacional del Agua se cre6 como 6rgano desconcentrado de la entonces
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, que posteriormente se convirtione en la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Psca y Alimentacion.

2! Dictamen de las Comisiones Unidas de Recursos Hidraulicos y de Estudios Legislativos, Segunda, a las
iniciativa que reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley de Aguas Nacionales. Senado
de la Republica. 24 de abril de 2003.

22 ey de Aguas Nacionales. Articulos 9y 12 BIS 6.
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En tanto la CNA atiende a lo dispuesto en la Ley de Aguas Nacionales en materia de
reforma institucional, el Reglamento Interior de la SEMARNAT confirma que la Comision
Nacional del Agua tiene las atribuciones que establece la Ley de Aguas Nacionales, su
Reglamento y las demas disposiciones aplicables, las que son ejercidas por las unidades
administrativas que la integran, sin perjuicio de su ejercicio directo por parte de su Director
General.

En un primer nivel, el Director General de la CNA descansa en nueve Subdirecciones
Generales, que a su vez ejercen sus atribuciones respectivas por conducto de Gerencias
Nacionales, Gerencias Regionales y Gerencias Estatales, como se describe en la Figura
1.24.

Figura 1.24 — Unidades administrativas de la Comisién Nacional del Agua

Direccddn General

Secretario Particufar Coordinacion de
Asesores

Unidad de Rovision
y Liguidacion Fiscal Unidad de
Comumicacion Sodal

Contralora Interna

Subdireccidn General Subdireccion General Subdirecclan General
Técnica de Infraestructura duriclica
Hidrauhca Urbana
Subdireccion Generad Subdhireccion General Subdreccion General
de Programacion de Programas Rurzles de Administracion

y Participacion Social

Subdbreccion General de Subdireccion General Subdireccion General de
Administracidn del Agua de Infraestructura Gerendas Regronales
Hidrogricola
Gerendias Gerencias
Regionales |13) Estatales [20]

Fuente: Comision Nacional del Agua www.cna.gob.mx.

Ademas de las unidades administrativas que prevé formalmente el Reglamento Interior de
la SEMARNAT, el Director General de la Comision Nacional del Agua esta facultado para
crear las coordinaciones de proyectos especiales que requieran la ejecucion de los
programas a su cargo, por materia o circunscripcion territorial®.

Ademas del aparatus institucional que tiene la CNA en la cabeza, en México fue creado el
Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua, IMTA, en 1986, como un d&rgano
desconcentrado de la entonces Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH),
con el objeto de desarrollar la tecnologia y formar los recursos humanos calificados
necesarios para asegurar el aprovechamiento y manejo racionales e integrales del agua.

Con motivo de la modificacion de la Ley Orgénica de la Administracion Pdblica Federal,
mediante Decreto Presidencial publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de
diciembre de 1994, el IMTA pas6 a formar parte de la entonces Secretaria de Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca.

Por Decreto Presidencial, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 30 de octubre
de 2001, el IMTA es ahora un organismo publico descentralizado del Gobierno Federal,
con personalidad juridica y patrimonio propios, coordinado sectorialmente por la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT).

2 por ejemplo, se ha creado una Unidad para la Atencién de Asuntos Fronterizos.
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1.7.3. Marco institucional estatal

Durante la década de los setentas, los gobiernos estatales asumieron un papel central en la
descentralizacion de los servicios de agua potable y alcantarillado®®, derivada de cambios
importantes en la estructura del Gobierno Federal.

La idea original del proceso de descentralizacion iniciado en aquella época, preveia que los
servicios se transferirian del Gobierno Federal hacia los gobiernos estatales y
posteriormente hacia los municipios.

Sin embargo, sin el apoyo adecuado del Gobierno Federal y con algunas variantes, los
gobiernos estatales mantuvieron la administracion de los servicios hasta finales de la
década de los ochenta.

El inicio de un segundo proceso de descentralizacion de los servicios de agua potable y
alcantarillado se identifica con un Acuerdo Presidencial, publicado en 1980. Conforme a
este Acuerdo, la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, con la
intervencion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la de Presupuesto y la de
Comercio, procedié a entregar a los gobiernos de los estados y a un nimero selecto de
Ayuntamientos, todos los sistemas de agua potable y alcantarillado que administraba y
operaba directamente o a través de los organismos creados para ese efecto.

Con base en el Acuerdo Presidencial antes citado, algunos gobiernos estatales procedieron
a transferir a los municipios la responsabilidad por los servicios de agua y saneamiento.
Este Acuerdo, se elevd en 1983 a rango constitucional, para dar origen a los sistemas
municipales de agua potable y saneamiento que, a partir de entonces, han evolucionado
para constituir los organismos operadores de agua potable y saneamiento que funcionan
actualmente en el pais.

Las politicas gubernamentales iniciadas a partir de la década de los noventa y hasta la
actualidad, han impulsado ain mas el fortalecimiento del marco institucional
descentralizado para la prestacion de los servicios de agua y saneamiento.

En este contexto, se han llevado a cabo las reformas juridicas necesarias para fortalecer
tanto a las organizaciones municipales encargadas de prestar los servicios, como a las
organizaciones estatales que actGan en forma subsidiaria para apoyar a aquéllos
Municipios o localidades que no estdn en condiciones de cumplir con el mandato
Constitucional.

1.7.4. Comisiones estatales de agua

La mayor responsabilidad de los gobiernos estatales se refiere al papel subsidiario que
adoptan en la prestacién de los servicios publicos de agua potable, alcantarillado,
tratamiento y disposicion de aguas residuales que, de acuerdo con la ultima reforma a la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos®, es responsabilidad primaria de
los Municipios.

 Hasta 1976, la Secretaria de Recursos Hidraulicos, hasta su fusién con la Secretaria de Agricultura y
Ganaderia, para constituir la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, tenia a su cargo la
organizacién y administracion de los servicios de agua potable y alcantarillado, a través de Juntas Federales
de Agua que funcionaban adecuadamente, en forma casi descentralizada. Como resultado de la fusion antes
mencionada la administracidn de los servicios se asigné a la entonces Secretaria de Asentamientos Humanos
y Obras Publicas.

% Reforma 10 al articulo 115 Constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 23 de
diciembre de 1999.
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Respecto de esto ultimo, los legisladores en los estados se han visto obligados a reformar
distintas leyes para reafirmar el principio Constitucional antes citado y redefinir las
responsabilidades de las dependencias estatales creadas para apoyar el desarrollo de los
organismos municipales encargados de prestar los servicios.

Debido a la imposibilidad de que todos los municipios puedan, en el corto plazo cuando
menos, contar con un organismo operador descentralizado, las leyes estatales refuerzan la
figura de una Comisién Estatal de Agua Potable y Saneamiento, con tres objetivos basicos:
(i) coordinar y normar la prestacion de los servicios dentro del estado, (ii) apoyar técnica y
financieramente a los organismos operadores municipales o intermunicipales, y (iii) asumir
la prestacion de los servicios en aquellas localidades donde el municipio no pueda hacerlo,
pero siempre previa peticion del propio municipio.

En general, las organizaciones estatales relacionadas con el agua adoptan la figura juridica
de organismos descentralizados del Gobierno del Estado correspondiente, ain cuando en
algunos pocos casos se adopta todavia la figura de un érgano desconcentrado, adscrito
generalmente a la Secretaria a quien corresponde la atencion de estos asuntos.

Algunos ejemplos de organismos descentralizados estatales creados por ley se incluyen,
entre otras, a la Comision del Estatal del Agua de Guanajuato (cuadro 18), la Comision del
Agua del Estado de México (cuadro 19) y con una estructura muy particular, el Instituto
del Agua en el Estado de Oaxaca. Entre los 6rganos desconcentrados se encuentra el
Sistema de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Tabasco.

La mayor o menor intervencion de las comisiones estatales en la prestacion de los servicios
de agua y saneamiento depende, por un lado, del grado de centralizacion que prevalecia a
principios de la década pasada.

Tal es el caso, por ejemplo, de los estados de México y Veracruz (cuadro 20);
particularmente en este ultimo, donde la descentralizacion de los servicios todavia es un
proceso en marcha.

En el caso del estado de México, su Comision Estatal del Agua tiene a su cargo el abasto
de agua en bloque a distintos municipios, entre ellos, a los 27 municipios que forman parte
del &rea conurbada de la Ciudad de México.

En contraposicion, el estado de Sinaloa fue uno de los primeros en concretar el esfuerzo
descentralizador por lo que su Comision Estatal de Agua Potable y Alcantarillado de
Sinaloa, se orienta fundamentalmente a prestar apoyos de consulta y asesoramiento en la
materia al Ejecutivo del Estado, los Ayuntamientos y las Juntas Municipales encargadas de
proporcionar los servicios.

Igualmente, la Comision del Estatal del Agua de Guanajuato centra sus esfuerzos en
labores de asesoramiento y apoyo técnico a los organismos operadores municipales, lo que
refleja una mayor cercania al papel de subsidiaridad que plantea el articulo 115
Constitucional.

1.7.5. Gestion de los recursos hidricos

La participacion de los gobiernos estatales en la gestion de las aguas nacionales,
directamente o a través de sus organizaciones especializadas, ocurre hoy en el marco de los
26 Consejos de Cuenca que se han instalado conforme a lo previsto en la Ley de Aguas
Nacionales y su Reglamento.

En este caso, los Gobiernos Estatales coadyuvan en los esfuerzos de coordinacion y
concertacion necesarios para llevar a cabo la programacion hidraulica y, crecientemente,
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para ventilar los conflictos que surgen por el uso y aprovechamiento intensivo y muchas
veces excesivos de los recursos hidraulicos del pais.

Como se menciond, las ultimas reformas a las legislaciones estatales de agua, prevén la
posibilidad de una mayor ingerencia de los Gobiernos Estatales en la administracion de las
aguas nacionales, por ahora responsabilidad exclusiva de la Comision Nacional del Agua,
posiblemente a través de los mecanismos de administracion delegada previstos en el
articulo 116 Constitucional.

Mediante reformas legales e institucionales paulatinas, las instituciones de los gobiernos
estatales se acoplan gradualmente a su nuevo papel de subsidiaridad en la prestacion de los
servicios de agua potable.

Esto no quiere decir, sin embargo, que estdn abandonando por completo una intervencion
directa en la prestacion de los servicios, pues existen muchos municipios y localidades que
no cuentan con la capacidad técnica, administrativa o financiera para asumir su
responsabilidad; esto es mas evidente en el caso de las comunidades rurales.

Por otro lado, el desarrollo de las capacidades técnicas que han alcanzado muchas
comisiones estatales es notorio. Estas comisiones cuentan ahora con una vision propia de
las soluciones que pueden adoptarse para resolver los problemas del agua en su entidad.

Esta capacidad se canaliza de algin modo a través de los Consejos de Cuenca, pero
pareciera conveniente que la Comision Nacional del Agua se apoyara en ellas en mayor
grado, desde la programacion hidraulica, hasta la instrumentacion de los cambios
estructurales que demanda el sector.

Es importante considerar que los cambios politicos recientes han fortalecido la capacidad
decisoria de los gobiernos estatales y, en esta misma medida, debe responder la evolucion
de los arreglos institucionales que se disefien para fortalecer al sector agua en México.

1.7.6. Marco institucional municipal

El articulo 115 Constitucional les confiere a los municipios una responsabilidad directa en
la provision de los servicios de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y
disposicion de sus aguas residuales; alumbrado publico; limpia, recoleccion, traslado,
tratamiento y disposicion final de residuos; mercados y centrales de abasto; panteones;
rastro; calles; parques y jardines y su equipamiento; seguridad publica, policia preventiva
municipal y transito; y los demés que las legislaturas locales determinen en funcion de las
condiciones territoriales y socio-econdémicas de los Municipios, asi como de su capacidad
administrativa y financiera. Sin embargo, una serie de limitaciones técnicas,
administrativas y financieras impiden a los municipios cumplir en forma satisfactoria con
todas estas obligaciones.

1.8. Planificacion

La planeacién hidraulica en México se remonta a los esfuerzos que, obra por obra, se
iniciaron con la creacién de la Comisién Nacional de Irrigacion en 1926. Con mayor
informacién y la experiencia institucional acumulada, siguieron los esquemas de desarrollo
hidraulico regional, instrumentados a través de las comisiones ejecutivas de cuenca
instituidas a mediados en las décadas de los cuarentas y cincuentas.

Posteriormente, al consolidarse el papel de la Secretaria de Recursos Hidraulicos como
principal brazo ejecutor de la politica y la obra hidraulica del pais, surgieron distintos
planes a nivel nacional por sectores de uso.
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En 1975, se completd la formulacion del primer Plan Nacional Hidraulico, PNH 1975,
proveyendo un marco de referencia para mejorar el aprovechamiento y administracion de
los recursos hidraulicos, congruente con los objetivos nacionales y regionales de
desarrollo. En 1976 se cre6 la Comision del Plan Nacional Hidraulico para implementar y
actualizar el esfuerzo de planeacion.

El PNH 1975 establecio objetivos, politicas, metas y programas del desarrollo hidraulico
nacional dentro de una perspectiva de largo plazo (25 afios). Asimismo, dejé sentadas las
bases institucionales y metodologicas para su actualizacion sistematica acorde con la
realidad nacional.

La instrumentacion de las estrategias establecidas en el PNH 1975 y su versién actualizada
de 1981, derivo en el planteamiento de reformas al marco juridico que contemplaban la
necesidad de institucionalizar el proceso de planeacion hidraulica.

Asi, se considerd la conveniencia de instituir por ley un mecanismo que proveyese lo
necesario para la actualizacion sistematica de politicas, estrategias, planes y programas en
materia de recursos hidricos. No fue sino hasta 1986 que se reformé la Ley Federal de
Aguas, para declarar de utilidad pablica la implantacion y ejecucion del Sistema de
Programacion Hidraulica.

A partir de esta declaracion, y en congruencia con la Ley de Planeacion de 1983, se insertd
en la Ley Federal de Aguas un capitulo sobre Planeacion del Aprovechamiento y
Conservacion del Agua, dentro del cual se conformd el sistema de programacion hidraulica
con sus componentes y mecanismos de ejecucion.

La planeacién de los aprovechamientos hidraulicos del pais se realizaba tradicionalmente
desde el punto de vista de la oferta, bajo el supuesto de que el gobierno debia satisfacer,
unilateralmente, las demandas de la sociedad y actuar en este campo como financiero,
constructor y operador de obras hidraulicas para incrementar el aprovechamiento del agua.

Actualmente, la demanda de agua ha aumentado, mientras que la oferta del medio natural
permanece invariable, por lo que la gestién del recurso se ha tornado mas compleja y
conflictiva, agravada por los fendmenos extraordinarios, como sequias e inundaciones.

En respuesta a la creciente complejidad en la gestion de los recursos hidricos, México
como en los demas paises, busca construir una nueva relacion entre gobierno y sociedad,
en la que esta dltima interviene mas en el financiamiento, construccion y operacion de las
nuevas obras, y el gobierno se convierte en promotor y coordinador del financiamiento, y
en agente descentralizador y evaluador de servicios, ademas de la funcién normativa que
ya desempefiaba.

Es importante subrayar que la planeacién hidrica en México se ubica en el contexto de un
sistema de planeacion mas amplio que es regulado pela Ley de Planeacion del Desarrolo,
la cual, modernamente en México, no se puede verse como una atribucién exclusiva del
Estado.

De ahi la importancia de los mecanismos de participacion establecidos que han permitido
consolidar el Sistema Nacional de Planeacion Participativa, conformado por tres procesos
generales: la planeacion estratégica, el seguimiento y control, y el mejoramiento
organizacional, ilustrados en la Figura 1.25.
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Figura 1.25 — Esquema del Sistema Nacional de Planeacion Participativa
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Fuente: Programa Nacional Hidraulico 2001-2006. Diario Oficial de la Federacion,
13 de febrero de 2002

Dentro del proceso que esquematiza la figura 25, el Plan Nacional de Desarrollo es el eje
rector para la formulacion de los distintos programas que desarrollan las distintas
dependencias y entidades del Gobierno Federal.

A partir de dichos programas, con una perspectiva de seis afios, cada Administracion
plantea anualmente sus Programas Operativos, de los cuales derivan sus presupuestos.

Conforme a este marco de referencia, el proceso de planeacion hidrica que se puso en
marcha la CNA desde mediados de la década pasada, la participacion de usuarios y
sociedad se inici6 de manera activa en el seno de los Consejos de Cuenca.

Dentro de este enfoque, se disefid un sistema de trabajo en el que, tanto usuarios como
autoridades, aportaron su conocimiento y experiencia para el beneficio comin. Este
proceso, de “abajo hacia arriba”, surgio desde el usuario mismo y se cristaliz6 con la
implantacion de acciones precisas definidas de comun acuerdo. El gréfico de la Figura 1.26
es elucidativo de este proceso.

Figura 1.26 - Proceso para la formulacion del Programa Nacional Hidraulico
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Fuente: Comisién Nacional del Agua. Programa nacional Hidraulico 2000-2006.
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El proceso inici6 con la elaboracion de estudios conocidos genéricamente como
Diagnosticos Hidraulicos Regionales, cuyos resultados fueron presentados ante colegios y
sociedades técnicas de cada region, con objeto de captar sus opiniones y comentarios y asi
enriquecer los trabajos.

A partir del conocimiento de la problematica regional, de las causas que la originan y los
efectos que producen, se elaboraron Lineamientos Estratégicos para el Desarrollo
Hidraulico.

En esta fase del proceso, realizada entre 1999 y 2000, se llevaron a cabo 120 reuniones en
74 ciudades, en las que participaron 2,140 representantes de usuarios, otras 1,100 personas
representantes de los tres oOrdenes de gobierno y 456 de asociaciones profesionales,
organizaciones técnicas, institutos de investigacion, instituciones educativas y organismos
no gubernamentales.

Con los Lineamientos Estratégicos fue posible identificar las causas que originan la
problematica en cada Region y sus efectos; establecer una serie de escenarios al afio 2020
respecto a los requerimientos de agua de los diferentes sectores, y determinar alternativas
de accion.

La siguiente fase del proceso de planeacion consistio en definir, en el seno de los Consejos
de Cuenca, las acciones a realizar para resolver la problematica evaluada a partir de los
lineamientos estratégicos previamente consensuados y conciliados con la perspectiva
nacional.

Las acciones planteadas fueron incorporadas a los Programas Hidraulicos Regionales, asi
como a los presupuestos federales, estatales, municipales para proceder a su implantacion.
El proceso continud con la evaluacion de los avances y resultados que se obtengan, para
efectuar en su caso, los ajustes a los programas originalmente definidos.

Para la elaboracion del Programa Nacional Hidraulico 2001-2006 se realizé un amplio
proceso que conto con la participacion de usuarios, autoridades locales, organizaciones no
gubernamentales y ciudadanos en general.

Maés alla de los planteamientos especificos del Programa Nacional Hidraulico 2001-2006,
desde el punto de vista juridico e institucional, puede aseverarse que México cuenta con un
marco legal adecuado para la planeacion de la gestion del agua y el aprovechamiento de
los recursos hidraulicos del pais.

1.9. Instrumentos de gestion

La Ley de Aguas Nacionales, LAN, incorpord en su texto de 1992 las recomendaciones
derivadas de la préactica internacional y se inserto en el conjunto de legislaciones que se
han adecuado para responder plenamente a las necesidades del desarrollo y gestion
integrada del recurso?.

Entre las caracteristicas mas importantes de la Ley de Aguas Nacionales, desde el punto de
vista del marco instrumental para la gestion de los recursos hidricos del pais, estan los
instrumentos de gestion, creados para regular la explotacion, uso o aprovechamiento de las
aguas nacionales, su distribucion y control, asi como la preservacion de su calidad para
lograr el desarrollo integral sustentable.

% La Ley de Aguas Nacionales de 1992 ha sido traducida por el Banco Mundial, la FAO y otros organismos
internacionales al inglés, francés, ruso y chino como un medio para difundirla como un ejemplo de buena
practica legislativa
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Del conjunto de instrumentos de gestion se destacan, por las consecuencias practicas de su
aplicacion, la emision de derechos de agua. Las transformaciones que introdujo la Ley de
Aguas Nacionales se refieren a un cambio de fondo en la manera de administrar este
régimen de derechos de agua.

El objetivo de este cambio es asegurar, por un lado, la mayor certidumbre y seguridad
juridica a los derechos de los concesionarios o asignatarios, y por otro lado, a la posibilidad
de que la autoridad pueda intervenir oportunamente cuando se afecten los derechos de
terceros, cuando se afecten peligrosamente los propios recursos y los ecosistemas del cual
forman parte, o cuando asi lo determine el interés publico por causas expresamente
sefialadas en la ley. A la autoridad, le impone criterios especificos para el ejercicio de sus
atribuciones y delimita su grado de discrecionalidad®’.

Dentro de los principios Constitucionales que otorgan al Estado la rectoria sobre los
recursos hidraulicos, la LAN posibilita la instrumentacién de un marco regulatorio de
mayor eficiencia y de una mejor percepcion del valor econémico del recurso, al introducir
mecanismos de mercado y sistemas de precios.

Asi, los usuarios de las aguas nacionales operan en un marco de derechos y obligaciones
claramente establecidos en tres instrumentos regulatorios basicos, que son los Titulos de
Concesién o Asignacion que establece el derecho a explotar, usar o aprovechar un
determinado volumen de agua, el Permiso de Descarga de aguas residuales, en el que se
establecen las condiciones bajo las cuales el permisionario habré de disponer de las aguas
residuales resultantes, y la Inscripcion en el Registro Publico de Derechos de Agua tanto
de los titulos de concesion o asignacion como de los permisos de descarga de aguas
residuales, lo cual otorga una mayor certidumbre y seguridad juridica a los derechos de los
usuarios.

1.9.1. Los instrumentos regulatorios en la practica

De 1917 a 1992 anicamente se habian otorgado menos de 2,000 titulos de concesion;
fundamentalmente, por el hecho de que durante ese lapso de 75 afios el Unico que tenia
facultades para expedir un titulo de concesion era el Presidente de la Republica y, a partir
de 1972, primero el Secretario de Recursos Hidraulicos y posteriormente el de Agricultura
y Recursos Hidraulicos.

Al entrar en vigor la Ley de Aguas nacionales, en 1992, se estimé que habia alrededor de
cuatrocientos mil usuarios de aguas nacionales y bienes inherentes que se encontraban en
una situacion ilegal, situacion que necesitava ser regularizada.

Lo anterior describe brevemente el reto que, en la practica, enfrentd la Comision Nacional
del Agua para regularizar los derechos existentes e instrumentar una gestion moderna y
eficaz.

Se trataba en esencia de un problema de “condiciones iniciales”; era imprescindible
conocer primero a todos los usuarios y legalizar sus derechos, para posteriormente hacer
uso de los instrumentos previstos en ley para inducir la asignacion y uso eficiente del
recurso.

2" En este sentido, la autoridad no puede ir més alla de lo que esta claramente estipulado en la Ley. A los
usuarios, se les precisa tanto sus derechos como sus obligaciones, otorgandoles la necesaria certidumbre y
seguridad juridica, lo cual les permite planear adecuadamente sus actividades ligadas al aprovechamiento del
liquido. A partir de este planteamiento general, la Ley de Aguas Nacionales y su Reglamento sientan las
bases para dar a los derechos de agua una mayor movilidad .
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Por lo mismo, el régimen transitorio de la LAN de 1992 adoptd el criterio de otorgar las
concesiones de aguas nacionales por un periodo maximo de diez afios, bajo un esquema de
confianza en el usuario, al que se le autorizarian los volimenes que manifestaran estar
utilizando bajo protesta de decir verdad, con la idea de ajustar posteriormente dichos
volimenes en el marco de los Consejos de Cuenca y en funcién de la disponibilidad real
del agua.

Como parte de este esfuerzo, se delinearon un conjunto de estrategias para abordar uno de
los mayores retos de la administracion del agua en México, esto es, regularizar cientos de
miles de aprovechamientos de hecho y de derecho.

La experiencia demostrd que los supuestos previstos en el régimen transitorio eran
demasiado optimistas, por lo que fue necesario realizar una serie de ajustes para facilitar y
simplificar los procesos administrativos, asi como para otorgar mayores facilidades a los
usuarios a efecto de promover su pronta regularizacion. A doce afios de haberse puesto en
vigor la Ley, este proceso no ha concluido.

Con el fin de avanzar en forma sustancial en la incorporacion de los usuarios al nuevo
régimen de derechos de agua, todas las acciones realizadas por la CNA durante los afios
que siguieron a la promulgacion del Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales, en enero
de 1994, giraron en torno al objetivo de conocer con precision quiénes son los usuarios,
qué volumen de agua extraen, de dénde la extraen, con qué calidad y donde descargan sus
aguas residuales.

Si bien la ley ofrecia la opcion de clausurar los aprovechamientos donde los usuarios no
contaban con titulo de concesion, se considerd que era mas realista otorgarles facilidades
administrativas y sobre esta base, aplicar politicas de corto y mediano plazos tendientes a
lograr el equilibrio hidroldgico en las aguas superficiales y subterraneas.

Por ello se han requerido adecuaciones al marco reglamentario, asi como la emision de
decretos presidenciales, la simplificacion y desregulacion de tramites, un intenso proceso
de promocion, el apoyo de asociaciones gremiales y la estrecha coordinacion con los tres
niveles de gobierno.

En paralelo con el proceso de regularizaciéon, se establecié el Registro Publico de Derechos
de Agua, REPDA,; ademas de las ventanillas de atencion a usuarios instaladas en las
gerencias regionales y estatales de la CNA, se ha incorporado a la pagina de Internet
mecanismos de orientacion e informacion.

Para agilizar el proceso de regularizacion de los usuarios el 11 de octubre de 1995 se
publicaron tres decretos presidenciales para otorgar facilidades administrativas y condonar
contribuciones a los usuarios que realizaran su trdmite para obtener sus titulos de
concesion de agua y sus permisos de descarga de aguas residuales %.

Dichos decretos se dirigieron a los usuarios que realizaran actividades agropecuarias; al
Distrito Federal, estados y municipios que utilizaran aguas nacionales a través de
organismos operadores de agua Potable y alcantarillado; asi como a los usuarios del sector
industrial, comercial y de servicios.

Dada la excelente recepcidn que tuvieron los decretos presidenciales y la magnitud de la
problematica de regularizacion, el 11 de octubre y el 28 de diciembre de 1996 se

8 Una dificultad que se enfrentaba en la regularizacion de usuarios se desprendia de las obligaciones fiscales de los
usuarios que, al no legalizar sus derechos de agua, se mantenian también como contribuyentes morosos. En México, la
Ley Federal de Derechos establece la obligacion de pago, independientemente de que el usuario utilice el agua al amparo
o sin titulo de concesion alguno.
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publicaron modificaciones para prorrogar y proporcionar facilidades adicionales,
estableciéndose para el sector agropecuario y las comunidades rurales como fecha limite de
adhesion el 31 de diciembre de 1998.

Hasta diciembre de 2003, el Registro Publico de Derechos de Agua tenia inscritos 336,599
titulos de aguas nacionales”, 13,132 permisos de descarga y 93,760 permisos para
extraccion de materiales en cauces u ocupacion de zonas federales, cuya distribucion
regional se muestra en el cuadro 23, mientras que la distribucion por tipo de uso se muestra
en el cuadro de la Figura 1.27.

Figura 1.27 — Titulos inscritos en el REPDA a diciembre de 2003

REGION ADMINISTRATIVA CONCESIONES/ASIGNACIONES PERMISOSDE ~ PERMISOS DE
) DESCARGA ZONAS

SUPERFICIALES SUBTERRANEAS FEDERALES
I. Peninsula de Baja California 2,224 9,463 554 1,148
I1. Noroeste 4,562 18,044 671 2,896
I11. Pacifico Norte 12,316 12,371 683 8,779
IV: Balsas 14,841 11,517 1,369 7,383
V. Pacifico Sur 8,213 15,170 303 7,743
VI. Rio Bravo 5,953 34,072 498 5,407
VII. Cuencas Cerradas del Norte 3,481 25,734 947 3,238
VIII. Lerma-Santiago-Pacifico 18,003 40,738 1,948 18,217
IX. Golfo Norte 7,039 11,895 677 9,551
X. Golfo Centro 11,920 15,707 1,418 16,960
XIl. Frontera Sur 23,940 6,966 588 10,908
XII. Peninsula de Yucatan 164 18,862 2,881 65
XIII. Valle de México-Cutzamala 1,077 2,327 595 1,375
Total 113,733 222,866 13,132 93,670

Fuente: Comision Nacional del Agua. Estadisticas del Agua en México. Edicién 2005

Figura 1.28 — Titulos inscritos en el REPDA a diciembre de 2003, por tipo de uso

FUENTE DE TiTULOS DE CONCESION O ASIGNACION
EXTRACION i
AGROPECUARIO ABASTECIMIENTO INDUSTRIA HIDROELECTRICAS ToTAL
PuBLICO AUTOABASTECIDA
Superficiales 45,730 67,006 903 94 113,733
Subterraneas 147,653 67,443 7,770 222,866
Total 193,383 134,449 8,673 94 336,599

Fuente: Comision Nacional del Agua. Estadisticas del Agua en México. Edicién 2005

Después de doce afios de esfuerzo, ya se conoce a la mayor parte de los usuarios de agua y
estan registrados sus titulos en el REPDA, lo cual facilita la gestion del agua y da
seguridad juridica a los usuarios.

2 Se estima que aproximadamente 12,000 usuarios ya no son regularizables porque no cumplieron con la LAN o los
decretos presidenciales, no procedi6 su solicitud o no acudieron a regularizarse.
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Ademas, existe personal capacitado, procedimientos establecidos, sistemas de informacion
en operacion. Aln cuando todavia no esta exento de problemas, el perfeccionamiento del
REPDA constituiré el cimiento de una gestion del agua agil y moderna.

Los titulos de concesion y permisos estan consolidados en una base de datos y se cuenta
con el archivo fisico de los expedientes a nivel nacional, respaldado digitalmente, lo que
permite un acceso expedito para realizar las consultas que puedan solicitar los usuarios
sobre antecedentes del registro.

Sin embargo, s6lo se ha concluido una primera etapa. Su mayor beneficio ha sido la de
generar una base informética confiable para iniciar los procesos administrativos orientados
resolver los problemas de sobreexplotacion de las cuencas y acuiferos del pais.

Es conveniente mencionar que el proceso de regularizacion, por su concepcion, dio origen
a la concesion o asignacion de volimenes que en ocasiones superan los volimenes de
aguas superficiales disponibles o la recarga natural de los acuiferos.

Por lo que ahora seréd necesario, con los instrumentos previstos en la propia ley, regular y
adecuar los derechos existentes para alcanzar el equilibrio hidrolégico. Esta sera la
verdadera prueba a la que habra de someterse el régimen juridico vigente y las capacidades
institucionales.

En la practica, la aplicacion y vigilancia del cumplimiento de la ley y su reglamento, que
norma la relacién entre la Comision Nacional del Agua y los usuarios del recurso, ha
enfrentado algunos problemas, mismos que de algin modo han sido codificados por la
institucion.

AUn después de la reforma legal de 2004, convendria analizar el origen de los problemas,
desde las capacidades de la propia CNA y la efectividad de los procedimientos instituidos,
hasta otros problemas de caracter conductual que no necesariamente implican reformas
legales, sino méas bien cambios culturales que pueden inducirse a traves de programas de
comunicacion y concientizacion.

La mayor transparencia y agilidad en la ejecucion de actos de autoridad y el acceso
expedito a la informacion, ayudaran a resolver algunos problemas que han dejado sentir los
usuarios y el pablico interesado.

1.9.2. Instrumentos econémicos

La solucion del problema financiero que enfrenta México para atender demandas
crecientes en relacién con el agua, ha sido un punto central de la politica hidraulica del pais
durante las Gltimas décadas.

Como parte de los debates sobre la mejor estrategia para la gestion de las aguas nacionales,
en la década de los ochenta surgieron nuevas ideas y conceptos sobre las politicas e
instrumentos que deben aplicarse para alcanzar los objetivos de un aprovechamiento del
agua eficiente, equitativo y ambientalmente aceptable.

En ese entonces, los esfuerzos se orientaron a reforzar el concepto del agua como un bien
economico, sin dejar de reconocer el valor social de un bien pablico vital para la sociedad.
De ahi que las transformaciones de la politica hidrica moderna mexicana incluian la
introduccidn de sistemas de precios y otros incentivos econémicos.

Reconocer al agua como un bien econémico condujo casi inmediatamente a la necesidad
de asignarle un valor monetario al recurso, que permitiera a los usuarios reconocer la
escasez relativa del agua, su costo de oportunidad y el impacto de este costo en el
desarrollo de las actividades econémicas que el uso del liquido sustenta.
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Los precios del agua se constituirian asi, en la sefial basica que recibirian los usuarios para,
entre otras cosas, abrir la posibilidad de efectuar transacciones con los derechos y asi,
orientar la asignacion del recurso hacia usos de mayor eficiencia econémica y bienestar
social.

La instrumentacion de criterios econdmicos para la gestion del agua se inicié en México
desde 1986. En la Ley Federal de Derechos se introdujeron contribuciones fiscales
(derechos en Meéxico, canones en otros paises) asociadas a la explotacion, uso y
aprovechamiento de las aguas nacionales.

Posteriormente, en 1991, se introdujo el cobro de derechos por las descargas de aguas
residuales que no cumplen los pardmetros de calidad establecidos. Consecuentemente, los
precios del agua tienen hoy dos componentes, el de cantidad, cuyo monto depende
fundamentalmente de la escasez relativa del recurso y el de calidad, cuyo monto se asocia
al abatimiento de la contaminacion que genera la actividad usuaria.

Asi, se pusieron en préactica dos principios de politica basicos; primero, que el agua tiene
un valor economico en funcién de su disponibilidad y segundo, que la sociedad adopta
como principio fundamental que "el que contamina, debe pagar los costos de la
descontaminacion”.

La legislacion fiscal mexicana establece asimismo los aprovechamientos (cuotas o tarifas)
que deben cubrir los usuarios de los servicios hidraulicos que preste la Federacion, con
objeto de recuperar totalmente los costos de operacion, conservacion y mantenimiento
asociados al suministro de agua a centros de poblacion, industrias y a los distritos de riego.

Por otro lado, la Ley de Contribucion de Mejoras por Obras Publicas de Infraestructura
Hidraulica define el instrumento para la recuperacion, total o parcial, de las inversiones
federales en materia de infraestructura hidraulica que beneficia en forma directa a personas
fisicas o morales.

De este modo se concretd un marco conceptual de flujos de recursos financieros (origen y
destino) que se establecen dentro del sector hidraulico, conforme a un esquema que
favorece el desarrollo sostenible del sector.

De ahi la importancia de las disposiciones en materia de inversion y de pago de derechos.
La concurrencia de una mayor participacion de la sociedad en el financiamiento de las
obras y acciones que la benefician y la induccion de un uso mas eficiente del agua por la
via de precios e incentivos econémicos, han establecido las bases para la consolidacion
formal del Sistema Financiero del Agua.

Como elemento adicional, se integran un conjunto de politicas y medidas encaminadas a
sanear y fortalecer las finanzas de los sistemas usuarios, con el objetivo de lograr su
autosuficiencia financiera en el corto y mediano plazos, principalmente a través de
sistemas tarifarios que les permitan recuperar el costo total de los servicios que
proporcionan.

Desde el inicio, uno de los objetivos del régimen fiscal asociado a la gestion del agua ha
sido, precisamente, propiciar la evolucién de un sistema de precios que incida en el uso
eficiente del agua y propicie su asignacion adecuada.

AUln antes de que la Ley de Aguas Nacionales entrara en vigor y aunque fuese en forma
limitada, el cobro de los derechos por el uso o aprovechamiento de las aguas nacionales ha
tenido un efecto cuantificable en los patrones de extraccion y consumo del recurso, sobre
todo en el uso industrial.
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Con las reformas legales de 1992 y 2004, se han perfeccionado los instrumentos
econdmicos para la gestion de los recursos hidricos, que son:

(i) obligacion de los usuarios de pagar las contribuciones establecidas por la Ley Federal
de Derechos, relacionadas con el aprovechamiento del agua, la descarga de aguas
residuales, el uso de zonas federales y la extraccion de materiales pétreos;

(if) bases para establecer mercados regulados de derechos de agua (incluidas las
concesiones y permisos de descarga), para promover una asignacion del agua mas eficiente
desde el punto de vista economico; y

(i) incentivos econdmicos que, como principio que sustenta la politica hidrica nacional, se
incorpora legalmente la viabilidad de otorgar incentivos econémicos, inclusive de caracter
fiscal a quienes hagan uso eficiente y limpio del agua.

El sistema de precios del agua que deriva de la Ley Federal de Derechos, LFD, es
relativamente simple. En su articulado, la ley establece las cuotas para el pago de los
derechos por el uso del agua, acorde con el uso de que se trate y con la ubicacion de
aprovechamiento en cualquiera de 9 zonas de disponibilidad.

Dentro de la concepcion general de los derechos de uso y a lo largo del tiempo, las
disposiciones de la Ley Federal de Derechos se han incorporado incentivos economicos
para inducir conductas de racionalidad y eficiencia en el uso del agua.

Respecto del destino que se da a los ingresos generados por el pago de los derechos por el
uso del agua, la Ley Federal de Derechos establece que los ingresos que en materia de agua
potable se obtengan de las empresas publicas o privadas se destinaran a la Comision
Nacional del Agua, para llevar a cabo programas de mejoramiento de eficiencia y de
infraestructura de agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales a través de
los programas que al efecto la propia Comisiédn establezca.

Durante los primeros cinco afios de vida institucional (1990-1994), la CNA logro pasar de
un presupuesto financiado en un 90% con recursos fiscales, a casi la autosuficiencia
financiera.

Mas aun, los recursos provenientes de la recaudacion apoyaron la contratacion de créditos
externos por montos que rebasaron los dos mil millones de ddlares, y permitieron la
negociacion de esquemas financieros con la participacion de los gobiernos estatales, los
futuros beneficiarios y el sector privado.

De 1990 a 1994, por cada peso recaudado y asignado al presupuesto de la CNA, se
sumaron otros tres pesos para financiar el desarrollo hidraulico. A partir de 1994, la
recaudacion fiscal derivada del cobro de derechos por el uso de las aguas nacionales y por
la descarga de aguas residuales ha crecido sustancialmente.

La recaudacion de 1999, a precios corrientes, fue de casi 2.5 veces la recaudacion de 1994.
Sin embargo, los efectos inflacionarios han disminuido el esfuerzo recaudatorio, mientras
que la demanda de recursos financieros para atender los rezagos y para atender los
problemas del agua crece a medida que crece la poblacion y la actividad econdmica.

Entre 1999 y 2000, la recaudacion se ha incrementado en un 15%, a tasa ligeramente
superiores a la inflacion. En 2004, la recaudacion ascendi6 a poco mas de 6,200 millones
de pesos, equivalentes a mas de 550 millones de dolares americanos, cifra que apenas
representa el 65% del presupuesto de la CNA sin incluir los salarios de su personal.
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A. Asignacion del agua

La asignacion de aguas disponibles esté prevista en la Ley de Aguas Nacionales a través de
distintos mecanismos. El primero de ellos deriva de la programacion hidraulica, dentro de
los procesos para la formulacion e integracion de subprogramas especificos, regionales, de
cuencas, estatales y sectoriales que sientan las bases de futuras concesiones o asignaciones
para la explotacién, uso o aprovechamiento del agua.

Un segundo mecanismo se refiere a un cambio que introduce en la Ley de Aguas
Nacionales para modificar la practica tradicional de establecer una prelacién de uso,
aplicable en forma general.

La Ley modifica este criterio y establece que el otorgamiento de una concesion o
asignacion debe tomar en cuenta la disponibilidad del agua conforme a la programacion
hidraulica, los derechos de explotacion, uso o aprovechamiento de agua existentes y el
Registro Publico de Derechos de Agua, REPDA, asi como las vedas y reservas existentes.

De acuerdo con la préactica registrada internacionalmente, lo que primero se convino en
Ilamar "mercado de derechos de agua” y que posteriormente se ha denominado “derechos
de agua transmisibles”, se introduce como un elemento para la mejor asignacion de los
recursos y el uso mas eficiente de los mismos, con la debida regulacién y vigilancia de la
autoridad hidraulica.

Se trata entonces de un “mercado regulado”, en atencion a que la ausencia de afectaciones
a terceros o alteraciones en el régimen hidraulico o en la calidad del agua representan
situaciones excepcionales. Estas y otras externalidades impiden el funcionamiento del libre
mercado, por lo que la intervencion gubernamental es necesaria.

La transmision de derechos de agua, vista como una transaccion comercial, constituye en
la préctica la posibilidad de establecer un “mercado regulado” de derechos de agua, bajo la
estricta vigilancia de la CNA®.

En este sentido, el enfoque de la Ley de Aguas Nacionales es el de imponer como principal
condicionante, la autorizacion previa de la Comisién, con la Unica excepcion del caso en
gue se trate de un simple cambio de titular.

Con ello, se busca proteger los derechos de terceros y posibles afectaciones a la calidad del
agua, que pudiera tener efectos adversos en el medio ambiente o en los aprovechamientos
situados aguas abajo del aprovechamiento cuyo derecho se transfiere.

Después de numerosos estudios y, sobre todo, después de adquirir una mayor confianza
sobre los datos consignados en los respectivos titulos de concesién y asignacion, inscritos
en el Registro Pablico de Derechos de Agua, es que la Comision Nacional del Agua
publicé recientemente, en los términos de ley, la disponibilidad de agua en 188 acuiferos,
de los cuales se extrae el 66% del agua subterranea que se utiliza en el pais y los que estan
sujetos a fuertes presiones. EI mapa de la Figura 1.29 muestra los acuiferos cuyas
disponibilidades fueron publicadas..

Proximamente, en los mismos términos, la Comision Nacional del Agua publicard la
disponibilidad de aguas superficiales en las cuencas mas importantes del pais.
Posteriormente se publico la disponibilidad de otros 14 acuiferos.

% Cabe sefialar que, en cierto modo, las cuotas que deben pagarse por el uso de las aguas nacionales,
superficiales o subterraneas, en los términos de la Ley Federal de Derechos constituyen una referencia sobre
el precio del agua que pudieran estar dispuestos a pagar los interesados en la adquisicion de derechos de uso.
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Figura 1.29 — Acuiferos cuya disponibilidad ha sido publicada (188 de 564)

Fuente. Estadisticas del Agua en México. Comision Nacional del Agua. Edicion 2003.

Tanto en el caso de los 188 acuiferos, como en el de las aguas superficiales de las
principales cuencas del pais, se trata de situaciones donde dificilmente existen volumenes
que puedan ser sujeto de concurso para su concesion o asignacion.

De hecho, el problema méas urgente que enfrenta la CNA se refiere a aquellas cuencas y
acuiferos donde los volimenes concesionados y asignados estan muy cerca o rebasan la
disponibilidad natural, o recarga en el caso de acuiferos.

Desde principios de los afios ochenta se habian instituido una serie de vedas y reservas en
la mayoria de los acuiferos que hoy presentan signos de sobreexplotacion, ilustrados en el
mapa de la Figura 1.30.

Su impacto en la contencion de la explotacion excesiva o en la posible restauracion del
balance oferta-demanda o en una reasignacion ordenada de los usos del agua fue y ha sido
muy limitado.

Los esfuerzos de la autoridad se ven limitados por la reaccion de los usuarios a someterse
voluntariamente a esquemas de ajuste y redistribucién de derechos de agua, sin elementos
de compensacion claros y atractivos. De ahi que el Gnico mecanismo disponible, como acto
de la autoridad, es la reglamentacion que involucra un proceso mucho méas complejo
técnica, politica y socialmente.
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Figura 1.30 - Zonas de Veda
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Fuente. Estadisticas del Agua en México. Comision Nacional del Agua. Edicion 2005.

Recientemente, como un medio para rescatar aguas de acuiferos sobreexplotados y, en su
caso, propiciar su asignacion a usos de mayor valor econémico y social, o para disminuir
impactos severos a los ecosistemas, el Gobierno Federal, por conducto de la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion ha implementado un
programa para adquirir derechos de agua en algunos Distritos de Riego.

El programa ha resultado atractivo para algunos agricultores; sin embargo, su aplicacion
plena todavia debe complementarse con una evaluacion mas precisa y sustentada sobre los
precios del agua y con mecanismos que garanticen que los derechos adquiridos son reales y
que todos los usuarios cumplan con los volimenes efectivamente concesionados.

1.9.3. Resolucion de conflictos

Las condiciones de escasez y contaminacién que subsiste en numerosas cuencas Yy
acuiferos del pais han generado conflictos de importancia que tienden a agravarse a medida
que crecen las presiones por el uso del recurso hidraulico.

La solucién de estos conflictos se ubicaba tradicionalmente en el ambito del Derecho
Administrativo, donde existe una autoridad gubernamental, en este caso la CNA, a quien se
acude en caso de conflicto.

Contra actos y resoluciones de la autoridad, la legislaciébn mexicana prevé distintos
recursos, hasta llegar al juicio de amparo que debe ser resuelto por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.

Tradicionalmente, las instituciones encargadas de la administracién del agua (desde la
Secretaria de Recursos Hidraulicos y hasta la Comision Nacional del Agua) han tenido las
facultades necesarias para resolver distintos conflictos asociados al uso del agua, ademas
de la influencia politica que deriva de su papel como promotor del desarrollo hidrico a
través de obras de infraestructura.

Sin embargo la creciente complejidad de los problemas que se hizo evidente desde hace
dos décadas mostraba, por lo menos, inefectividad en la solucion de los problemas y un
alto costo politico para el Gobierno Federal. Aun maés, la forma de intervencion
gubernamental, hasta cierto punto “clientelar”, ya no respondia a los procesos de
democratizacién y participacion iniciados.

59



Hoy dia, el peso de la solucidn a los conflictos en materia de agua recae notablemente en la
Comision Nacional del Agua, a quien corresponde realizar las gestiones politicas, técnicas
y sociales necesarias.

Indudablemente, los Consejos de Cuenca y otro tipo de mecanismos institucionales
previstos en la ley, apoyados con la existencia de un Registro Publico de Derechos de
Agua debidamente depurado y consolidado, constituyen el camino a seguir. Mientras tanto,
no parece existir otra alternativa viable a la de mantener a la CNA como la receptora de
conflictos y gestora de su solucion.

A diferencia de otros paises en los que existen tribunales de agua, o donde existe una
amplia experiencia judicial en la materia, como pudiera ser el caso de distintas cortes en el
oeste de los Estados Unidos de Ameérica, en México se considera preferible agotar
totalmente la instancia administrativa antes de acudir al poder judicial, que muchas veces
solo resultan en un aumento en el rezago.

De ahi la razén de haber otorgado a la Comisién Nacional del Agua facultades de arbitraje
y solucion de conflictos. La legislacion actual prevé dos tipos de conflictos. Por una parte,
los conflictos que se derivan de la ejecucion de actos de autoridad y, por otra parte, los
conflictos que surgen entre los usuarios por el uso o aprovechamiento de recursos hidricos
comunes.

1.9.4. Instrumentos de participacion y corresponsabilidad

El sistema politico mexicano, que se encuentra en una etapa de verdadera transformacion,
no contaba con mecanismos para dar viabilidad a los esquemas de presién politica o
cabildeo que se observan en los paises industrializados.

Con excepcidn de los grupos ambientalistas, muchos de los cuales adquirieron en México
gran fuerza durante las negociaciones del Tratado de Libre Comercio 0 como consecuencia
de los foros mundiales, como el de la Conferencia de Rio de Janeiro y los foros mundiales
de agua, la sociedad civil no tenia canales adecuados para su participacion efectiva.

Aln asi, las politicas gubernamentales que han orientado la actuacién de la Comision
Nacional del Agua desde su creacion misma, mantienen un objetivo claro de promover la
mayor participacion de la sociedad. Estos esfuerzos, sin embargo, han debido responder a
un conjunto de realidades politicas y sociales.

Distintas reformas constitucionales promovidas en los ultimos afios han reconocido la
fuerza de la sociedad civil como motor para impulsar y concretar las politicas del
desarrollo nacional.

Desde los procesos de planeacién, hasta diversos aspectos relacionados con la gestién
publica, la Constitucién reconoce y obliga a la instauracion de mecanismos de
participacion de distintos grupos de la sociedad, incluidos los centros de educacion, las
organizaciones no gubernamentales, las personas especializadas en distintos campos y, en
general, todos aquellos miembros de la sociedad civil legitimamente interesados.

La participacion de la sociedad en los procesos de planeacion y programacion de la accion
gubernamental esta regulada, en primer lugar, por la Ley de Planeacion. A partir de este
ordenamiento, las distintas leyes plantean sus propios esquemas y canales de participacion.

Tal es el caso, por ejemplo, de la Ley General de Proteccion Civil, que plantea la
intervencion de “Grupos Voluntarios”, definidos como todas aquellas instituciones,
organizaciones y asociaciones que cuentan con el personal, conocimientos, experiencia y
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equipo necesarios, y que prestan sus servicios en acciones de proteccién civil de manera
altruista y comprometida.

La participacion informada de la sociedad empieza a ser algo méas que una frase discursiva.
Sobre todo después de haber sido promulgada la Ley Federal de Transparencia y Acceso a
la Informacién Publica Gubernamental.

En consonancia con lo anterior, la Ley de Aguas Nacionales recogi6 y sistematizé la
experiencia acumulada por las instituciones rectoras del sector a lo largo de varias décadas,
como resultado de los mecanismos informales de promocion de la infraestructura
hidraulica, asi como de los establecidos para resolver diversos conflictos asociados al
reacomodo de las poblaciones afectadas por las obras.

Mas recientemente, el proceso de transferencia de los distritos de riego, dio pauta a nuevos
canales de participacion y concertacion. De partida, la Ley le sefiala al Ejecutivo Federal
que habra de fomentar la participacion de los usuarios y de los particulares en la
realizacion y administracion de las obras y de los servicios hidraulicos.

Posteriormente, establece como componente de la programacion hidraulica la promocion
de los mecanismos de consulta, concertacion y participacion para la ejecucion de los
programas y para su financiamiento, que permitan la concurrencia de los usuarios y sus
organizaciones y de las dependencias y entidades de la administracion publica federal,
estatal y municipal.

Dentro de esta concepcion general, la Ley de Aguas Nacionales provee dos mecanismos
concretos de participacion, que han evolucionado paulatinamente: los Consejos de Cuenca
y las asociaciones de usuarios.

Aunque el enfoque de la Ley de Aguas Nacionales se centra en la participacion de los
usuarios, directamente o a través de sus organizaciones, la misma ley prevé una mayor
participacion de la sociedad civil dentro de los procesos de planeacion hidraulica. Los
instrumentos de participacion y corresponsabilidad considerados por la Ley de Aguas
Nacionales en 1992 y que fueron reforzados con las reformas de 2004, incluyen:

+¢ Posibilidad de establecer Consejos de Cuenca, como instancias de coordinacion y
concertacion entre las autoridades federales, estatales y municipales, asi como de
los usuarios y todos los grupos de interés. Sus principales tareas son participar en
la planeacion y aprovechamiento de los recursos hidricos, asi como en la
administracion del agua, particularmente en la solucion de los conflictos
asociados a problemas de escasez y contaminacion.

% Promocion de organizaciones de usuarios en general, aunque destaca la
descentralizacion de los distritos de riego y el reforzamiento de los organismos
operadores de agua potable, alcantarillado y saneamiento.

+ Facultad de la CNA la facultad de reconocer asociaciones de usuarios. Es posible
otorgar a estas asociaciones verdadera independencia de gestién, por ejemplo,
para administrar los COTAS (Comités de Aguas en Guanajuato).

++ Coordinacién con los gobiernos estatales y municipales para la construccion de la
infraestructura y el establecimiento de las medidas de control no estructurales.

« Participacion privada en el disefio, construccion, financiamiento, operacion y
mantenimiento de la infraestructura, y los servicios hidraulicos.

Como un primer paso, la CNA impulsé la participacion organizada de los usuarios, como
una medida fundamental para hacer realidad el proposito descentralizador de constituir
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sistemas usuarios con capacidad suficiente para conducir autbnomamente su relacion con
el agua, tanto al interior de sus propios sistemas, como en su relacion con el entorno
institucional a través del cual gestionan una multitud de aspectos.

En este sentido, las politicas gubernamentales han reconocido el papel histérico del agua
en la promocién de distintas formas de organizacion. Fue en este contexto que a partir de la
década pasada, se instrumentaron las politicas para promover la consolidacion de
organizaciones (asociaciones de usuarios) para el manejo de sistemas de riego y la de
organismos operadores para la prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento.

Del mismo modo, se impulsé la instalacion de los Consejos de Cuenca y sus 6rganos
auxiliares. En su primera etapa, durante la primera mitad de la década pasada, los Consejos
de Cuenca propiciaron la participacion coordinada de los tres niveles de gobierno y, en una
etapa posterior, incorporaron la participacion organizada de los sistemas usuarios de una
cuenca o region hidrologica.

Con relacion a esto ultimo, el mayor esfuerzo se ha concentrado en el disefio de
mecanismos que permitan dar representatividad a los miembros de los Consejos de Cuenca
quienes deben contemplar, primero, cada uso del agua y, posteriormente, el hecho de que
los representantes de cada uso representan intereses asociados a distintas condiciones
geopoliticas.

Asimismo, como parte del proceso de planeacién instaurado por la CNA en los ultimos
seis afos, se abrieron canales de participacion a grupos de la sociedad civil, distintos de las
organizaciones de usuarios.

En distintos foros para la integracion de los planes regionales, se ha abierto la participacion
a sociedades profesionales, grupos ambientalistas, centros de educacién e investigacion vy,
en general, organizaciones de la sociedad civil con algun interés legitimo en los problemas
del agua.

Todavia es muy temprano para evaluar los efectos de este proceso, o su efectividad para
canalizar adecuadamente la participacion de la sociedad civil. Sobre todo, porque los
mecanismos instituidos no tenian la fuerza juridica necesaria, ni para establecer
compromisos formales por parte de las instituciones, ni para establecer compromisos,
también formales, por parte de la sociedad (especialmente cuando debe decidirse sobre las
acciones a realizar y la forma de financiar su ejecucion).

En un esfuerzo por iniciar una nueva etapa de mayor participacion de la sociedad civil, la
CNA inici6, en 1999, el “Movimiento Ciudadano por el Agua”, conducido y coordinado
por un Consejo Consultivo del Agua y con la participacion de diversa organizaciones
sociales, empresariales, gremiales, académicas, ambientales, de usuarios y del sector
publico. La CNA ha tratado de generalizar este proceso, mediante la creacion de Consejos
Ciudadanos del Agua en cada uno de los estados del pais. Los resultados de esta accion
estan aun por verse.

El Consejo de la Cuenca Lerma-Chapala es el unico caso concreto donde puede hablarse
de una experiencia real sobre manejo regionalizado del agua en México. Creado en 1989,
el Consejo funciond razonablemente bien hasta mediados de los afios noventa, donde su
funcionamiento se vio limitado ante la falta de un apoyo politico real.

Hoy dia el Consejo de Cuenca del Lerma-Chapala funciona precariamente, debido en
buena parte a su nuevo funcionamiento dentro del criterio generalizado que adoptd la CNA
para cubrir el pais con Consejos de Cuenca.
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Los éxitos alcanzados en el Consejo del Lerma-Chapala impulsaron la creacién del
Consejo de Cuenca del Rio Bravo (1994) y el Consejo de Cuenca del Valle de México
(1995) los que carecieron del apoyo necesario para consolidar su funcionamiento.

Dentro de un enfoque estandarizado, a partir de 1998 y hasta la fecha, la CNA procedio a
la constitucion de otros 23 Consejos de Cuenca, mismos que han funcionado,
primordialmente, como foros para conocer y discutir los estudios y planes regionales que la
Comision Nacional del Agua ha elaborado en ese mismo lapso.

Hasta la fecha, los Consejos de Cuenca han jugado un papel relativamente marginal en la
administracion del agua, debido en parte a lo reciente de su creacion y a que tampoco se ha
consolidado la estructura desconcentrada de la CNA.

En la mayoria de los casos, los Consejos de Cuenca no cuentan con una estructura formal,
ni con personal o recursos financieros; su sostenimiento proviene de los presupuestos
asignados a la Comision Nacional del Agua para fines de planeacién, comunicacion y
capacitacion, lo cual limita también la nocion sobre su independencia y objetividad.

Por su parte, el grado de madurez y efectividad de los COTAS es variable. Cabe destacar
que solo en el caso del estado de Guanajuato existe una participacion directa del Estado en
apoyo a las organizaciones de usuarios de los acuiferos en esta entidad.

El esquema de apoyo, es por la via de la creacion de gerencias dependientes de la
Comision Estatal de Agua y Saneamiento de Guanajuato (CEASG). Dentro del espiritu del
proceso de descentralizacion del pais, al que responde la reduccion de personal y capacidad
operativa de CNA a nivel local, el esquema de Guanajuato puede contribuir a llenar un
vacio institucional en este nivel operativo territorial, a condicion de que se logre
coordinacion en las acciones y se respete la autonomia de las organizaciones de usuarios.

Un punto importante que conviene destacar sobre los COTAS que se han constituido hasta
la fecha se refiere al hecho de que en su constitucion en personas morales con personalidad
juridica conforme a la ley, no se involucran los derechos de agua de los usuarios, lo cual
limita enormemente la posible instrumentacion de mecanismos para autorregular la
explotacion de los acuiferos y alcanzar metas que para restablecer el necesario equilibrio
hidroldgico.

1.10. Estructuras financieras

Tradicionalmente y hasta principios de la década pasada, el desarrollo de la infraestructura
hidraulica habia sido concebido como una actividad casi exclusiva del Estado, debido, por
un lado, al monto de las inversiones que requieren las obras mayores de almacenamiento,
captacion y conduccion del recurso, o por los beneficios de escala que representa la
construccion unitaria de las redes de distribucion en los sistemas de riego o la
infraestructura para proporcionar los servicios de agua potable, alcantarillado y
saneamiento.

Por otro lado, la planeacion, disefio y construccién de estas obras requieren de personal
calificado, que normalmente presta sus servicios en las instituciones de gobierno o en
empresas de ingenieria y consultoria especializadas.

Excepcionalmente, algunos usuarios del agua realizaban por su cuenta las obras necesarias
para captar y aprovechar el recurso; tal es el caso, por ejemplo, de la industria
autoabastecida que incluye a la industria paraestatal, principalmente la Comision Federal
de Electricidad (CFE) y Petréleos Mexicanos (PEMEX).
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En menor medida, la iniciativa privada financia algunos proyectos agricolas, mientras que
las empresas inmobiliarias y asociaciones de colonos construian por su cuenta redes de
agua potable y alcantarillado en fraccionamientos y colonias.

A finales de la década de los ochenta, los sistemas de agua potable y alcantarillado del pais
enfrentaban una crisis severa. El déficit en cobertura significaba, en 1988, que 18 millones
de personas carecieran del servicio de agua potable y que 30 millones no contaran con
alcantarillado.

Esta cifra global escondia una serie de desigualdades pues los beneficios de la inversion
publica se concentraban mayormente en el medio urbano y, dentro de él, en las ciudades de
mayor tamafo.

Por otro lado, de los 250 metros cubicos por segundo que en ese entonces se suministraban
a las poblaciones, el 60% retornaba al medio ambiente en forma de aguas residuales, de las
cuales, menos del 10% eran sujetas a algun tipo de tratamiento y esto, en condiciones muy
deficientes.

A las necesidades de inversion para abatir el rezago y cubrir las nuevas demandas de agua
potable y alcantarillado, estimadas en uno mil millones de ddlares al afio, se sumaban otros
problemas financieros, técnicos organizativos e institucionales.

La solucidn del problema financiero que enfrentaba la sociedad para atender sus demandas
en relacion con el agua, en todos los sectores y en todas las regiones del pais, constituyd un
punto central de la politica hidraulica mexicana de la década pasada.

La baja capacidad financiera que presentaban tanto los organismos encargados de
proporcionar los servicios municipales de agua potable y alcantarillado, como los distritos
de riego operados en ese entonces por la CNA, habia afectado su capacidad técnica y
administrativa, reduciendo con ello la posibilidad de un manejo auténomo y sustentable.

La intervencion directa del Gobierno Federal y de los gobiernos estatales, para suplir la
capacidad de financiera y de gestion de estos sistemas usuarios, habia demostrado sus
limitaciones y su baja efectividad.

Fue por ello que el Gobierno Federal instituy6 distintas politicas y mecanismos para
propiciar una mayor participacion financiera de los tres niveles de gobierno (federal,
estatal y municipal), de los propios usuarios beneficiados con la infraestructura y servicios
hidraulicos, y de los sectores privado y social.

La concepcion de un sistema financiero apoyado con los ingresos provenientes del cobro
de derechos por el uso del agua y del uso de cuerpos receptores de aguas residuales, se
asociaria a la recuperacion total o parcial de la inversion publica en el sector, con objeto de
alcanzar un mayor flujo de recursos, al constituir fondos de contrapartida de créditos
concertados con la banca de fomento, o fondos de contrapartida dentro de esquemas de
participacién del sector privado, o bien, al formar parte de mezclas con recursos a fondo
perdido de los tres niveles de gobierno.

En 1987 fue puesta en vigor la Ley de Contribucion de Mejoras por Obras Publicas
Federales de Infraestructura Hidraulica, con objeto de proveer un instrumento que hiciera
posible la recuperacion total o parcial de las inversiones federales en obras de
infraestructura hidraulica.

La introduccion de nuevos esquemas para el financiamiento de la infraestructura y los
servicios hidraulicos demandaba también una reforma al marco juridico, que favoreciera la
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participacién concertada de los tres niveles de gobierno, asi como el desarrollo de
esquemas con la participacion de los usuarios y de los sectores social y privado.

La legislacion para la gestion de los recursos hidricos ha prestado la mayor importancia al
financiamiento de los programas del sector, tanto para consolidar la gestion del recurso
hidrico como para garantizar la sustentabilidad de los servicios hidraulicos, en el campo y
la ciudad.

El financiamiento de la infraestructura necesaria para regular la ocurrencia del agua y dotar
a la poblacion de los servicios basicos, que habia dependido fundamentalmente de los
recursos fiscales de la Federacion ha dado un giro importante.

La distribucion de responsabilidades entre los tres niveles de gobierno ha determinado
también la responsabilidad de cada uno de ellos respecto de la infraestructura hidraulica.
Los propios usuarios del recurso han jugado un papel significativo en la construccion de
las obras hidraulicas y en el desarrollo de lo servicios asociados.

En términos generales, pueden distinguirse tres tipos de fuentes de financiamiento que
estan disponibles para el desarrollo y sostenimiento de la infraestructura y los servicios
asociados al sector de recursos hidricos, particularmente en materia de agua y saneamiento,
asi como en materia de riego agricola.

Las que pueden denominarse como fuentes tradicionales, que incluyen en primer lugar los
ingresos derivados del cobro de los servicios prestados, que se complementan con distintos
programas gubernamentales, cuyo financiamiento proviene del gasto publico federal,
estatal y municipal, apoyado muchas veces con créditos de la banca de desarrollo nacional
e internacional.

Un segundo grupo de fuentes de financiamiento se asocia al desarrollo de esquemas de
participacién del sector privado en la prestacion de los servicios publicos de agua, tanto en
materia de agua potable y saneamiento como en materia de riego agricola.

En estos casos, los recursos financieros que aporta el sector privado depende de la
modalidad que se adopte, desde una participacion minima a través de contratos de
prestacion de servicios, hasta el financiamiento casi total que deriva de los esquemas de
concesién y la integracion de empresas privadas o de capital mixto.

Finalmente, un tercer grupo de mecanismos financieros, que empieza a instrumentarse en
México, deriva del mayor acceso de los gobiernos estatales y los municipios a los
mercados de capital y de deuda.

Ademas de la emision de bonos, se incluye aqui la posibilidad de acceder al mercado de
capitales mediante el otorgamiento de garantias de pago que otorgan suficiente
certidumbre a los inversionistas privados.

1.10.1. Banca de Desarrollo Nacional

La Banca de Desarrollo Nacional juega un papel fundamental en el financiamiento del
sector agua del pais. Por un lado, actia como agente financiero en la ejecucién de los
créditos que México recibe de las instituciones de crédito internacionales. Por otro lado, en
los ultimos afios la banca de desarrollo nacional, especialmente BANOBRAS, canaliza
recursos de inversion a través de distintos programas.

BANOBRAS es actualmente el principal banco de desarrollo nacional que apoya el
desarrollo de la infraestructura bésica del pais, incluida la del sector de agua potable y
saneamiento. Entre sus programas de apoyo al sector de recursos hidricos destacan el
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Programa de Agua Potable, el Programa de Alcantarillado, el Programa de Saneamiento y
otros mas.

1.10.2. Banca Internacional de Desarrollo

Ademaés del Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo, BID, existen otras
alternativas de financiamiento internacional a las cuales puede acceder el Gobierno
Mexicano. ElI marco juridico vigente exige que los recursos provenientes del extranjero
deban ser canalizados a través del Gobierno Federal.

Aunque generalmente se habla del Banco Mundial como un solo organismo, en la realidad
es un grupo integrado por cuatro instituciones con actividades claramente diferenciadas.
Dos de ellas son entidades juridica y financieramente distintas: el Banco Internacional de
reconstruccion y Fomento BIRF/IBRD, y Asociacion Internacional de Fomento AIF/IDA.
Las otras dos, son entidades afiliadas: la Corporacion Financiera Internacional CFI/IFC y
el Organismo Multilateral de Garantias de Inversiones OMGI/MIGA.

En México sblo operan el BIRF y la CFI. ElI BIRF con operaciones anuales por alrededor
de 1,500 millones de ddlares y la CFI con operaciones anuales de 300 a 400 millones de
dolares. Los plazos de amortizacion de sus préstamos son de entre 15 y 20 afios,
dependiendo del grado de desarrollo del pais. En el caso de México el plazo es de 15 afios.

1.10.3. Participacion de los sectores social y privado

En Meéxico, la participacion de empresas privadas en los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento, se remonta al siglo XIX. En su origen, al igual que hoy, el
motivo fundamental de dicha participacion se asocid a la falta de recursos técnicos y
economicos.

En el periodo 1855 a 1929 se dieron cerca de 20 casos de participacion de empresas
privadas en distintas areas de los sistemas de agua. Por ejemplo, en el afio 1855, en la
ciudad de Puebla la compafiia Empresa de Carierias Puebla tuvo a su cargo la construccion
de cafierias de hierro hasta el umbral de todas las casas y las fuentes publicas asi como la
instalacion de llaves en todas ellas.

En la ciudad de Saltillo, hacia el afio 1899, el Ayuntamiento cedi6 sus derechos sobre las
aguas potables por un término de 55 afios a la Compafiia de Mackin y Dillon. En la ciudad
de Monterrey, las autoridades locales contrataron en 1904 a la compafiia Empresas de
Agua de Monterrey para la construccion y explotacion de un sistema de agua potable y
drenaje, cediendo sus derechos para captar aguas subterraneas en terrenos municipales.

A medida que el pais se urbanizaba y conforme a las tendencias mundiales, la prestacion
de los servicios publicos, incluidos los de agua y saneamiento, se dio en el contexto de una
mayor participacion del Estado, quien desplazo a todas las empresas privadas.

A finales de la década de los ochenta, se establecen en México nuevas condiciones para la
participacion del sector privado en la prestacion de los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento, particularmente en las areas urbanas medianas y mayores,
incluida la mayor parte de los centros turisticos.

A la fecha existen algunos casos especificos de concesiones y de contratos integrales de
prestacion de servicios que se encuentran en operacion, como son los casos de
Aguascalientes, Cancun y la Ciudad de México, otro caso de empresa mixta se ubica en la
ciudad de Saltillo.
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A medida que avanza el PROMAGUA?® es previsible que surjan nuevos proyectos de este
tipo, que actualmente se encuentran en etapa de preparacion. La participacion privada se ha
dado también en el disefio y construccién de plantas de tratamiento de aguas residuales
bajo esquemas de construir, operar y transferir (BOT, por sus siglas en inglés).

En este campo se han licitado y/o adjudicado cerca de 50 casos; destacan los proyectos de
Puerto Vallarta, Ciudad Juarez, San Luis Potosi, Ledn, Torredn, Ciudad Obregén, Toluca,
Chihuahua, Piedras Negras y La Paz.

Congruente con los avances demostrados en el impulso a la concurrencia de los sectores
privado y social en el desarrollo de la infraestructura hidraulica, la Ley de Aguas
Nacionales declara de interés publico la promocion y fomento de los particulares en el
financiamiento, construccién y operacion de infraestructura hidréulica federal, asi como la
prestacion de los servicios respectivos.

1.10.4. Financiamiento no convencional

Ademas del financiamiento que se asocia a la participacion directa del sector privado,
recientemente se han generado las condiciones necesarias para que los organismos
operadores y otros usuarios del agua puedan acceder a algunas fuentes de financiamiento
no convencionales, incluido el acceso a recursos financieros a través de algunos programas
de asistencia técnica a fondo perdido o con créditos especiales.

Los cambios recientes en el entorno financiero de México son favorables y apuntan a la
expansion del mercado bursétil interno. En la medida en que la reforma fiscal eleve la
generacion de flujo libre, la flexibilidad financiera de los estados y municipios se
incrementard y consecuentemente, mejorara su perfil crediticio.

La estructura de Fideicomiso Maestro que proponen las autoridades financieras del
Gobierno federal y la creacion de la figura del certificado bursatil hace pensar que en una
participacion méas dindmica de los estados y municipios en el mercado de capitales del
pais.

En este nuevo marco financiero, es posible considerar incluso otros esquemas de
financiamiento que han probado su efectividad en otros paises (por ejemplo, los Fondos de
Valores Municipales), que de ser adaptados adecuadamente a la realidad del pais,
facilitardn a muchos municipios el acceso al crédito de los mercados de capitales.

Del mismo modo, los cambios que se detectan en la gestion administrativa de los
organismos de agua fomentan la creacién de modelos de financiamiento de proyectos de
infraestructura estatal y municipal.

1.10.5. Recuperacién de las inversiones

En materia de recuperacién de inversiones, la Ley de Aguas Nacionales considera, ademas
de la recuperacion de las inversiones federales que se aporten para la construcciéon de
nueva infraestructura hidraulica, considera también la recuperacién de los costos de
operacion y mantenimiento de los servicios hidraulicos, como una de las condiciones
fundamentales que garanticen su desarrollo sostenible.

Invariablemente, la Ley impone a los distintos concesionarios y asignatarios de las agua
nacionales la obligacion de garantizar la recuperacion total o parcial de las inversiones
publicas, en los términos de ley.

%! Programa de BANOBRAS para la modernizacion de los servicios de agua potable y saneamiento bajo
esquemas que impulsan la participacion del sector privado.
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En forma particular y asociado a los proyectos con participacion del sector privado, la Ley
establece que la recuperacion total o parcial de la inversion privada o social se puede
efectuar mediante el suministro de agua para usos multiples, incluyendo la venta de energia
eléctrica en los terminos de la Ley del Servicio Pablico de Energia Eléctrica.

Asimismo, la Ley de Aguas Nacionales sefiala que las obras publicas de infraestructura
hidraulica o los bienes necesarios para su construccién u operacién se pueden destinar a
fideicomisos, establecidos en instituciones de crédito, para que, a través de la
administracion y operaciones sobre el uso o aprovechamiento de dichas obras, se facilite la
recuperacion de la inversion efectuada.

Una vez cumplido el objeto del fideicomiso los bienes deben revertir al Gobierno Federal o
bien se procede a su desincorporacion, en los términos de la ley aplicable en la materia. Por
cuanto hace a la forma y términos en los que se deben recuperar las inversiones pablicas en
obras hidraulicas, la Ley de Contribucién de Mejoras por Obras Publicas Federales de
Infraestructura Hidraulica, expedida en diciembre de 1985 y reformada en diciembre de
1990. En esta ultima se establecen las cuotas que deben cubrir las personas beneficiadas en
forma directa del uso, aprovechamiento o explotacién de las obras®.

1.11. Elementos de soporte

El marco instrumental para la gestion de los recursos hidricos en México se complementa
con una serie de elementos de soporte, no menos importantes

1.11.1. Gestion de la informacion

Desde finales del siglo XIX se inici6 en México el registro sistematico de informacion
meteoroldgica e hidrométrica; en 1877 se cred el Observatorio Meteoroldgico Central.
Histéricamente, las instituciones del sector se han ocupado en mantener una infraestructura
béasica de medicion para evaluar, razonablemente, la disponibilidad de las aguas nacionales
Yy Sus patrones de uso.

Al crearse la CNA, se incorporo a ella el Servicio Meteoroldgico Nacional, con lo cual la
CNA centraliz6 todas las funciones relacionadas con la medicion del ciclo hidroldgico, asi
como con el manejo y difusion de la informacion resultante.

De acuerdo con la Ley de Aguas Nacionales, la CNA esta facultada para generar, obtener,
organizar, procesar y difundir la informacion asociada a las atribuciones que la propia ley
le confiere.

La Unicas dos instituciones que, ademas de la Comision Nacional del Agua, tienen
funciones especificas relacionadas con la medicion de variables hidroldgicas y
climatolégicas son, por un lado, la Comision Federal de Electricidad, quien mantiene su
propia red estaciones climatologicas e hidrométricas, orientada principalmente a la
identificacion y estudio de proyectos de generacion de energia hidroeléctrica, asi como
para la operacién de los embalses a su cargo.

Por otro lado, la Comision Internacional de Limites y Aguas, maneja estaciones
hidrométricas asociadas a la vigilancia del cumplimiento de los tratados internacionales
vigentes.

%2 La Ley de Contribucién de Mejoras por Obras Publicas Federales de Infraestructura Hidraulica se refiere a
las mejoras por obras publicas federales de infraestructura hidraulica construidas por dependencias o
entidades de la Administracion Publica Federal, que benefician en forma directa a personas fisicas o
morales.
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En forma complementaria, destacan el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informaética, INEGI, y el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua, IMTA, proporcionan
a la CNA distintos servicios técnicos y tecnolégicos, asi como de cartografia de apoyo.

La base informatica actual del sector de recursos hidricos tiene su origen en los primeros
grandes proyectos que fueron iniciados a principios del siglo pasado. Las redes de
medicion de algunas variables del ciclo hidroldgico, incluidas las redes operadas por el
Servicio Meteoroldgico Nacional, estuvo orientada hacia la busqueda de sitios adecuados
para la construccion de presas y el desarrollo de zonas de riego.

Posteriormente, algunos estudios regionales propiciaron la expansion de las redes de
medicion para posibilitar el andlisis integral de la ocurrencia del agua en el &mbito de las
cuencas.

En 1975, se realizo el primer analisis global para proyectar el crecimiento de las redes
nacionales de medicion que resultaron en acciones concretas. Sin embargo, el sismo de
1985, destruyd una buena parte de las bases de datos y sistemas de informacion existentes.

En los altimos doce afios, la CNA ha destinado recursos relativamente significativos para
la modernizacion del Servicio Meteorolégico Nacional, asi como de las redes
hidrométricas y de monitoreo de la calidad del agua.

1.11.2. Transparencia y acceso a la informacion

Tradicionalmente, la informacion generada por las instituciones publicas servia
exclusivamente para los fines de las mismas, con acceso limitado a sus contratistas y
proveedores.

Excepcionalmente, las instituciones del sector agua publicaban con cierta periodicidad la
informacién basica sobre distintos aspectos del ciclo hidrologico (precipitacion,
escurrimientos y distintas variables climatolégicas).

Con el advenimiento de los sistemas computarizados, primero, y los medios de
comunicacion directa que provee el Internet, el acceso a la informacién se ha facilitado.
Actualmente, casi todas las dependencias y entidades del sector publico federal y en menor
medida, los gobiernos estatales y municipales, han instalado su propia pagina en Internet, a
través de la cual proporcionan informacion de interés para el publico.

Los procesos de planeacion participativa han abierto también nuevos conductos para
garantizar un mayor flujo de informacion al publico, a efecto de promover una
participacion mas informada por parte de la sociedad y, particularmente, de los grupos
interesados en una materia especifica.

La Ley de Aguas Nacionales cubre un amplio espectro de temas relacionados con la
informacién y asociados a estos temas, la ley cubre distintos aspectos sobre la
investigacion, el desarrollo tecnoldgico, la educacion y el fomento de una nueva cultura del
agua. Uno de los puntos centrales de este tema se refiere a la informacion necesaria para la
gestion de los recursos hidricos del pais.

En términos generales, una buena parte de la informacion que genera la CNA estd
accesible al publico. De este modo, el publico tiene acceso a informacion diversa que
genera la Comision Nacional del Agua; por ejemplo, se puede acceder a informacién del
Servicio Meteorol6gico Nacional, Registro Publico de Derechos de Agua y del Sistema de
Informacion Geogréfica del Agua.

En Junio de 2002, fue promulgada la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental, que tiene como finalidad proveer lo necesario para
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garantizar el acceso de toda persona a la informacion en posesion de los Poderes de la
Unidn, los 6rganos constitucionales autbnomos o con autonomia legal, y cualquier otra
entidad federal.

En forma similar, los estados de la Republica han instrumentado o estan por instrumentar
disposiciones similares. Toda la informacion gubernamental a que se refiere esta Ley es
publica y los particulares pueden tener acceso a la misma en los términos que la misma ley
sefiala.

A nivel federal, es ya obligatorio para las dependencias y entidades proporcionar la
informacion que el publico les solicite, con algunas excepciones debidamente tipificadas.
En cumplimiento a lo dispuesto en la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental, la Comision Nacional del Agua ha instrumentado los mecanismos
necesarios para atender las solicitudes de informacion que le plantee el publico interesado
a través de su Unidad de Enlace, situada en la Gerencia de Descentralizacion de la
Subdireccion de Programas Rurales y Participacion Social.

1.11.3. Educacién e investigacion

La innovacion y transferencia tecnoldgica ofrecen alternativas para lograr una mayor
eficiencia en el uso del recurso y apoyar en la satisfaccion de las necesidades de los
diferentes grupos de usuarios.

Existen en México diversas instituciones académicas y de investigacion, tanto a nivel
nacional como regional, que abordan los temas relativos al agua. La principal fuente de
financiamiento para la investigacion es el sector gubernamental.

En su momento, la Universidad Nacional Autonoma de México, UNAM, con particular
mencion a su Instituto de Ingenieria, se constituyd en una de las fuentes mas importantes
para la generacion de técnicas y tecnologias adecuadas a la realidad del pais para impulsar
el desarrollo hidraulico nacional.

Posteriormente, el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA) se ha establecido
como el brazo tecnoldgico del sector y ha participado en proyectos que buscan desarrollar
tecnologias eficientes de tratamiento de aguas residuales para disminuir su impacto
ambiental y ofrecer alternativas viables a las industrias mexicanas en aspectos hidraulicos
y de saneamiento.

Por lo que corresponde a la gestion del agua, la legislacion no hace mencion explicita a la
investigacion y el desarrollo tecnolégico, si bien establece como una de las facultades de la
CNA la de promover y, en su caso, realizar la investigacion y el desarrollo tecnolégico en
materia de agua y la formacién y capacitacion de recursos humanos.

Al referirse a la programacion hidréulica, el Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales
sefiala la necesidad de tomar en cuenta las tecnologias disponibles y las que
previsiblemente puedan desarrollarse, adaptarse o ser transferidas.

Dentro del marco institucional para la promocién del desarrollo tecnolégico, la formacién
de los recursos humanos que demanda el sector agua de Mexico y la promocion de una
nueva cultura del agua que reconozca su valor economico y la necesidad de preservar el
recurso en beneficio de las generaciones futuras, la CNA juega esencialmente un papel
facilitador, congruente con el mandato de la Ley de Aguas Nacionales. Para este propdsito
cuenta con el apoyo del Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua.

La consolidacion del Sector Agua en Meéxico, apoyada en reformas legales e
institucionales, requirié asegurar un flujo adecuado de recursos humanos, asi como la
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adaptacion y transferencia de tecnologia, la cual debe ponerse a la disposicién de los
usuarios, a efecto de poder trasladar las sefiales econémicas en acciones concretas.

El Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua, IMTA, tiene la tarea de desarrollar y
transferir tecnologia apropiada, concentrandose en el uso eficiente del agua y la
conservacion de su calidad.

Para ello, el IMTA realiza trabajos de investigacion y desarrollo tecnoldgico agrupadas en
los temas de: agua para uso urbano e industrial, agua para uso agropecuario, fenémenos
extremos, gestion integral de cuencas y sustentabilidad ambiental.

El IMTA, ha desarrollado con éxito métodos para la transferencia tecnoldgica, teniendo en
mente la sustentabilidad del proceso e identificando, desde el inicio de los proyectos, los
"agentes de cambio"” claves, generalmente personal técnico de los gobiernos federal o
estatales, organismos operadores, asociaciones de usuarios o usuarios individuales- para
asegurar su participacion en el desarrollo de los proyectos.

Asimismo, el IMTA desarrolla los programas de entrenamiento necesarios para apoyar la
descentralizacion de los distritos de riego y la consolidacién de los organismos operadores
de agua potable, asi como para cubrir otras necesidades dentro de la CNA y otras
organizaciones del sector agua.

El Centro Mexicano de Capacitacion en Agua y Saneamiento, CENCAS, estd enfocado
principalmente a la preparacion del personal de los organismos operadores de los sistemas
de agua potable, alcantarillado y saneamiento.

El Centro es una organizacion sin fines lucrativos que se caracteriza por la ensefianza de
tipo practico que se imparte en los modulos e instalaciones que forman parte de €l y que
fueron elaborados para simular las condiciones reales de trabajo. Este Centro inicié su
operacion durante el segundo semestre del afio 2000.

Respecto a la capacitacion en el riego, la CNA, en coordinacién con la Asociacion
Nacional de Usuarios de Riego, ha instrumentado una estrategia integral de capacitacion al
crear el Centro Nacional de Transferencia de Tecnologia de Riego y Drenaje,
CENATRYD; en este Centro se imparten cursos dirigidos a técnicos y usuarios de los
maodulos de riego.

Recientemente, la CNA transfirio este centro a la Asociacion Nacional de Usuarios de
Riego, ANUR. También se presta apoyo al Centro de Capacitacion Tizimin en Yucatan, el
cual es operado por un convenio de capacitacion entre la CNA vy el Instituto Nacional de
Capacitacion Rural, INCARURAL.

El Centro de Educacion y Capacitacion para el Desarrollo Sustentable (CECADESU)
realiza actividades para el fomento de la educacion y creacion de conciencia de
comunidades locales sobre organizacion social y gestion de los recursos naturales y el
Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL) lleva a cabo acciones para el
fortalecimiento de la planeacién participativa a nivel local y comunitario.

Junto con la investigacion y el desarrollo tecnolégico es importante disefiar e implementar
programas de asistencia técnica para mejorar y ampliar la formacién de los recursos
humanos que requiere el sector.

Fuera de la educacién formal, los esfuerzos gubernamentales mas importantes en el sector
se han centrado en tres grupos: los usuarios de sistemas de riego en el pais, los prestadores
de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento, y el personal de la propia
Comision Nacional del Agua.
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En materia de capacitacion, destacan el desarrollo de capacidades del personal del sector,
donde el IMTA participa de manera importante ademas de otras instituciones educativas.

Finalmente, para desarrollar los recursos humanos de la Comision Nacional del Agua se
encuentra en desarrollo el Sistema Integral de Capacitacion y Formacion (Sicafo), que
busca elevar la calificacion y calidad del personal de la institucion por medio de mejores
programas de ensefianza y desarrollo, que incidan efectivamente en los propdsitos técnicos
y administrativos de la Comisién. Los campos de atencion prioritaria incluyen al personal
de administracion del agua en materia juridica, administrativa y fiscal.

Por su parte, el Gobierno Federal ha buscado contribuir al desarrollo regional mediante la
descentralizacion de la actividad cientifica y tecnolégica en el pais, articulandola con los
asuntos del agua y con las corrientes mundiales del conocimiento y manejo integral de los
recursos hidraulicos. Para ello se disefian programas y se establecen convenios con
gobiernos estatales, con el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia y con organismos
internacionales.

Los programas de comunicacion, informacion publica y concientizacion a través de
distintos medios han tenido un papel definitivo en la promocion del concepto del agua ya
no como un bien libre, sino como un recurso.

Mas aun, estos programas han promovido el nacimiento de una nueva cultura del agua
cultura del agua donde todos consideren el valor econémico del recurso y todos estén
dispuestos a contribuir en el esfuerzo de hacer un uso racional del mismo.

1.12. Cultura del agua

Distintos aspectos de la relacion de la sociedad mexicana con los problemas del agua hacen
surgir la nocién de una nueva cultura del agua. Esta nocion empezo a tomar fuerza desde
principios de la década de los ochenta y en cierto modo derivo en la transformacién de la
entonces Comision del Plan Nacional Hidraulico, para convertirse en el Instituto Mexicano
de Tecnologia del Agua.

Se trataba entonces de concretar los objetivos de uso eficiente del agua y preservacion de
la calidad del recurso, mediante tecnologias que fuesen accesibles para los distintos grupos
de la sociedad que utilizan el agua: un recurso escaso.

A este esfuerzo concreto se sumaron otros mas. Principalmente, se ha tratado de reafirmar
que la solucion a los problemas del agua requiere la participacion de todos, pues no es un
asunto que habra de resolverse con actos aislados de autoridad.

Por ello, la Comision Nacional del Agua ha impulsado los esfuerzos para organizar a la
sociedad, fomentar su participacion informada y encabezar un movimiento que parta de la
propia ciudadania para transformar la cultura de uso del agua.

Aln cuando la Unica mencion explicita de la Ley de Aguas Nacionales de refiere a la
facultad de la CNA de promover el uso eficiente del agua y su conservacion en todas las
fases del ciclo hidroldgico, e impulsar una cultura del agua que considere a este elemento
como un recurso vital y escaso, existen otros elementos en la legislacion del sector que
inciden en la formacidn de una nueva cultura del agua.

El objetivo de evitar los patrones de irracionalidad en el uso del recurso se relaciona con
las disposiciones para restablecer el equilibrio ecoldgico de las aguas nacionales,
superficiales y subterraneas, para lo cual la Ley de Aguas Nacionales establece este
proposito como causa de utilidad pablica, para posteriormente sentar las bases para la
reglamentacion de la extraccidn, uso y aprovechamiento de las aguas nacionales.
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Del mismo modo, se establece la obligacion generalizada de medir el uso del agua, como
una obligacidn especifica de los titulares de concesiones o asignaciones de agua. Se sefiala
en forma explicita que los concesionarios estan obligados a cumplir con los requisitos de
uso eficiente del agua y realizar su reuso en los términos de las normas oficiales y de las
condiciones particulares que al efecto se emitan.

El desperdicio ostensible es considerado como falta que motiva una sancién. El pago de
derechos por el uso del agua, que por ahora establece un régimen especial para los usuarios
agricolas es también un instrumento efectivo para racionalizar las conductas de los
usuarios del agua.

2. ANALISIS DE LOS ENTES DE CUENCA
2.1. Introduccién

La adopcion de un enfoque regional para la gestién de recursos hidricos, basado en las
cuencas hidroldgicas, no es una experiencia nueva en México. Poco después de haberse
creado la Secretaria de Recursos Hidraulicos, el Gobierno Federal inicié una estrategia
agresiva para inducir el desarrollo regional a partir de obras de infraestructura hidraulica,
principalmente obras de riego, generacion de energia y control de inundaciones, junto con
otras obras en los sectores de salud, vivienda, escuelas, caminos y electrificacion.

Basada en las experiencias registradas por la Autoridad del Valle del Tennessee en los
Estados Unidos (TVA por sus siglas en inglés), en febrero de 1947 la Secretaria de
Recursos Hidraulicos procedié a crear, mediante Acuerdo de su titular, la Comision
Ejecutiva del rio Papaloapan que habria de encargarse del aprovechamiento integral de los
recursos naturales en la cuenca de dicho rio. Dos meses después se dictd un acuerdo
similar que dio vida a la Comision Ejecutiva del rio Tepalcatepec.

En el primero de esos acuerdos, se afirmaba que era proposito del Gobierno impulsar el
desarrollo integral y arménico de la cuenca del rio Papaloapan, cuya area de 45,000
kilébmetros cuadrados abarcaba zonas potencialmente ricas de los estados de Veracruz y de
Oaxaca.

Se mencionaba también que el rio constituia una seria y constante amenaza para lo
pobladores de la cuenca por sus frecuentes desbordamientos, los cuales causaban perjuicios
materiales y pérdidas de vida irreparables.

Se manifestaba asimismo que otros factores muy importantes se oponian al progreso y
desarrollo de la region, incluida la gran insalubridad que existia y la falta de
comunicaciones.

Se consideraba que una vez resueltos estos problemas, vendria el auge agricola e industrial
con los consiguientes beneficios, no sélo para los pobladores de la cuenca, sino para la
economia de todo el pais®*.

Bajo el mismo esquema, la Comision Ejecutiva del rio Tepalcatepec, que cambiaria su
denominacion al rio Balsas, actuaba en una cuenca cuya superficie rebasaba los 18,000
kilometros cuadrados, a la que se pretendia beneficiar con obras de riego y generacion de
energia.

% Adolfo Orive Alba. La irrigacién en México, Editorial Grijalbo S.A. México. 1970.
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Ambas comisiones se establecieron como organismos descentralizados encargados de
planear, disefiar y construir las obras requeridas para el desarrollo integral y armoénico de
las cuencas correspondientes.

Estaban presididas por el secretario de Recursos Hidraulicos y contaban con un Vocal
Ejecutivo y un VVocal Secretario, designados ambos por el Presidente de la Republica.

El primero fungia como representante de la Secretaria de Recursos Hidrulicos y el
segundo, como representaba a las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y de Bienes
Nacionales e Inspeccion Administrativa.

Las comisiones tenia las mas amplias facultades para la planeacion, proyecto y ejecucion
de trabajos como: defensa contra inundaciones, riego, desarrollo de energia eléctrica,
saneamiento, vias de comunicacion incluyendo navegacion, puertos, carreteras,
ferrocarriles, telégrafos y teléfonos, entre otras.

Disponian asimismo de las funciones relativas a la creacion, ampliacién y mejoramiento de
centros de poblacién. Ademas gozaban de facultades amplias para dictar todas las medidas
y disposiciones en materia agricola, industrial y social con el fin de lograr, dentro de la
cuenca, el desarrollo integral y armonico de sus recursos naturales, incluyendo al hombre,
cuyo mejoramiento econdémico y social era el objetivo final de los trabajos de este
organismo.

Durante sus primeros afios de vida, las comisiones arriba citadas absorbian alrededor del
20% de las inversiones destinadas a la construccién de sistemas de riego. En vista del éxito
economico Yy social derivado de los trabajos de estas dos comisiones, en junio de 1951 se
ordeno la creacion de la Comision del Rio Fuerte, cuya cuenca cubria 35,000 kilémetros
con un gran potencial agricola sustentado en obras de irrigacion.

Maés tarde, en 1952, se cre6 la Comision del Rio Grijalva, cuyo desarrollo incidiria en el
sureste de México, incluyendo tanto las zonas muy pobres de la Peninsula de Yucatén,
como las ricas potencialmente, pero casi inexploradas de Tabasco.

Posteriormente la Secretaria de Recursos Hidraulicos establecio otras comisiones de menor
alcance, pero también de caracter regional y alrededor de cuencas especificas. Asi, se
crearon la Comisién de Estudios del Rio Lerma, la Comisién Hidroldgica del Valle de
México y la Comisién del Lago de Texcoco.

Asimismo y con objeto de atender los problemas criticos que surgieron para garantizar el
abasto de agua a la ciudad de México y posteriormente el drenaje de las aguas residuales y
pluviales, en la década de los setenta se cre6 la Comisién de Aguas del Valle de México,
encargada de planear, desarrollar y operar las obras necesarias para el abasto de agua al
area Metropolitana de la Ciudad de México.

A pesar de un balance favorable sobre la efectividad y beneficios generados por las
comisiones ejecutivas, hacia finales de la década de los cincuenta se restringieron sus
facultades debido, principalmente, a que se pensaba interferian con las funciones de otras
Secretarfas de Estado o con las de los Gobiernos Estatales®*.

Aln con estas limitaciones, las distintas comisiones cumplieron en su tiempo con los
objetivos para los que fueron creadas. A pesar de ello y por consideraciones de orden
politico, todas ellas desaparecieron o se han transformado por distintas razones.

% Mas que interferencia funcional, los argumentos de los gobiernos estatales se concentraban en el poder
politico de los directivos de las comisiones ejecutivas.
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La mayor parte de las Comisiones Ejecutivas fueron liquidadas durante la década de los
ochenta. Por una parte, porque habian perdido su operatividad, aunque la razén de fondo
residia en el poder politico excesivo que habian alcanzado, su capacidad financiera y el
grado de discrecionalidad que adquirieron los directivos de estas comisiones, lo cual se
contraponia con las politicas que respondian a las demandas de una mayor devolucion de
poderes hacia los gobiernos estatales.

Excepcionalmente y por razones obvias, con el debate que se desarrolava hacia la edicion
de la nueva ley de aguas, la Comision del Lago de Texcoco y la Comision de Aguas del
Valle de México se incorporaron, en 1989, a la estructura formal de la Comision Nacional
del Agua.

En otra dimension, el enfoque regional formaba parte importante de los procesos de
planeacion para el desarrollo de los recursos hidricos del pais. Destaca, por ejemplo, el
Plan Hidraulico del Noroeste (PLHINO), que preveia el desarrollo de un sistema de presas
que permitiera el desarrollo del riego agricola en mas de un millén y medio de hectareas, al
transferir las aguas de sur a norte, donde se ubican las areas con mejores suelos y que han
sido el soporte de la produccion agricola mexicana.

Por otro lado, en 1972 se iniciaron los trabajos para la formulacion del primer plan
nacional hidraulico, para lo cual fue necesario regionalizar el pais bajo un enfoque de
cuencas hidrologicas.

Bajo un nuevo enfoque, se definid una regionalizacion especifica para la planeacion del
desarrollo hidrico del pais; se convino asi en dividir al pais en trece regiones, que
agrupaban a las 37 regiones hidrologicas establecidas por la entonces Direccion de
Hidrologia de la Secretaria de Recursos Hidraulicos.

Con algunos ajustes en las fronteras, sin un efecto importante desde el punto de vista
técnico, cada una de las trece regiones del plan nacional hidraulico se componia de un
numero entero de municipios, con lo cual era posible trasladar los planteamientos
regionales del plan nacional hidraulico a planteamientos especificos para cada una de las
entidades federativas, cuyas fronteras geopoliticas no coinciden con las fronteras fisicas de
las cuencas hidrologicas.

En otro contexto, el Plan Nacional Hidraulico 1975 planteaba, como uno de sus principales
componentes, la transformacion institucional del sistema nacional de gestion del agua en
México, mediante la constitucion de Organismos Regionales del Agua (ORA), concebidas
bajo un esquema semejante a las autoridades regionales y las agencias de cuenca que
entonces funcionaban en Inglaterra y Francia, respectivamente.

Bajo el esquema institucional planteado por el Plan, la organizacion central se reducia a las
funciones normativas y de planeacion, al desarrollo tecnolégico y de formacion de
capacidades, asi como al apoyo necesario para la construccion de grandes obras de
infraestructura.

En su lugar, estos planteamientos fueron sustituidos por la fusion de las entonces
Secretarias de Recursos Hidraulicos y de Agricultura y Ganaderia, para constituir, en 1976,
la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, SARH, lo cual trajo consigo una gran
dispersion funcional de las responsabilidades del Gobierno Federal en torno al manejo y
administracién de las aguas.

En mayor o menor medida, la concepcién regional desarrollada por el Plan Nacional
Hidraulico 1975 se conservé a pesar de los cambios institucionales. Por lo menos, para
fines de planeacién y del desarrollo de estudios basicos.
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La mayor parte de los pronunciamientos que generalmente acompafiaban al proceso
electoral, cada seis afios, mantenian la nocion de un sistema de gestion integrada de los
recursos hidricos del pais, a partir de la creacion de algln tipo de organizaciones regionales
por cuencas hidroldgicas.

Institucionalmente, la Subsecretaria de Infraestructura Hidraulica de la SARH vy
posteriormente la Comision Nacional del Agua, mantuvieron esta perspectiva regional,
necesaria para dar continuidad a los trabajos de planeacién y para la ejecucién de algunos
programas y proyectos de desarrollo hidraulico.

Desde el punto de vista juridico, la concepcion de la planeacion y gestion por cuencas
hidroldgicas se confirmé en la Ley de Aguas Nacionales de 1992, al establecer que la
cuenca hidrologica, conjuntamente con los acuiferos, constituye la unidad de gestion de los
recursos hidricos.

Mas alla de este concepto, la implementacion del marco instrumental establecido por la
ley, asi como la atencion de la problematica cada vez mas compleja que enfrentan las
regiones arida y semiaridas del pais, ha obligado a impulsar una nueva transformacion
institucional de la gestion federal de los recursos hidricos.

Esta transformacién no parte de un vacio, pues cuenta con numerosas experiencias
concretas que se han desarrollado desde 1989 para atender situaciones de conflicto, escasez
y contaminacion.

Este informe presenta en el primer capitulo una descripcion de los organismos y
organizaciones de cuenca y acuifero que se han establecido en el pais. En el segundo
capitulo se evalian globalmente de acuerdo a su grado de desarrollo; las bases legales e
institucionales sobre las cuales operan; los motivos que generaron su creacion; su
integracion y estructura organizacional; el grado de participacion y los roles de los actores
clave de la sociedad; y las fuentes y mecanismos de financiamiento, incluyendo la
sostenibilidad financiera. Finalmente, en el tercer capitulo se dan recomendaciones
especificas para fortalecer a los entes de cuenca de la region.

2.2. Tipologia de los organismos y organizaciones de cuenca

Antes de proceder con la tipificacion de los organismos y organizaciones de cuenca en
México, es conveniente precisar que los mismos se encuadran obligadamente dentro de la
norma Constitucional, que asigna al Gobierno Federal la custodia y administracion de las
aguas nacionales y para ello, establece la figura de la concesion otorgada por el Ejecutivo
Federal, en forma exclusiva, como el Unico medio para que los particulares o las
sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas, puedan explotar, usar o
aprovechar los recursos hidraulicos del pais.

Consecuentemente, cualquiera que sea la modalidad que adopte el Estado Mexicano para
la gestion de las aguas nacionales, dicha gestion debe sujetarse a la premisa anterior, en
tanto no se modifique la norma constitucional.

Esto altimo no excluye la posibilidad de instituir esquemas de gestion que propicien una
mayor descentralizacion y participacion social, como ha sido el propésito de las reformas y
adiciones recientes a la Ley de Aguas Nacionales.

La propia Constitucién federal establece el mecanismo para ello al sefialar que “... La
Federacién y los Estados, en los términos de ley, podran convenir la asuncion por parte de
éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecucion y operacién de las obras y la prestacion
de los servicios publicos cuando el desarrollo econdémico y social lo haga necesario”.
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De ahi que, fuera de reconocer y otorgar el derecho a la explotacién, uso o
aprovechamiento de las aguas nacionales, por la via de concesiones o asignaciones, la
Federacion puede convenir con los gobiernos estatales esquemas de “gestion delegada”,
atendiendo a principios de mayor efectividad y eficiencia en el desempefio de su tarea de
custodia y administracion de estos recursos.

Es conveniente sefialar también que, a diferencia de la mayor parte de los paises de
Latinoamérica, México es una Republica Federal compuesta por 31 estados y el Distrito
Federal, cuyas fronteras geopoliticas no coinciden con las fronteras de las cuencas
hidrologicas que integran el territorio nacional.

Como se desprende de otras experiencias en otros paises federados similares, como
Argentina, Brasil o los Estados Unidos, la existencia de gobiernos estatales o provinciales
dificulta el funcionamiento de esquemas institucionales organizados alrededor de las
cuencas o acuiferos®,

Adicionalmente, México vive un momento politico que tiende a fortalecer el poder politico
y economico de los gobiernos estatales que, como ocurre en los hechos, han asumido un
papel méas protagdnico en la agenda del agua.

Una posicién similar han asumido numerosos presidentes municipales. Lo anterior, en
situaciones de conflicto, ha significado la politizacion de los instrumentos que, como los
Consejos de Cuenca, se ha establecido para su resolucion por lo que la accion del Gobierno
Federal se torna critica.

El mayor reto es, consecuentemente, avanzar en los propositos de la gestion regionalizada
que se ha definido con las reformas y adiciones a la Ley de Aguas Nacionales, puestas en
vigor en abril de 2004.

2.3. Gestion regionalizada de recursos hidricos

La primera regionalizacion hidrica del pais, elaborada en los afios sesenta por la entonces
Direccion de Hidrologia de la Secretaria de Recursos Hidraulicos, agrupé las 317 cuencas
gue cubren el pais en 37 regiones hidroldgicas principales, corroborando asi que la visién
de la cuenca como unidad de gestion del recurso hidrico ha estado presente, desde hace
muchos afios, en el desarrollo y gestion de los recursos hidricos en México. La Figura 2.1
exhibe la division en las 37 regiones hidroldgicas del pais.

% Esto es porque, generalmente, el voto politico puede llegar a contravenirse con las decisiones que en
comun se toman en el &mbito de las cuencas en beneficio de ciudadanos de otra entidad, pero que a final del

dia redundan en la optimizacion de los beneficios para todos los que habitan en la cuenca y, en Gltima instancia para el
pais.
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Figura 2.1 — Regiones hidrolégicas de México

Fuente: Comision Nacional del Agua. Estadisticas de Agua en México. Edicién 2005.

La creacién de la Comision Nacional del Agua mantuvo una organizacién central fuerte,
con un sistema de delegacion de funciones similar al que adoptan las distintas
dependencias del Gobierno Federal, para lo cual establecié 32 Gerencias Estatales.

Al mismo tiempo, conservo la vision “hidroldgica” a través de seis Gerencias Regionales.
A partir de las trece regiones hidrolégicas definidas por el Plan Nacional Hidraulico 1975,
las mismas, con algunos ajustes, fueron adoptadas por la Comision Nacional del Agua,
tanto para fines de planeacién como para el ejercicio de sus atribuciones. Se establecieron
asi 13 regiones hidrolégico-administrativas, como demuestra el mapa de la Figura 2.2.

Figura 2.2 — Regiones Hidroldgico-Administrativas de la CNA

Cuencas Cenwales del Norte
Leema - Santiage - Pacifieo
Gelfo Norte

Galfe Centre

Froners Sur

A1 Peninsuda & Yusatin
A0 Aguas dal Valls e Mexico y Sistema Cutramala .
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g
-
£

* Delimitacion estatal

Fuente: Comision Nacional del Agua. Estadisticas de Agua en México. Edicion 2005.

Cada region hidrologico-administrativa esta constituida por una o varias cuencas. Esta
regionalizacién administrativa de la Comisién Nacional del Agua, CNA, se ajusto en las
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fronteras para fines de planeacion y sin perder su sentido técnico, con objeto de que las
fronteras regionales se adapten a la division municipal.

La regionalizacion hidrolégico - administrativa adoptada por la CNA, constituye el punto
de partida para la creacion de los Organismos de Cuenca, prevista en las reformas y
adiciones a la Ley de Aguas Nacionales.

Actualmente, las gerencias nacionales, regionales y estatales de la Comision Nacional del
Agua son las unidades administrativas encargadas de ejercer las funciones y ejecutar los
programas especificos asignados a la CNA. El organigrama general de la Figura 2.3
presenta la configuraci’n del sistema asi establecido.

Mientras que las gerencias nacionales son unidades fundamentalmente normativas y
especializadas alrededor de algin aspecto especifico de las atribuciones de la CNA, las
gerencias regionales tienen a su cargo la coordinacion y ejecucion de todos los programas
institucionales dentro de su ambito geografico.

Por su parte, las gerencias estatales, actan como enlace entre las gerencias regionales y las
dependencias estatales 0 municipios que participan en los programas de la CNA.

Figura 2.3 — Estructura actual del sistema de gestion del agua en México (LAN, 1992)

Conforme a la Ley de Aguas Nacionales de 1992 y su Reglamento de 1997

Nivel Nacional

CNA ( CENTRAL)

Nivel Regional y de Cuenca

Fuente: Comision Nacional del Agua. Gerencia de Consejos de Cuenca. 2002.

En la figura anterior se ubican los 26 Consejos de Cuenca y los 66 COTAS establecidos
hasta la fecha, asi como las organizaciones estatales y de usuarios que completan el
conjunto de interrelaciones que se establecen en el sistema nacional de gestion de recursos
hidricos.
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2.4. Organismos de Cuenca

Las Gerencias Regionales de la CNA constituyen por ahora la figura mas cercana a un
organismo de cuenca, aunque en sentido estricto se trata de unidades administrativas de
una dependencia federal, la Comision Nacional del Agua.

Actualmente las Gerencias Regionales mantienen la perspectiva de cuenca para el
desempefio de algunas de sus funciones técnicas, especialmente para la elaboracion de los
programas hidraulicos regionales y el desarrollo de estudios técnicos relacionados con la
gestion del agua y la administracion del régimen de derechos de agua.

Por lo que toca a la administracion del Registro Publico de Derechos de Agua, asi como
para el desempefio de las funciones asociadas a la administracion del agua y las de fomento
en materia de irrigacion y de agua y saneamiento, estas se llevan a cabo estatalmente®,
bajo la supervision de las gerencias regionales.

Las reformas y adiciones a la Ley de Aguas Nacionales, puestas en vigor en abril de 2004,
proveen las bases para integrar una nueva estructura institucional para la gestion de los
recursos hidricos del pais.

Cabe comentar que la definicion de esta estructura fue causa de un debate intenso entre el
Poder Ejecutivo y los legisladores, pues originalmente se proponia la constitucion de
organismos de cuenca como entes descentralizados con personalidad juridica y patrimonio
propios, con autonomia técnica, administrativa y financiera.

Las objeciones del Ejecutivo Federal condujeron a una serie de modificaciones del
proyecto legal original, donde se opté por un esquema alterno tal y como se expone a
continuacion.

De acuerdo con la Ley de Aguas Nacionales reformada, la Comision Nacional del Agua se
mantiene como un érgano administrativo desconcentrado de la SEMARNAT?.

En esta condicion, la CNA posee facultades para ejercer las atribuciones que le
corresponden a la autoridad en materia hidrica y constituida como el Organo Superior de
caracter técnico, normativo y consultivo de la Federacion en materia de gestion integrada
de recursos hidricos, incluida la administracion, regulacién, control y proteccion del
dominio publico hidrico®. Posteriormente la ley sefiala que, en el ejercicio de sus
atribuciones, la CNA habréa de organizarse en dos modalidades:

a. El Nivel Nacional.

b. El Nivel Regional Hidrologico - Administrativo, a través de sus Organismos de
Cuenca.

+ Conforme a lo anterior, las atribuciones, funciones y actividades especificas en
materia operativa, ejecutiva, administrativa y juridica, relativas al ambito Federal
en materia de aguas nacionales y su gestion, se realizaran a través de Organismos
de Cuenca, con las salvedades asentadas en ley.

Actualmente, la Subdireccién General Juridica de la CNA elabora el Manual de
Integracion, Estructura Organica y Funcionamiento de la institucion, asi como las

% En estos casos, las Gerencias Regionales asumen el papel de Gerencia Estatal en la entidad en que se
asientan.

%7 Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales.
% Articulo 9 de la Ley de Aguas Nacionales.
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disposiciones reglamentarias que permitan establecer los Organismos de Cuenca que
debieran iniciar su funcionamiento antes de septiembre de 2005.

Hasta donde se conoce, la estrategia adoptada la CNA asume que en el corto plazo seria
poco Vviable establecer, por ejemplo, 37 organismos de cuenca cuyas fronteras
corresponderian a las regiones hidrologicas establecidas por la extinta Secretaria de
Recursos Hidraulicos. Mucho menos viable seria considerar las 317 cuencas del pais.

Por lo anterior y conforme a los tiempos establecidos legalmente, asi como en funcién de
los recursos humanos y financieros disponibles, la CNA decidié trasformar las trece
Gerencias Regionales en un namero igual de Organismos de Cuenca e incorporar a estos
las Gerencias Estatales correspondientes.

Hasta la fecha no se ha establecido formalmente Organismo de Cuenca alguno. Sin
embargo y a manera de plan piloto, se han dado los primeros pasos para establecer cuatro
Organismos de Cuenca en regiones que son representativas de la variedad de situaciones
que enfrentan las distintas regiones del pais.

Respecto de los organismos de cuenca que habran de establecerse, caben algunos
comentarios. En primer lugar, conviene destacar su relacion con el nivel central y con ello,
su esfera de competencia.

Destaca que los organismos de cuenca, teéricamente, gozaran de mayor autonomia, a
diferencia de la dependencia funcional que hoy caracteriza a las gerencias regionales y
estatales respecto de las areas centrales de la CNA.

Conforme a la ley y dentro de su jurisdiccion, los organismos de cuenca seran unidades
técnicas, administrativas y juridicas especializadas, con caracter autbnomo y adscrito
directamente al Titular de la Comision, cuyas atribuciones, naturaleza y ambito territorial
de competencia se establecen en ley y habran de detallarse en disposiciones
reglamentarias. Sus recursos y presupuestos seran determinados por la CNA%.

La ley sefiala que los organismos de cuenca actuaran con autonomia ejecutiva, técnica y
administrativa en el ejercicio de sus funciones y en el manejo de los bienes y recursos que
la CNA les destinen y ejerceran sus facultades en el &mbito de la cuenca hidroldgica o en
el agrupamiento de varias cuencas hidrolégicas.

La actuacién de los organismos de cuenca no elide la accién directa por parte de la CNA*
cuando asi le competa, conforme a lo dispuesto en la Fraccion IX del Articulo 9 de la Ley
de Aguas Nacionales y aquellas que sean de competencia exclusiva del Presidente de la
Republica.

Conforme al enfoque adoptado por la CNA, la transformacion de las Gerencias Regionales
y Estatales, para constituir los Organismos de Cuenca cuyas principales caracteristicas se
muestran en el cuadro de la Figura 2.4, no significard una reasignacion importante de
recursos técnicos y humanos, ni la asignacién extraordinaria de recursos presupuestales.

Es de esperarse que no se alteren los planteamientos programaticos previstos en el Plan
Nacional Hidraulico 2001-2006 y en los Planes Hidraulicos Regionales 2002-2006
correspondientes. La cuestion de fondo se refiere al grado de autonomia real que se
otorgue a los organismos de cuenca.

¥ Aungue la ley establece una mayor autonomia funcional, los Organismos de Cuenca quedaran sujetos a la
determinacion de sus recursos y presupuestos por las areas nacionales de la CNA, lo cual puede significar
una dependencia significativa e impedir una verdadera delegacién funcional.

“0 Se refiere al Nivel Nacional
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En la Figura 2.4 se observa que la extension territorial y la poblacion que aloja la mayoria
de las regiones que definen las fronteras jurisdiccionales de los futuros Organismos de
Cuenca, supera la extensiéon y poblacion de muchos paises y por mucho, la extension
geogréfica y poblacion de otros organismos que, bajo una definicion estricta de cuenca, se
han creado en Latinoamérica.

En la misma Figura se muestra la gran disparidad en la contribucién al desarrollo
econdmico del pais, pues mientras que tres de ellas (Rio Bravo, Lerma-Santiago-Pacifico y
Valle de México), con tan solo el 30% del territorio nacional, aportan mas del 62% del
PIB, otras cuatro (Noroeste, Pacifico Norte, Pacifico Sur y Frontera Sur), con una
extension territorial similar, aportan sélo el 10% del PIB.

Del mismo modo, como indicador de la concentracion poblacional y de las presiones
asociadas a la urbanizacion, la diversidad cubre un espectro desde 13 habitantes por Km?
en el Noroeste, hasta 1,290 habitantes por Km? en el Valle de México.

Figura 2.4 — Caracteristicas geogréaficas y socioeconémicas de las regiones hidrolégicas de cada
Organismo de Cuenca

Extensidn Poblacién® Densidad Contribucidn Municipios?
Regién Administrativa territorial (diciembre) de poblacion al PIB®
continental® 2005 2005 nacional (nimero)
(miles de km?) (millones) (habi/km?) (%)
| Peninsula de Baja California 1455 3.45 24 4.1 10
I MNoroeste 2053 2165 13 25 79
I Pacifico Norte 1518 4.24 27 29 51
IV Balsas 118.2 10.85 90 6.4 422
V' Pacifico Sur 771 4.20 54 21 358
W1 Rio Bravo 37986 10.64 28 14.7 141
VI Cuencas Centrales del Norte 202 .4 4.00 20 3.3 B3
VIl Lerma-Santiago-Pacifico 190.4 2065 108 16.2 327
IX Golio Norle 1272 5.04 40 3T 154
X Golfo Centro 104.6 9.80 93 5.5 445
X Frontera Sur 101.8 6.54 G4 2.8 139
Xl Peninsula de Yucatan 137.8 3.76 27 4.2 124
Xl Aguas del Vale de México
y Sisterna Cutzamala 16.4 21.16 1290 35 115
Total Macional 1959.2 106.98 54 100.0 2 446

Fuente: Integrado por la CMNA, con base en INEGI y Conapo .

Motas: ® Se reporla dnicamente la extension territorial continental. Mo se cuenta con el desglose de la superficie insular.
" Proyeccion de poblacion a diciembre de 2005, con base en proyecciones de Conapo.
¢ Datos estimados con base en el Banco de Informacion Econdmica, 2002, INEGI.
¢ Incluye las 16 delegaciones politicas del D. F. Informacion a noviembre 2003,

Los Organismos de Cuenca estaran a cargo de un Director General nombrado por el
Consejo Técnico de La CNA, a propuesta del Director General de ésta. Cada Organismo de
Cuenca contara con un Consejo Consultivo, integrado por representantes designados por
los Titulares de las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico, de Desarrollo Social, de
Energia, de Economia, de Medio Ambiente y Recursos Naturales, de Salud y de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, y de la Comision
Nacional Forestal, asi como de la CNA, quien lo presidira.

El Consejo Consultivo contara también con un representante designado por cada uno de los
Gobernadores de los estados comprendidos en el territorio jurisdiccional del Organismo de
Cuenca, asi como del Distrito Federal cuando asi corresponda.
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Por cada entidad federativa, el Consejo Consultivo contard con un representante de las
Presidencias Municipales correspondientes, para lo cual cada estado se encargarad de
gestionar la determinacion del representante requerido.

Todos los representantes antes referidos participaran con voz y voto. El Director General
del Organismo de Cuenca fungira como Secretario Técnico del Consejo Consultivo.

El Consejo Consultivo contard ademdas con un representante designado de entre los
representantes de los usuarios ante los Consejos de Cuenca existentes en la region
hidroldgica correspondiente. El representante de los usuarios participara con voz.

Asimismo, el Consejo Consultivo, cuando asi lo considere conveniente, podra invitar a sus
sesiones a otras dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal y Estatal y
a representantes de los municipios, de los usuarios y de la sociedad organizada, que podran
intervenir con voz, pero sin voto.

A través del Consejo Consultivo, se busca comprometer a los distintos niveles de gobierno
en la gestion de las aguas de cada una de las regiones. Se espera gque el Consejo Consultivo
se constituya en una instancia apropiada para que los distintos apoyos y subsidios
canalizados a los usuarios del agua de los diferentes sectores, guarden congruencia con el
régimen de utilizacion del recurso hidrico.

Con base en lo anterior, en los proximos meses la CNA habra de organizar sus actividades
y adecuar su integracion, organizaciéon y funcionamiento para establecer tanto el Nivel
Nacional como los Organismos de Cuencas. Los Organismos de Cuenca deberan funcionar
arménicamente con los Consejos de Cuenca en la consecucion de la gestion integrada de
los recursos hidricos en las cuencas hidroldgicas y regiones hidrolégicas.

2.5. Consejos de Cuenca

Las politicas gubernamentales han reconocido el papel historico del agua en la promocién
de distintas formas de organizacion. Fue en este contexto que a partir de los noventa, se
instrumentaron las politicas para promover la consolidacion de organizaciones
(asociaciones de usuarios) para el manejo de sistemas de riego y la de organismos
operadores para la prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento.

Del mismo modo, se impulso la instalacion de los Consejos de Cuenca y sus 6rganos
auxiliares. Durante la primera mitad de la década pasada, los Consejos de Cuenca
propiciaron la participacion coordinada de los tres niveles de gobierno y, en una etapa
posterior, la participacién organizada de los sistemas usuarios de una cuenca 0 region
hidroldgica.

Con relacion a esto ultimo, el mayor esfuerzo se concentr6 en el disefio de mecanismos que
garanticen una representatividad adecuada de los miembros de los Consejos de Cuenca
quienes deben contemplar, primero, cada uso del agua y, posteriormente, el hecho de que
los representantes de cada uso representan intereses asociados a distintas condiciones
geopoliticas.

Conforme a este ordenamiento basico y por la via reglamentaria, la CNA formalizé el
establecimiento de los Consejos de Cuenca de Lerma-Chapala, Rio Bravo y Valle de
México. Hasta antes de la reforma legal de 2004, los Consejos de Cuenca quedaron
integrados como sigue®*:

1 Articulo 15 del Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales, atin vigente.
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a) El Director General de la CNA, quien lo preside y tiene voto de calidad en caso de
empate.

b) Un secretario técnico, nombrado por el Director General de la CNA, quien s6lo cuenta
con voz.

c) Un representante de los usuarios de la cuenca por cada tipo de uso que se haga del
recurso, quienes fungiran como vocales. En todo caso, el nimero de representantes de
los usuarios debe ser, cuando menos, paritario con el resto de los integrantes del
Consejo de Cuenca.

El Consejo emite sus acuerdos preferentemente por consenso y en segundo término por
mayoria de votos. En caso de empate, el Presidente del Consejo hace uso de su voto de
calidad.

El Secretario Técnico hace constar en el acta de la sesion los antecedentes, el motivo y
quienes intervienen, asi como el contenido de los acuerdos y recaba las firmas de los
integrantes del Consejo.

En la Reglas arriba mencionadas, se detalla la estructura institucional basica que han
adoptado los Consejos de Cuenca, como demuestra el organigrama de la Figura 2.5.

Ademas de lo previsto en el Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales, destaca la
definicién de los 6rganos auxiliares de los Consejos de Cuenca, donde juegan un papel
preponderante, por un lado, las Comisiones y Comités de Cuenca y los COTAS*, asi como
el Grupo de Evaluacion y Seguimiento del Consejo de Cuenca. Estos 6rganos auxiliares
son comentados a continuacion.

Figura 2.5 — Estructura de los Consejos de Cuenca (LAN 1992)

Consejo de Cuenca

PRESIDENTE: VOCALES USUARIOS
TITULAR DE LA COMISION NACIONAL DEL Representantes de los usos existentes en la cuenca:
AGUA agricola, agroindustrial, doméstico, acuacultura, en

(voz y voto de calidad) servicios, industrial, para conservacion ecolégica, pecuario
y publico urbano

. VOCA'—ES_ GUBERNAMENTALES: (Por lo menos en igual nimero a los vocales
Titulares de los Gobiernos de los Estados (voz y voto) gubernamentales) (voz y voto)

INVITADOS: Representantes de dependencias de los gobiernos federal y estatal, ayuntamientos,
ONG'’s , academia y otros grupos sociales (voz)

SECRETARIA TECNICA CNA (voz)

CEmEEIEE i GRUPO DE SEGUIMIENTO ASAMBLEA DE
Comités de Cuenca Y EVALUACION DEL REPRESENTANTES
COTAS CONSEJO. GSE DE LOS USUARIOS

COMITES REGIONALES,
CENTRO DE INFORMACION Grupos ;
Y CONSULTA SOBRE EL  |or p SUBREGIONALES Y ESTATALES

AGUA ( CICA) Especializados DE USUARI(XZ SgR USO DEL

2 Comité Técnico de Aguas Subterraneas, con excepcion de Guanajuato donde adquieren la denominacion
de Comités Técnicos de Aguas, pues incorporan tanto a los usuarios de aguas subterrdneas como a los
usuarios de aguas superficiales.
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Fuente: Comision Nacional del Agua. Gerencia de Consejos de Cuenca. 2002.

(i) Grupo de Seguimiento y Evaluacion

El Grupo de Seguimiento y Evaluacion, GSE, es el grupo operativo del Consejo de
Cuenca. Tiene caracter permanente y en él participan todos los sectores representados en el
Consejo.

Se constituye para dar seguimiento y evaluar la ejecucion de acciones y acuerdos que tome
el Consejo, asi como para reunir y dar fundamento a nuevos acuerdos, y para facilitar la
toma de decisiones. EI GSE esté integrado por:

a) El representante de cada uno de los Gobernadores Estatales que formen parte del
Consejo.

b) Un representante del Director General de la CNA.

c) EIl Secretario Técnico del Consejo, quien asume también las tareas de coordinacién y
secretaria técnica del SGE.

d) Los Vocales Titulares representantes de los usuarios ante el Consejo.

Todos los miembros anteriores tienen derecho a voz y voto. Las reuniones itinerantes del
SGE son presididas por el representante del Gobernador Estatal ante el Consejo en cuya
entidad se lleva a cabo la sesion, o por el representantes que él designe. Preferentemente,
los acuerdos del SGE se toman por consenso, pero se someten a votacion cuando existe
divergencia de puntos de vista.

(if) Asamblea de Representantes de Usuarios

La Asamblea de Representantes de Usuarios, ilustrada en la Figura 2.6, no es una
organizacion, ni un organo auxiliar del Consejo de Cuenca. Es la reunién de los
representantes regionales, subregionales, estatales y por acuifero de los usuarios de las
aguas nacionales en la cuenca, por cada tipo de uso, mediante la cual se eligen a los
vocales usuarios que los representan en el Consejo de Cuenca respectivo.

Figura 2.6 — Representacion de los usuarios
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Fuente: Comision Nacional del Agua. Gerencia de Consejos de Cuenca. 2004,

85



Pueden convocar a la Asamblea, los vocales usuarios ante el Consejo o el Secretario
Técnico del Grupo de Seguimiento y Evaluacion. La Asamblea se relne para elegir a sus
vocales y para condensar opiniones sobre los asuntos relevantes que trate el Consejo.

En la primera sesion, la Asamblea elige por mayoria de votos a sus representantes por cada
tipo de uso que se haga en la cuenca, quienes fungirdn como vocales usuarios en el
Consejo. Posteriormente, los vocales usuarios renuevan su representacion ante el Consejo
de Cuenca cada tres afios, con la posibilidad de una sola ratificacion.

(iif) Comités de Usuarios

Los comités regionales, estatales o subregionales constituyen las formas de organizacion
de los usuarios de las aguas nacionales para participar en los Consejos de Cuenca. Cada
comité agrupa a los usuarios de determinado uso del agua y se constituyen dentro del
ambito territorial correspondiente.

Estos comités son la célula bésica, cuando no existen organizaciones ya constituidas
(asociaciones civiles de usuarios agricolas o pecuarios, asociaciones de organismos
operadores de agua potable, otras), para la integracion de la Asamblea de Representantes
de Usuarios, a través de los respectivos representantes titulares de los comités regionales,
que eligen a los Vocales Usuarios que se integran al Consejo de Cuenca.

(iv) Acreditacion de usuarios

La acreditacion de las organizaciones de usuarios y de los usuarios individuales para
participar en las actividades del Consejo de Cuenca, por cuenca hidroldgica, por acuifero o
por tipo de uso del agua, concesionarios o asignatarios, es facultad otorgada por la Ley de
Aguas Nacionales y su Reglamento a la Comision Nacional del Agua.

Los vocales usuarios son acreditados por la CNA a través del Secretario Técnico del
Consejo, mediante oficio, previa integracion del expediente correspondiente que debe
contener toda la documentacion pertinente que incluye, entre otros, copia de los titulos
reconcesion o asignacion en los que aparezca el sello de inscripcién al Registro Publico de
Derechos de Agua.

(v) Comisiones y Comités de Cuenca

Por su parte, las comisiones y comités de Cuenca son érganos auxiliares y subordinados
del Consejo de Cuenca. Se constituyen con caracter temporal o permanente, en el ambito
de subcuencas y unidades hidroldgicas de menor orden, respectivamente; es decir,
territorios de menor tamafio que el de una cuenca, pero que forman parte de su area
tributaria de drenaje.

Las comisiones y comités de Cuenca cuyos objetivos, funciones y acciones a desarrollar
son sefialados por el Consejo de Cuenca respectivo. Se forman para atender problemas que
por su gravedad o complejidad requieren de acciones especificas o especializadas. Las
comisiones de cuenca se integran por:

a) Un coordinador y un Secretario Técnico, designado por el Director General de la CNA,
quien tiene voz y voto de calidad.

b) Un representante por cada uno de los Gobiernos Estatales comprendidos dentro del
ambito de la Comisién o Comité d Cuenca de que se trate, quienes fungen como
vocales gubernamentales con derecho a voz y voto.
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c) Hasta tres representantes de los usuarios de la subcuenca o unidad hidrolégica de
menor tamarfio, por cada tipo de uso que se haga del recurso, quienes fungen como
vocales usuarios y tienen voz y voto.

A partir del afio 2000, la CNA desplegd un esfuerzo importante para consolidar el proceso
para lo constitucion y fortalecimiento de los consejos de cuenca y sus 0rganos auxiliares, a
través de su Gerencia de Consejos de Cuenca. Hasta el 30 de septiembre de 2004 se habian
instalado 25 consejos de cuenca y uno mas estaba por instalarse.

2.6. Disposiciones de la Reforma legal de 2004

Las reformas y adiciones a la Ley de Aguas Nacionales recogen las experiencias del
periodo 1989 - 2004 y establecen un cuerpo regulatorio mas detallado sobre la constitucion
y funcionamiento de los Consejos de Cuenca y sus érganos auxiliares, a quienes se les
otorga una intervencion mas amplia y directa.

En primer lugar, se ratifica que corresponde a la CNA establecer los Consejos de Cuenca
como organos colegiados de integracion mixta, previo acuerdo de su Consejo Tecnico. De
acuerdo con la reforma legal, los Consejos de Cuenca no estan subordinados a la CNA o a
los Organismos de Cuenca®.

Cada Consejo de Cuenca contara con un Presidente, un Secretario Técnico y vocales, con
voz y voto, con representantes de los tres 6rdenes de gobierno, los usuarios del agua y las
organizaciones de la sociedad, como esta dispuestoen el cuadro de la Figura 2.7.

Figura 2.7 — Integracion de los Consejos de Cuenca (LAN, 2004)

Proporcion de

Vocales gt
Representacion

Los que resulten
conforme a la
Fraccion IV del
articulo 13 BIS 2*

Representantes del Gobierno Federal

Representantes de los Gobiernos Estatales y Municipales
conforme a su circunscripcion territorial dentro de la Cuando més 35%
cuenca hidrologica

Representantes de usuarios en sus diferentes usos,

o . Al menos 15%
organizaciones ciudadanas o no gubernamentales

Los Consejos de Cuenca se estableceran por cuenca hidroldgica o grupo de cuencas
hidroldgicas de acuerdo a lo que determine la CNA. En los términos de ley, los Consejos
de Cuenca estableceran sus reglas generales de integracion, organizacion y
funcionamiento.

Asimismo, las funciones de coordinacion, concertacion, apoyo, consulta y asesoria de los
Consejos de Cuenca estan orientadas a formular y ejecutar programas y acciones para la

3 Esta disposicién legal no esta soportada con disposiciones que permitan asegurar la autonomia financiera
de los Consejos de Cuenca, por lo que la subordinacion puede establecerse por esa via.

“* El Gobierno Federal contara con vocales representantes designados por las Secretarias de Medio Ambiente
y Recursos Naturales; de Hacienda y Crédito Publico; Desarrollo Social; Energia; Economia; Salud; y
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.
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mejor administracion de las aguas, el desarrollo de la infraestructura hidraulica y de los
servicios respectivos y la preservacion de los recursos de la cuenca, asi como las demas
que se establecen en ley.

El Presidente del Consejo de Cuenca sera designado conforme lo establezcan a las Reglas
Generales de Integracion, Organizacion y Funcionamiento correspondientes®, con voz y
voto de calidad.

El Director General del Organismo de Cuenca fungira como Secretario Técnico del
Consejo de Cuenca, con voz y voto. El Consejo de Cuenca contard al menos con cuatro
organos para su funcionamiento:

a) La Asamblea General de Usuarios, integrada por los representantes de los usuarios
del agua de los diferentes usos y de las organizaciones de la sociedad*®. Contara con un
Presidente de Asamblea y un Secretario de Actas, electos de entre sus miembros y
funcionard con la periodicidad, sesiones y participantes que determinen sus Reglas
Generales de Integracion, Organizacion y Funcionamiento.

b) El Comité Directivo, Integrado por el Presidente y Secretario Técnico del Consejo de
Cuenca.

¢) La Comision de Operacion y Vigilancia de la cual depende un Grupo Técnico de
Trabajo Mixto y Colegiado*’ que se encargara del seguimiento y evaluacion del
desempefio del Consejo de Cuenca, grupos de trabajo especificos y otros érganos
especializados que requiera el Consejo de Cuenca para el mejor cumplimiento de su
objeto.

d) La Gerencia Operativa, con funciones internas de caracter técnico, administrativo y
juridico.

La Ley de Aguas Nacionales reformada establece las bases para constituir y regular el

funcionamiento de los Consejos de Cuenca, que se complementaran con las disposiciones

reglamentarias que el Ejecutivo Federal emita y, especialmente, con las Reglas Generales

de Integracion, Organizacion y Funcionamiento que cada Consejo de Cuenca adopte.

Se formaliza la existencia de las comisiones de cuenca, los comités de cuenca y los comités
técnicos de aguas subterraneas que, al igual que los Consejos de Cuenca, seran 6rganos
colegiados de integracion mixta, no subordinados a la CNA o a los Organismos de Cuenca.

Aunado a lo anterior y en forma relevante, la ley establece que la CNA , a través de los
Organismos de Cuenca, consultard con los usuarios y con las organizaciones de la
sociedad, en el &mbito de los Consejos de Cuenca, y resolvera las posibles limitaciones
temporales a los derechos de agua existentes para enfrentar situaciones de emergencia,
escasez extrema, desequilibrio hidroldgico, sobreexplotacion, reserva, contaminacion y
riesgo o se comprometa la sustentabilidad de los ecosistemas vitales; bajo el mismo tenor,
resolvera las limitaciones que se deriven de la existencia o declaracion e instrumentacion
de zonas reglamentadas, zonas de reserva y zonas de veda.

% Seguramente se desprenderan del perfeccionamiento y en su caso particularizacién de las Reglas de
Organizacion y Funcionamiento de los Consejos de Cuenca que emiti6 el Director General de la CNA en el
afio 2000.

“ Los organismos prestadores de los servicios de agua potable y saneamiento son considerados como
usuarios.

“T Correspondiente al Grupo de Seguimiento y Evaluacion que opera actualmente.
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2.7. Comités Técnicos de Aguas Subterraneas - COTAS

El desarrollo de las fuentes de agua subterranea en México se aceleré a finales de los afios
cuarenta y principio de los cincuenta, como respuesta al desarrollo general del pais,
implicando la necesidad de un proceso de gestion especifico para el agua de la napa.
Desafortunadamente, 104 de los 653 acuiferos identificados por la Gerencia de Aguas
Subterraneas de la Comision Nacional del Agua se encuentran sobreexplotados y de ellos
se extrae el 60% de las aguas subterraneas para todos los usos. El cuadro de la Figura 2.8,
combinado con el mapa de la Figura 2.9 indica estos acuiferos sobre-explotados.

Figura 2.8 — Acuiferos por region hidroldgico - administrativa

Acuiferos
Con el fenémeno
Soh Con de salinizacién Extracclén  Recarga
Regién administrativa Total axplotados INtrUSion 4s suelos y aguas {hm?) media
salina subterrdneas (hm?)
salobres

| Paninsula de Baja Califomia 87 7 9 4 149275 141094

Il Moroeste 63 18 5 0 273568 2754.10

Il Paclfico Norte 24 i 0 0 94530 2 679,82

IV Balsas 43 2 0 0 2242 48 3979.91

WV  Paclfico Sur 38 0 0 0 237.35 1 709,02

V]  Rio Bravo o6 16 0 - 4 115.08 5218.52

Wil Cuencas Centrales del Norte 72 24 0 B 273745 2 111.51

Wil Lemna-Santiago-Paclfico 126 29 i 0 7 4856 51 738277

X Golfo Norte 41 3 0 0 1 458,00 1 518.00

X  Golfo Centro 21 0 2 0 591.78 3613.60

X Frontera Sur 23 0 0 0 524 .67 18 421.20

X1 Peninsula de Yucatan 4 0 0 1 1447 80 25 315.70
Xl Aguas del Valle de México

y Sistemna Cutzamala 14 4 [1] [1] 191518 1 938 47

Total 653 104 17 17 27 616.45 77 B12.78

Fuente: Comision Nacional del Agua. Estadisticas de Agua en México. Edicién 2005.

Figura 2.9 — Acuiferos sobreexplotados

(Situacion al afio 2004)
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Fuente: Comision Nacional del Agua. Estadisticas de Agua en México. Edicion 2005.
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Hoy dia, aproximadamente un tercio del agua usada en la agricultura procede de
aprovechamientos subterraneos, con los que se riega cerca de dos millones de hectareas
equivalentes a mas de la tercera parte del area total irrigada en México.

Esta superficie consume aproximadamente el 70% del total del agua subterranea extraida.
Por lo que se refiere al uso publico urbano, 48.7 millones de habitantes, cerca de la mitad
de la poblacién mexicana, es abastecida con aguas subterraneas.

En el medio rural, entre 25 y 30 millones de habitantes se abastecen también con agua
subterrénea. Por lo que toca al uso industrial, los polos de desarrollo se encuentran al norte
y centro del pais, donde basicamente el abastecimiento es de aguas subterraneas.

Estos numeros constatan la importancia del agua subterrdnea para el desarrollo
socioecondmico del pais y, por tanto, la necesidad de manejarla de una manera sostenible.

Bajo los actuales patrones de aprovechamiento, algunos de los acuiferos sobreexplotados
llegardn a niveles criticos de explotacion, de tal forma que no podran garantizar un
desarrollo sostenible basado en el aprovechamiento de las aguas subterraneas.

El impacto de la sobreexplotacion se expresa en impactos socioecondmicos negativos
como el aumento de costos de bombeo y, consecuentemente, para el agua de riego, con
impactos que afectan en forma mas severa a los pequefios productores tradicionales.

Existen antecedentes en México de esfuerzos realizados entre 1989 y 1993 donde, por
ejemplo, se alcanzé a reglamentar dos acuiferos (Comarca Lagunera en el norte del pais y
Valle de Santo Domingo en Baja California), con lo cual se establecieron compromisos
para alcanzar su estabilizacion mediante reducciones en las extracciones del 40% al 20%.

La formacion de los COTAS se inspira en experiencias, escasamente estudiadas, de grupos
de agricultores en el noroeste del pais (Sonora, Baja California), algunas de ellas datan de
los afios sesenta, como la costa de Hermosillo, donde trataron infructuosamente de regular
la extraccion del agua subterranea para revertir la situacion deficitaria que presentaba el
acuifero.

En el valle de Santo Domingo, Baja California, mediante la participacién de los
productores y demas sectores de usuarios pudo acordarse un reglamento del acuifero,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion en 1992.

En este Gltimo caso se establece una organizacion denominada “Consejo de Agua”,
definida como un grupo de trabajo que “... opinara sobre el uso y aprovechamiento del
agua del subsuelo de la region, y que se integrard por representantes de los diferentes
sectores usuarios, y tendra como objetivo el definir, mediante consenso, las mejores
opciones de solucién a los problemas hidrolégicos de la region”.

Todos estos esfuerzos, sin embargo, estos esfuerzos se perdieron por la ausencia de
mecanismos que permitieran darle continuidad al proceso debido a los cambios
institucionales que derivan de los cambios politicos.

En su momento, el analisis de la problemaética descrita oriento la formulacién de la Ley de
Aguas Nacionales y de su Reglamento en materia de aprovechamiento de aguas
subterraneas, a efecto de proveer un marco regulatorio que permitiera la busqueda e
implantacion de soluciones viables, lo cual se constituye en un objetivo comin a ser
alcanzado con el dialogo, el intercambio de experiencias y las acciones técnicas y
institucionales apropiadas.

A diferencia de lo ocurrido con la transferencia de los distritos de riego en México, en la
que hubo un modelo de gestion que dio cauce adecuado a la participacion de los usuarios,
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en el caso de las aguas subterraneas no existia un modelo de gestién especifico, ain cuando
se reconocia la necesidad de lograr la participacién organizada de los usuarios.

De este modo y segin algunos autores*®, los Comités Técnicos de Aguas Subterraneas,
COTAS, surgen como parte del proceso de descentralizacion de la gestion del agua, luego
que el Gobierno Federal tomara conciencia de que los Consejos de Cuenca, inicialmente
integrados so6lo por instituciones gubernamentales de diversos estados, no lograrian frenar
los problemas de escasez y contaminacion del agua.

Era necesario estimular la participacion de los usuarios organizados que avalaran los
acuerdos tomados y se encargaran de vigilar su cumplimiento. Con esta misma conciencia,
el Gobierno del estado de Guanajuato es, posiblemente, el gestor y pionero de las formas
de organizacion para la gestion de las aguas subterraneas que posteriormente dieron origen
alos COTAS.

2.7.1. Enfoque del Estado de Guanajuato

Como parte de los procesos de descentralizacién iniciados a mediados de la década pasada,
el Gobierno de Guanajuato concibid la idea de impulsar la creacion de Consejos Técnicos
de Aguas (COTAS), para fortalecer su capacidad de negociaciéon frente al Gobierno
Federal, en un esquema de mayor participacion ciudadana, con un sentido integral al
plantear la correlacion en la gestion de las aguas subterranea y superficiales.

Los COTAS emergieron a principios de 1997 promovidos por el gobierno estatal, a través
de la Secretaria de Desarrollo Agricola y Rural, para organizar los COTAS de Laguna Seca
y Celaya. A fines de ese mismo afio, la Comision Estatal de Agua y Saneamiento de
Guanajuato, CEASG, tomé a su cargo la responsabilidad de organizar los COTAS en el
resto de los acuiferos, identificados en el mapa de la Figura 2.10.

Figura 2.10 - COTAS de Guanajuato
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10. Rio Laja
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Fuente: Comision Estatal del Agua de Guanajuato, CEAG.

“8 Vargas, Sergio y Marcos Sanchez, “Las grandes tendencias histéricas de la agricultura de riego.”, en
Apropiacion y usos del agua. Nuevas lineas de investigacion, R. Melvillay F. Pefia, Texcoco, Universidad de
Chapingo, 1996.
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La instalacion y consolidacion de los COTAS ha implicado un esfuerzo importante. Dentro
de las acciones realizadas principalmente por la Comision Estatal de Agua de Guanajuato,
CEAG®, se incluye la delimitacién geografica de los COTAS; elaboracién de estudios
basicos para la planeacion (geohidrologia, calidad del agua, modelos matematicos, entre
otros); seleccion y capacitacion del Gerente del COTAS; integracion del padrén 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 consejo directivo; cursos de induccion para sus miembros; vy, la instalacion oficial del
COTAS donde el Gobernador del Estado establece un compromiso de ambas partes para
Ilevar a cabo un trabajo continuado.

Un aspecto fundamental dentro del desarrollo de los COTAS fue la estructura
organizacional, que surgié del acuerdo mutuo entre la CEAG y los usuarios. Bajo los
principios anteriores, los COTAS en el estado de Guanajuato no cuentan con la presencia
de autoridades federales o estatales.

Con pequefas variantes, su estructura incluye representantes de los diversos tipos de
usuarios (los organismos de agua y saneamiento, ademas de representantes de los sectores
agricola, industrial, comercio y servicios), asi como de organizaciones ecologistas, tal
como ilustra la Figura 2.11.

Figura 2.11 — Estructura general de organizacion de los COTAS de Guanajuato
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del COTAS | | proyectos
Auxiliar Técnico en
o Documentacion

Fuente: Comisién Estatal de Agua de Guanajuato, CEAG.

4 De acuerdo con la CEAG, un COTAS bien concebido debe ser generado por los 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 regulacién 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. Por tanto, los COTAS, en este caso, no son
organos gubernamentales ni autoridades sino auxiliares en la gestion del agua, sin que por ello su papel se
reduzca a simples coadyuvantes de la autoridad, sino que deben lograr consensos y proponer acciones y/o
reglamentos y vigilar su cumplimiento.
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Como modelo general los COTAS adoptan una estructura funcional que incluye la
Asamblea General, misma que se encuentra integrada por usuarios de las aguas nacionales
superficiales y subterraneas de la region.

El Consejo Directivo es el 6rgano de gobierno de la Asamblea General y esta formado por
3 representantes de cada uno de los usos propuestos, de donde se integra un Consejo
Directivo formado por: un Presidente, un Secretario, un Tesorero y Vocales.

La Gerencia de los COTAS es el 6rgano administrativo encargado de impulsar, coordinar y
en su caso, realizar directamente, la ejecucion de los programas y acciones que ordene el
Consejo Directivo de acuerdo con su Asamblea General.

Entre sus funciones estdn las de coordinar, informar y proporcionar apoyo técnico,
administrativo, financiero y de difusion, vinculando al COTAS con organismos publicos y
privados.

El Consejo Estatal Hidraulico es una organizacion superior de representantes de los
usuarios. Su objetivo es representar a los COTAS a nivel estatal y en los Consejos de
Cuenca. Relacionadas con los COTAS se encuentran dos organizaciones: el Grupo
Consultivo y el Grupo Técnico.

El Grupo Consultivo tiene como objetivo concertar con el Consejo 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.

El Grupo Técnico sirve como apoyo especializado a la Asamblea General y al Consejo
Directivo, para proporcionar informacién actualizada del recurso hidrico y lo integran
representantes del Gobierno Estatal, Universidades y Organizaciones No Gubernamentales.

El impulso a la constitucion de los COTAS por parte de la CEASG comprendio tres fases:
constitucion legal, reglamentacion del acuifero y desarrollo técnico y financiero. En un
horizonte de largo plazo, la CEASG preveé que, una vez en funcionamiento, los COTAS se
conviertan en asociaciones privadas y ser sujetas de crédito formal para financiar sus
actividades.

Las dos primeras fases fueron cruciales. La constitucion fue muy compleja, pues supuso
delimitar el ambito geografico conforme a varios criterios (extension de las subcuencas
hidroldgicas, acuiferos, limites municipales y concentracion de los usuarios) y realizar un
estudio técnico de disponibilidad sobre el acuifero

Ademas, fue necesario integrar el padron de usuarios y elegir tanto a los representantes
como al Consejo Directivo, nombrar y capacitar al gerente técnico y habilitar una oficina, y
por altimo, instalar oficialmente el COTAS.

Una vez definidas las acciones y estructura de los COTAS, se estableci6 un plan de trabajo
de mediano plazo para cada uno de los COTAS, a fin de impulsar su consolidacion.

La segunda fase, todavia en proceso, es delicada pues, en esencia, a partir del estudio
técnico de disponibilidad, la Asamblea General tiene el encargo de aprobar el reglamento
del acuifero, el cual comprende el establecimiento de normas y procedimientos para las
transferencias de derechos de agua, reposiciones, cambios de uso y también, dado el
desequilibrio hidrico, la reduccidn de las extracciones en un plazo especifico.

El reglamento debe ser aprobado por votacién calificada de la Asamblea general, razon por
la cual es imprescindible una participacion amplia de los usuarios, especialmente agricolas,
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los més numerosos, para lograr acuerdos legitimos que sean aceptados por los miembros.
Este proceso tiene su sustento juridico en lo establecido en la Ley de Aguas Nacionales.

El trabajo realizado durante los Gltimos afios ha generado resultados positivos, aunque no
ha estado exento de dificultades y limitaciones financieras. Guanajuato es uno de los pocos
estados del pais, si no el Unico, que cuenta con estudios actualizados sobre sus zonas
acuiferas.

Se cuenta con 14 COTAS que cubren la totalidad del territorio estatal de Guanajuato. El
principal esfuerzo de la CEAG se ha centrado en apoyar la consolidacion de todas las
organizaciones de usuarios en los siguientes aspectos: institucional, financiero, cultura del
agua, técnicos, legales y asuntos de gestion social.

Para avanzar en la consolidacién de los COTAS, la CEAG ha impulsado su participacion
en distintas tareas que incluyen: proponer la planeacion hidraulica local y participar en el
Plan Estatal Hidraulico; participar en la transmision de derechos; implementar la vigilancia
del cumplimiento de reglamentos, limitaciones y ejercicio de derechos de explotacion, uso
0 aprovechamiento; promover el uso eficiente del agua; revertir los problemas de
contaminacion; y, difundir la cultura del agua; entre otros.

2.7.2. Enfoque de la Comision Nacional del Agua

Bajo la perspectiva de la CNA, los Comités Técnicos de Aguas Subterraneas son
instrumentos de apoyo para concertar soluciones ante el agotamiento de los acuiferos,
establecidos con base en la Ley de Aguas Nacionales y su Reglamento, aunque en ninguno
de ellos existe una mencion especifica a esta modalidad organizativa ni sobre su estructura
y atribuciones.

Esto es evidente en el articulo 76 del Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales, segun el
cual en las zonas de veda la CNA promovera la participacion y concertacion con los
usuarios para que apoyen la vigilancia de los reglamentos especificos que se establezcan,
pero no precisa sobre el perfil organizativo que deben tener®°.

La CNA adopto el enfoque de incorporar el concepto de los COTAS dentro del esquema
general de los Consejos de Cuenca, para lo cual los tipifica como 6rganos auxiliares de
éste, con lo cual los define como 6rganos de composicidén mixta, con la participacion de los
usuarios y de instancias gubernamentales, que complementaria las acciones de las
Comisiones de Cuenca y Comités de Cuenca.

Esta orientacién en cuanto a estructura y funciones contrasta con la propuesta de la del
estado de Guanajuato, que ahora busca que los COTAS se integren por autoridades y
asociaciones de usuarios, y que:

(i)  El secretario técnico sea su gerente estatal o regional.
(if)  Se constituyan en organismos de consulta sin estimular la participacién ciudadana.
(iii) Integre sélo a los usuarios de aguas subterraneas.

Conforme a las “Reglas de Organizacion y Funcionamiento de los Consejos de Cuenca”,
los COTAS, como organos auxiliares de los Consejos de Cuenca (concepto que se reitera
en las reformas legales de 2004), tienen por objeto formular, promover y dar seguimiento a
la ejecucion de los programas y acciones que contribuyan a la estabilizacion y
recuperacion de los acuiferos sobreexplotados, asi como a la preservacion de aquellos que

% En contraposicion, los COTAS de Guanajuato tendrian su fundamento legal en lo dispuesto en el articulo
14 de la Ley de Aguas Nacionales y en lo dispuesto en los articulos 18 a 21 del Reglamento adn vigente.
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se encuentran en equilibrio o cuentan con recargas mayores a sus extracciones. La
estructura organizativa de los COTAS incluye:

a) La Asamblea de Usuarios, como maximo 6rgano interno de autoridad y decision del
COTAS. En ella pueden participar todos los usuarios de las aguas nacionales del
acuifero. Esta constituida por el Presidente y Secretario, sin que su voto adquiera
mayor calidad que la de sus compafieros usuarios.

b) Un drgano directivo conformado por un Presidente, un Secretario y un Tesorero,
quienes son elegidos entre los vocales representantes de los usuarios de los diversos
tipos de uso en el acto constitutivo de los COTAS, los cuales tendran derecho a voz y
voto.

c) Hasta tres vocales por cada tipo de uso en el acuifero, los cuales deberan ser elegidos
por la Asamblea de Usuarios de sus respectivos comités, y tendran derecho a voz y
voto.

d) Un Secretario Técnico, que también puede denominarse Gerente del COTAS,
responsable de reunir, preparar y proporcionar la informacion técnica necesaria para el
andlisis y discusion de los problemas que afronta el acuifero, asi como facilitar la
logistica para el correcto funcionamiento del COTAS y la realizacion de sus eventos®".

e) Un Grupo Técnico Consultivo que coordina el Gerente Regional o Estatal de la CNA,
el cual cuenta ademas, con dos vocales representantes del Gobierno del Estado que
corresponda. A este grupo puede invitarse como vocal, a un representante de cada una
de las dependencias o entidades del Gobierno Federal directamente vinculadas con las
actividades productivas de los usuarios de las aguas nacionales, y a un representante de
cada uno de los municipios que se encuentren comprendidos en el territorio del
COTAS. Los integrantes del Grupo Técnico Consultivo tienen derecho a voz y voto en
sus sesiones de trabajo, pero en las sesiones del COTAS solo tendran derecho a voz.

f) Invitados, que incluyen a representantes d universidades, institutos de investigacion,
organismos no gubernamentales, asociaciones, colegios de profesionales y otras
organizaciones de la sociedad que a juicio de los directivos o vocales del COTAS,
puedan contribuir al mejor conocimiento del acuifero y de los problemas asociados a su
explotacion.

g) Comités Regionales de Usuarios por tipo de uso de aguas nacionales, conformados por
todos los usuarios de cada uso que se haga del recurso, los que deben acreditar su
caracter mediante la presentacion de su titulo de concesion o asignacion.

Hasta septiembre de 2004, la Comisién Nacional del Agua ha acreditado la existencia de
66 COTAS, incluidos los del estado de Guanajuato.

2.8. Marco de evaluacién

En las secciones anteriores se han descrito brevemente las caracteristicas de los organismos
y organizaciones que se han instituido en México para impulsar la gestion de los recursos
hidricos por cuencas hidrologicas.

Corresponde ahora hacer una evaluacion de ellos conforme a lo establecido en los
Términos de Referencia que motivan el presente informe. Esta evaluacion global, es decir,

5! Esta responsabilidad, generalmente, la asume el Gerente Regional o Estatal correspondiente, atin cuando
esta abierta la posibilidad para que, de asi decidirlo los integrantes del COTAS, el cargo sea ejercido por un
representante del Gobierno Estatal respectivo o por un representante de los propios usuarios “con capacidad
técnica suficiente”.
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considerando las distintas formas de organizacién que se han descrito en el capitulo
anterior, se complementa por separado con un analisis breve de cuatro casos concretos™,
que matizan las consideraciones que se exponen a continuacion.

La evaluacion es resultado del analisis de la documentacion disponible, aunado a una serie
de entrevistas con funcionarios de la Comision Nacional del Agua en el nivel central,
especialmente la Gerencia de Consejos de Cuenca, y en las gerencias regionales del Valle
de México y Lerma-Santiago-Pacifico.

Asimismo, se realizaron entrevistas con miembros de los Consejos de Cuencay COTAS a
que se refieren los cuatro casos concretos. Los aspectos evaluados de cada organizacion y
organismo de cuenca, conforme a los Términos de Referencia de la presente consultoria
son: a) Grado de desarrollo; b) Bases legales e institucionales sobre las cuales opera; c)
Motivos que generaron la creacion del ente de cuenca; d) Integracion y estructura
organizacional; e) Grado de participacién y los roles de los actores clave de la sociedad; f)
Fuentes y mecanismos de financiamiento, incluyendo la sostenibilidad financiera.

Es importante, para ubicar los alcances de la evaluacion sobre la gestion de recursos
hidricos por cuenca en México, reconocer una serie de premisas que impulsan o inhiben
este enfoque de gestion en el pais. En primer lugar cabe sefialar que por razones historicas,
legales y fundamentalmente politicas, la gestion de los recursos hidricos en México ha sido
y es centralizada.

El enfoque adoptado a partir de la creacion de la Comision Nacional de Irrigacion en 1926,
no se modifico con la creacion de las comisiones ejecutivas en las décadas de los cuarentas
y cincuentas.

En todo caso las Comisiones permitieron llevar a otro nivel la planeacién y la construccion
de proyectos hidraulicos, que hizo posible el desarrollo de las obras de prop6sito maltiple y
la planeacién comenzd ha considerar el peso relativo de las obras dentro de la cuenca y la
forma en que éstas podian potenciar o minimizar los beneficios de obras que podian estar o
estaban asociadas al proyecto.

Aun cuando en el papel las comisiones ejecutivas se formaron como instancias a través de
las cuales se diera un manejo integral del agua en las cuencas, este objetivo quedd muy
lejos de cumplirse, independientemente del papel tan importante que desempefiaron en el
desarrollo regional.

Las causas que dieron lugar a la desaparicién de las comisiones ejecutivas a que se refiere
el parrafo anterior, sefialan los retos mas importantes que se enfrentara para impulsar la
gestion del agua por cuenca hidroldgicas, mas alla de los alcances que puedan atribuirse a
los Consejos de Cuenca o0 a los COTAS.

El fondo de la discusién se ubica en dos cuestiones fundamentales. Por un lado, el régimen
de propiedad de las aguas y derivado de éste, la atribucion del Ejecutivo Federal respecto
al reconocimiento y otorgamiento de derechos de wuso que es indelegable
constitucionalmente.

%2 Consejo de Cuenca Lerma-Chapala, Consejo de Cuenca Valle de México, COTAS de Jaral de Berrios-
Villa de Reyes en Guanajuato-San Luis Potosi y COTAS de Aguascalientes. No se considerd ninguna
Gerencia Regional de la CNA pues actualmente con constituyen un organismo de cuenca, en los términos de
la definicion que se adopta en los Términos de Referencia y por las razones que se explican en el cuerpo de
este informe.
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Por otro lado, la descentralizacién del poder politico y econdmico que, en México, juega
hoy dia un papel central en la vida democratica del pais y que en alguna medida se
contrapone con la constitucién de los organismos de cuenca®.

Una prueba de esto ultimo subyace en las diferencias suscitadas entre el Ejecutivo Federal
y el Congreso de la Union en torno a la aprobacion de las reformas a la Ley de Aguas
Nacionales puestas en vigor en abril de 2004°*.

Consecuentemente, la gestion de los recursos hidricos se mantiene como el ejercicio de una
atribucion exclusiva del Gobierno Federal, a traves de una autoridad Unica, la Comision
Nacional del Agua, a quien la ley otorga la autonomia suficiente para conducirse en un
nuevo esquema institucional orientado por principios de desconcentracion (organismos de
cuenca), descentralizacion (hacia los usuarios y hacia los gobiernos estatales y
municipales) y participacion (asociaciones de usuarios, consejos, comisiones y comités de
cuenca, y comités técnicos de aguas subterraneas).

Respecto de la descentralizacion, la nueva legislacion la entiende como un esquema de
“gestion delegada” sustentada por la norma constitucional que permite al Gobierno Federal
convenir con los Gobiernos Estatales y a éstos con los Municipios, para que a nombre del
primero puedan los Ultimos, a través de convenios de colaboracion administrativa y fiscal,
ejecutar diversos actos administrativos y fiscales relacionados con la gestion de las aguas
nacionales, en cantidad y calidad.

La descentralizacion en la gestion de los recursos hidricos, en el caso mexicano, se ha
entendido también como la transferencia de funciones y recursos a los usuarios
debidamente organizados, especialmente a los usuarios de los distritos de riego y, en un
momento dado a otras organizaciones del sector privado y social. Todo esto quiere decir
gue cuando se habla de descentralizacion, en ningun caso se refiere a organismos u
organizaciones de cuenca, al menos dentro del marco juridico vigente.

De ahi que, desde el punto de vista del marco de evaluacion provisto por los Términos de
Referencia motivo de este informe, es necesario acotar sus alcances al marco juridico
vigente que define, por una parte, a los organismos de cuenca como unidades
administrativas de la Comision Nacional del Agua que habran de actuar en una jurisdiccién
territorial determinada y a quienes la ley les determina el ejercicio de la en la materia y la

%% La desaparicion de las comisiones ejecutivas obedecié en gran medida a la fuerza politica y econémica que
habian adquirido, lo cual las enfrentaba con otras Secretarias de Estado pero, fundamentalmente, con los
Gobiernos Estatales. Por ello, su desmantelamiento a mediados de la década de los ochenta.

% Una primera version del Proyecto que Reforma, Adiciona y Deroga diversas disposiciones de la Ley de
Aguas Nacionales fue aprobado por el Congreso de La Unién, por unanimidad en ambas Camaras, en abril de
2003. Esta version fue regresada con observaciones por el Ejecutivo Federal, por lo que nuevamente y por
unanimidad en ambas Cémaras, el Congreso de la Unidn, el 12 de diciembre de 2003, aprobd la nueva
version que no fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion por el Ejecutivo Federal hasta el 24 de
abril de 2004.

Por razones juridicas que derivaron en un debate importante sobre la naturaleza y alcances de un organismo
descentralizado en el ejercicio de los actos de autoridad involucrados en la gestion de los recursos hidricos
nacionales, se adoptd, como en la Ley de Aguas Nacionales vigente, mantener a la Comision Nacional del
Agua, CNA, como un 6rgano desconcentrado de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales,
SEMARNAT. En este sentido, podria suponerse que la SEMARNAT adquiere las atribuciones que la Ley de
Aguas Nacionales le atribuye a la Comision Nacional del Agua. Las reformas aprobadas por el Congreso de
la Unidn tratan de esclarecer esta situacion que en la practica significa un mayor peso politico y econémico
de la CNA vis a vis la Secretaria de Estado dentro de la cual se le ubique. Congruente con lo anterior, las
reformas aprobadas otorgan plena autonomia a la CNA, con obligaciones administrativas que derivan de la
figura juridica de los 6rganos desconcentrados ubicados dentro de las Secretarias de Estado.

97



gestiéon integrada de los recursos hidricos, incluida la administracion de las aguas
nacionales y de sus bienes publicos inherentes.

Si bien la ley les otorga un grado de autonomia importante, esta ultima se refiere a su
actuacion vis a vis las atribuciones que le corresponden a las unidades administrativas de la
Comision en el nivel nacional, con las restricciones y “candados” que en este sentido la
misma ley estipula.

No se trata entonces de “entes autdbnomos”, pues se mantienen adscritos a una dependencia
federal, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, a través de la Comision
Nacional del Agua.

Su evolucién, fortaleza, efectividad y sostenibilidad financiera dependerd, al final del dia,
de las estrategias y criterios que adopte la Comision. Aun dentro de lo que parece un marco
restrictivo, es posible vislumbrar avances importantes en la transformacion de las
Gerencias Regionales actuales, para constituir los organismos de cuenca a que se refiere la
Ley de Aguas Nacionales.

Respecto a los consejos de cuenca y sus érganos auxiliares, la Ley de Aguas Nacionales
los ha definido precisamente como oOrganos colegiados de integracion mixta, que seran
instancia de coordinacién y concertacion, apoyo, consulta y asesoria, entre la Comision
Nacional del Agua, incluido el organismo de cuenca que corresponda, y las dependencias y
entidades de las instancias federal, estatal o municipal, y los representantes de los usuarios
de agua y de las organizaciones de la sociedad, de la respectiva cuenca hidroldgica o
region hidrologica.

Estos son los alcances legales de estos 6rganos y la evaluacion de los mismos debe
centrarse en este mismo sentido. Notoriamente y por ello es interesante el caso de los
COTAS establecidos en Guanajuato, la Ley de Aguas Nacionales ofrece un camino alterno
para una gestion integrada del agua por cuenca o acuifero.

2.9. Evaluacion Global y Especificacion de los Conjesos de Cuenay COTAS

Acorde con lo antes expuesto, la evaluacion global y especifica de los consejos de cuencay
los COTAS que operan en México se ha sintetizado en el cuadro de la Figura 2.12. A
continuacion se explican brevemente los elementos de juicio que soportan dicha
evaluacion.

Figura 2.12 — Evaluacion General de Consejos de Cuencay COTAS

CONSEJOS DE CUENCA COMITES TECNICOS DE AGUAS
SUBTERRANEAS, COTAS
ASPECTOS EVALUADOS ~ ORGANISMOS | erma - Valle de GLOBAL  Jaral de B— Aguas-  GLOBAL
DE CUENCA Chapala México V de Reyes calientes

Grado de desarrollo | A A M A M |
Bases legales e A A M M M M |
institucionales
Motivos p/ la creacion A A A M A A M
de la organizacion
Estructura A A M | A M I
organizacional
Caracteristicas M A M 1 M M 1
operativas
Nivel de participacion M M M | M M |
de los Actores
Instrumentos de Gestion A M | 1 | | |
de los Recursos Hidricos
Mecanismos y fuentes M | | 1 M M |

financieras

Notas:

I = Incipiente. Fase de estructuracién o todavia sin instrumentacién duradera de trabajos y resultados o beneficios sean, para con la
sociedad y la economia de la cuenca, nulos o limitados.M = Intermedio. Las que no clasifiquen ni en incipiente ni en avanzado.

A= Avanzado. Resultados visibles y reconocidos publicamente y con condiciones minimas o aceptables de sostenibilidad financiera.
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A seguir, se evaluan los Organismos de Cuenca, los Consejos de Cuenca y los COTAS
bajo los diversos criteriosestablecidos

2.9.1. Grado de desarrollo
(i) Organismos de Cuenca

Como se ha mencionado, los organismos de cuenca cuyo establecimiento esta previsto en
la Ley de Aguas Nacionales de 2004, estan en su fase de formacién por lo que, en sentido
estricto, su grado de desarrollo es Incipiente.

De cualquier manera, se debe tomar en cuenta que, una vez constituidos, su grado de
desarrollo seré superior, debido a que parten de la experiencia institucional y recursos de
las Gerencias Regionales y Estatales a partir de las cuales nacen.

(ii) Consejos de Cuenca

La creacion y fortalecimiento de los Consejos de Cuenca forman parte de un proceso
iniciado en 1989, al que se la dio mayor impulso a partir del proceso establecido desde
1998 para la formulacion del Programa Nacional Hidraulico 2001-2006 y de los Programas
Hidraulicos Regionales 2002-2006. Este proceso significd, entre 1998 y 2000, la
celebracion de 1,463 reuniones con los Consejos de Cuenca y sus 6rganos auxiliares, como
ilustrado enla tabla de la Figura 2.13.

Figura 2.13 — Reuniones de consejos de cuenca y 6rganos auxiliares. Resumen general 1998-2001

Tipo de reunion 1998-2000 2001 a/ Total
Consejos de cuenca 27 0 27
Asamblea de usuarios 25 0 25
Grupos de Seguimiento y Evaluacion (GSE) 157 63 220
Grupos Especializados de Trabajo 99 37 136
Comisiones de Cuenca 14 10 24

Comités de Cuenca 3 6 9

Comités Técnicos de Aguas Subterraneas (Cotas) 43 52 95
Subtotal 368 168 536

Comités Regionales de Usuarios 139 34 173
Comités Estatales de Usuarios 740 14 754
Subtotal 879 48 927

Total 1247 216 1463

a/ Con informacion al 30 de junio de 2001

Fuente: Programa Nacional Hidraulico 2001-2006. México. Diario Oficial de la Federacion, 13 de
febrero, 2002.

El esfuerzo anterior fue aprovechado por la Gerencia de Consejos de Cuenca de la CNA,
con la finalidad de reforzar este proceso participativo y fortalecer a los Consejos de Cuenca
para una participacién mas real en otras fases de la gestion del agua.
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De hecho, el propio Programa Nacional Hidraulico 2001-2006, establecia como una de sus
metas principales la existencia de 25 Consejos de Cuenca “... funcionando con un sistema
administrativo propio”. Esta definicion de meta, ha causado algunos debates al interior de
la Comision Nacional del Agua.

A este respecto, en opinién de los funcionarios de la CNA en la instancia central y las
regionales respecto a la meta sefialada, se refiere a su generalidad que no puede capturar ni
dar cuenta del trabajo real que se realiza para la conformacion y consolidacion de los
Consejos de Cuenca.

Este trabajo, cuya continuidad requiere un esfuerzo complejo, involucra municipios,
gobiernos de los estados, instituciones federales, usuarios, organizaciones civiles y
universidades, entre otros. De hecho, los funcionarios de la CNA discrepan sobre la forma
de medir el grado de desarrollo de los Consejos de Cuenca, para lo cual ofrecen distintos
criterios, apuntados en el cuadro de la Figura 2.14.

Figura 2.14 — Conceptos sobre el grado de desarrollo de los Consejos de Cuenca

NIVEL ADMINISTRATIVO

Concepcion de Autonomia de Gestion Técnicay Administrativa

CNA

Gerencia de Consejos de Cuenca
(Nivel Central)

Subgerencia Regional de Programas
Rurales y Participacion Social
(Gerencia Regional Lerma Santiago
Pacifico)

Subgerencia Regional de Programas
Rurales y Participacion Social
(Gerencia Regional Noroeste)

Subgerencia Regional de Programas
Rurales y Participacion Social
(Gerencia Regional Frontera Sur)

A nivel central se entiende autonomia de gestién cuando se ha elaborado el
documento gestor del Consejo, que puede ser en algunos casos el Plan
Regional Hidraulico

Autonomia de gestion técnica administrativa se tiene cuando se constituye
un fideicomiso.

Se entiende como autonomia de gestién técnica administrativa, la
autonomia de los Consejos en su organizacion, en su gestion, sin tener
necesidad de que la CNA esté alli para que funcionen

Se entiende la autonomia de gestion técnica administrativa como un
proceso que inicia con la instalacién del Consejo, se contintia con un
proceso de induccion, se elabora un plan de manejo integral de la Cuenca

y, finalmente, cuando se llegue al fideicomiso en el que se sumen recursos
de las diferentes partes que integran el Consejo, en ese momento se tendra
la autonomia de gestiéon técnica y administrativa.

PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA

Metas Presidenciales Consejos de cuenca con autonomia de gestion técnica y administrativa, el

cumplimiento de la meta se sustentara en alguno de los siguientes
instrumentos:

a) Centro de Informacién de Consulta del Agua

b) Fideicomiso de Apoyo Operativo,

c) Plan Hidraulico o de Gestion del Agua en Cuenca,

d) Programa de Distribucion del Agua,

e) Programa de Saneamiento de la Cuenca,

f) Reglamento de Distribucion de las Aguas Superficiales y,

9) En otro instrumento similar que sea acordado por el propio
Consejo de Cuenca.

Fuente: Maria Luisa Torregrosa. 2004.

Es probable que la variabilidad sobre el concepto de grado de desarrollo, si éste se asocia a
una gestion auténoma, refleja el proceso de “prueba y error” que ha acompafiado a los
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esfuerzos de la CNA, asi como a cambios de enfoque asociados a los cambios de
Administracion.

Como resultado de la primera reunién nacional de Consejos de Cuenca>, se concluyé que
los consejos deberian ser mas autbnomos y contar con una personalidad juridica, similar a
las asociaciones civiles que se forman en los COTAS.

Esta idea se dificulta legalmente debido a la participacion de autoridades federales,
estatales y municipales. Por lo mismo, surgié el concepto de consejos con autonomia
técnica y administrativa, en lugar del término utilizado anteriormente que era el de
consejos en proceso de consolidacion y que en el afio 2002 se modifica a consejos con
autonomia de gestion.

Por lo anterior, es probable que lo que distintas instancias de la CNA registran como
autonomia técnica administrativa de los consejos en las diferentes regiones pueda no tener
el mismo significado, como pudo comprobarse en las gerencias regionales Lerma-Chapala-
Pacifico, Frontera Sur y Noroeste, ni implicar el mismo trabajo de integracion y
consolidacion de un Consejo de Cuenca.

La Gerencia de Consejos de Cuenca se plante6 una definicion de autonomia de gestion,
dentro del marco legal vigente, como la respuesta a la pregunta siguiente: ¢qué necesita un
Consejo de Cuenca, ademas de capacidad administrativa, para ser autbnomo?

Las consideraciones resultantes fueron, por una parte, el conocimiento de los problemas
para atenderlos y trabajar en su solucion, con o sin la CNA, y por otra parte, la existencia
de lineas de trabajo estratégicas para la solucion de los problemas. Por lo anterior, se
promovié que cada Consejo de Cuenca tuviera un documento rector, un instrumento de
gestion.

No se trataba de desarrollar un programa de soluciones especificas sino un documento que
diera los lineamientos para la solucién de los mismos. Por ello, de acuerdo con la Gerencia
de Consejos de Cuenca, se entiende que un consejo tiene autonomia de gestion cuando este
documento ha sido elaborado.

En algunas cuencas el instrumento es el Programa Regional Hidraulico, dado que su
elaboracion incorpora los acuerdos establecidos entre todas las partes integrantes del
Consejo de Cuenca y que queda acordado en la Asamblea General correspondiente.

Por altimo, cabria replantear la pregunta que llevo a definir la autonomia de gestion por la
de ¢qué tipo de capacidad administrativa y de autonomia requiere el Consejo de Cuenca
para su participacion efectiva e influencia real en la toma de decisiones?

En este sentido habria que considerar si el Consejo de Cuenca, bajo los alcances legales
actuales, no tiene mucho méas que ver con una autonomia de opinion, que puede
obstaculizarse con el financiamiento de la CNA para la operacion del mismo, y que tendria
que traducirse en tres aspectos: (i) Definicion de los problemas (ii) Compromisos de todos,
que se puedan medir, en términos de tiempos y recursos que aporta cada parte, y (iii) El
Consejo como mecanismos real de seguimiento de los mismos.

Conforme a los criterios establecidos, la Comision Nacional del Agua reporta que hacia
finales del 2003, s6lo 10 de los 25 Consejos de Cuenca, entre los que se incluyen los
Consejos de Cuenca de Lerma-Chapala y Valle de México habrian alcanzado un nivel

% Comisién Nacional del Agua. “Memoria de la Primera Reunion Nacional de Consejos de Cuenca. México.
Diciembre, 2001
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aceptable de “autonomia de gestién”. Los esfuerzos en este sentido contintan y es posible
que se aceleren en respuesta a los esfuerzos de la CNA para dar cumplimiento a lo
establecido por las reforma s a la Ley de Aguas Nacionales.

Como se menciond, los Consejos de Cuenca han tenido un papel significativo en los
procesos para formular los programas hidraulicos. Sin embargo, no es tan evidente su
papel decisorio en la asignacion de recursos para el cumplimiento de los mismos, o su
autoridad, moral si no técnica, para supervisar su cumplimiento.

Del mismo modo, su impacto en la toma de decisiones para la asignacion del recurso
hidrico o en la busqueda e implementacion de soluciones a los problemas de
sobreexplotacion o sobre concesionamiento de las aguas superficiales ha sido, si acaso,
incipiente. EIl Unico caso de excepcion es el Consejo de Lerma-Chapala, donde su papel ha
sido determinante, independientemente de los resultados y de otros factores politicos.

Por todo lo anterior, la evaluacion global del grado de desarrollo que han alcanzado los
Consejos de Cuenca establecidos en México seria el de Intermedio, con connotaciones
especificas para cada uno de ellos.

La calificacion de Avanzado para el Consejo de Lerma-Chapala es evidente, ain y cuando
todavia existen obstaculos que superar y potencialidades que explorar. EI Consejo del
Valle de México esta en las primeras fases de Avanzado, con menores alcances y logros
que el de Lerma-Chapala, pero con avances mucho mas significativos que el resto de los
consejos del pais.

(iii) Comités Técnicos de Aguas Subterraneas, COTAS

El caso de los COTAS es similar y a la vez diferente al de los Consejos de Cuenca por
cuanto a la definicion adoptada por la CNA respecto del significado de autonomia de
gestion. De hecho, la evaluacién global de los 66 COTAS que se han instalado en el pais,
con excepcion tal vez de los que funcionan en el estado de Guanajuato, mereceria una
calificacion de Incipiente.

Fundamentalmente, porque sélo hasta los Gltimos afios se ha prestado atencion importante
al fortalecimiento de estas organizaciones. En parte, por el peso otorgado a los Consejos de
Cuenca, al grado de considerar a los COTAS como 6rganos auxiliares de estos, cuando por
si mismos revisten la misma importancia y en parte también, porque su incorporacion a la
gestion de las aguas subterraneas es mucho mas compleja, pero en ocasiones mas
significativa.

Para el caso de los COTAS, La CNA considera que tienen autonomia técnica
administrativa cuando se ha aprobado su reglamento y se ha constituido una Asociacién
Civil que incorpore a todos los usuarios del acuifero correspondiente.

En estos casos, el problema que enfrentan a nivel regional para la consolidacion de los
COTAS en asociaciones civiles es la aprobacion de los reglamentos por parte del area
juridica de las oficinas centrales de CNA, a la que le lleva mucho tiempo autorizarlos.

Por ejemplo en el caso de la Gerencia Regional de Noroeste, se confirmé que una de las
principales preocupaciones, tanto de los funcionarios y técnicos de la regional como de los
usuarios, es el tiempo que les ha llevado la autorizacién de los reglamentos para la
formalizacion de la asociacion civil.

Aqui debe distinguirse también la situacion de los COTAS de Guanajuato respecto de los
demas que han sido establecidos por iniciativa, principalmente, de las gerencias regionales
y estatales de la CNA.
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Respecto de los primeros, es importante sefialar que bajo una concepcion propia, fueron
impulsados por el Gobierno del Estado de Guanajuato, aun antes d las iniciativas de la
CNA, con objeto de instrumentar una serie de mecanismos de apoyo a los usuarios,
principalmente agricolas, a efecto de lograr un uso eficiente del agua y brindar mayores
oportunidades a los productores.

Desde 1997 y bajo el liderazgo de la Comision Estatal del Agua de Guanajuato, CEAG, se
han constituido 14 COTAS y el Consejo Estatal Hidraulico; este ultimo como un foro para
el intercambio de experiencias y la coordinacion de acciones conjuntas.

El desarrollo de algunos COTAS ha sido de tal magnitud, que comienzan a convertirse en
importantes 6rganos 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 planes de trabajo.

Algunos COTAS han comenzado a realizar actividades tales como ferias del agua, con la
finalidad de darse a conocer, atraer recursos y comenzar a generar una cultura del agua en
la region. En otros casos, los COTAS han comenzado a ofertar cursos en temas
relacionados con el agua buscando la autonomia financiera.

Hoy dia puede afirmarse que a pesar de las limitaciones, reales 0 no, que supuestamente
impone el marco legal vigente, los COTAS de Guanajuato muestran un grado de desarrollo
Avanzado, misma calificacion que recibiria el COTAS de Jaral de Berrios-Villa de Reyes,
establecido en 1999 y que destaca por ser la primera organizacion interestatal de este tipo,
con la participacion de usuarios de los estados de Guanajuato y San Luis Potosi. Este grado
de desarrollo se mantiene y eleva con el apoyo constante de la CEAG.

Por lo que respecta a los COTAS establecidos por la CAN en 1997 se sefialaba que® “...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 el impulso del gobierno estatal), que la CNA pudo bosquejar
una propuesta de COTAS”.

Esta propuesta, sin embargo, merece dos comentarios. El primero se refiere a que su
concepcion sigue el mismo patron organizativo de los Consejos de Cuenca, con una fuerte
participacion gubernamental y especificamente de la CNA y el segundo, que dicha
concepcidn no reconoce la dificultad conductual que subyace la gestion de un recurso que
se utiliza en comdn, sin la interrelacion que, en el caso de las aguas superficiales, se
establece fisicamente a través de la infraestructura hidraulica.

De acuerdo con los expertos del Banco Mundial®’, la Ley de Aguas Nacionales provee una
base juridica solida para llevar a cabo programas especificos orientados a reducir la
sobreexplotacion de acuiferos. Los problemas se asocian principalmente a la
instrumentacion de estos programas.

Aunque se reconozca que existe suficiente voluntad politica, reflejada por ejemplo en el
apoyo institucional y de la misma banca de desarrollo otorgado para la constitucién de los
Comités Técnicos de Aguas Subterrdneas (COTAS), no ha sido posible implantar los

% Marafion, B. y Wester P. (2000). Avances y Limites en la Gestion Participativa del Agua Subterranea en la
Cuenca Lerma — Chapala. Seminario Internacional “Asignacion, manejo y productividad de los recursos
hidricos en cuencas”, del 7-9 de Mayo, 2000. Guanajuato, México.

%7 Karin Kemper. “Groundwater and Management in Mexico: Legal and Institutional Issues”. The World
Bank.
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mecanismos practicos para lograr la reduccion en las extracciones o para el rescate de
vollmenes concesionados.

Y claro se afigura que la mencionada voluntad politica objetiva hacer lograr la
concurrencia de los usuarios da aguas subterrdneas y alcanzar un consenso sobre las
acciones y apoyos necesarios para el manejo sustentable de los acuiferos®, o en la
instauracion de programas gubernamentales para incrementar las eficiencias de uso del
agua y rescatar volumenes de agua que se actualmente forman parte de concesiones
otorgadas por la Comision Nacional del Agua,.

Gracias al apoyo destinado a un grupo reducido de COTAS (Aguascalientes, Querétaro y
Costa de Hermosillo, como los mas relevantes), la Comisién Nacional del Agua ha
enfrentado dificultades para avanzar en la consolidacion de los COTAS.

De ahi que una evaluacion global de estos COTAS seria la de Incipiente, a excepcion de
los acuiferos que, como el de Aguascalientes y otros que han recibido un mayor apoyo a
través del Proyecto MASAS (Manejo Sustentable de Aguas Subterraneas, con patrocinio
del Banco Mundial), que recibirian una calificacion de entre Intermedio.

2.9.2. Bases legales e institucionales

En el “Andlisis Nacional” que forma parte del informe de la presente consultoria, se han
detallado las bases legales e institucionales del sistema mexicano para la gestion de los
recursos hidricos®, de las cuales derivan las bases legales e institucionales, asi como el
marco instrumental, para el funcionamiento de los organismos y organizaciones de cuenca
en el pais.

(i) Organismos de Cuenca

Desde el punto de vista legal, los organismos de cuenca que surgiran al instrumentar la
reforma legal de 2004, cuentan con el soporte juridico adecuado para su funcionamiento.
De hecho, desde la Ley de Aguas Nacionales de 1992, existian en México las bases
juridicas para el establecimiento de un arreglo institucional sélido, bajo el concepto de una
autoridad Unica para la gestion de los recursos hidricos, en cantidad y calidad.

La reforma de 2004 mantiene este concepto basico, solo que ahora ha incorporado un
criterio de regionalizacion hidroldgica, que viene a reforzar el papel de las todavia vigentes
Gerencias Regionales de la Comision Nacional del Agua. Es bajo este concepto que en los
préximos meses habran de operar los Organismos de Cuenca previstos en la reforma legal.

Bajo la logica de que los organismos de cuenca son unidades administrativas de la CNA,
con un caracter emintemente operativo, es posible asignarles una calificacion de
Avanzado, dado que su desempefio estard soportado por un marco legal maduro y
calificado por muchos expertos como moderno y en ciertos aspectos innovador.

El soporte legal para el funcionamiento de los organismos de cuenca, ademas de la Ley de
Aguas Nacionales, se complementa con las disposiciones que en materia fiscal reglan el
pago de derechos (canones) por el uso del agua y por la descarga de aguas residuales a
cuerpos receptores de propiedad nacional.

%8 E| Gobierno del estado de Guanajuato ha impulsado la creacién y apoya econémicamente a los COTAS
establecidos en la entidad. En Aguascalientes se han promovido acciones concretas con el apoyo del Banco
Mundial.

% BID. “Buenas Practicas para la Creacion, Mejoramiento y Operacién Sostenible de Organismos y
Organizaciones de Cuenca. Analisis Nacional. Informe de Consultoria.” Enrique Aguilar. México. Abril,
2005.
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Se apoya, asimismo, en una serie de decretos presidenciales, normas oficiales mexicanas y
disposiciones administrativas que se mantienen vigentes después de las reformas a la Ley
de Aguas Nacionales.

Desde el punto de vista institucional, los organismos de cuenca forman parte del arreglo
que ha madurado desde la creacion de la Comision Nacional del Agua, no sélo hacia su
interior, sino también en términos de su vinculacion con las demas instituciones pablicas y
privadas relacionadas con la gestién del agua.

A nivel nacional, la reforma legal ajusta positivamente el papel de su Consejo Técnico, a
quien le asimila algunas caracteristicas propias de un Organo de Gobierno, al mismo
tiempo que precisa el vinculo de la CNA con ella Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente y con el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua.

De igual manera, la reforma legal fortalece los vinculos entre el Gobierno Federal y los
gobiernos estatales y municipales, al igual que reconoce la necesidad de una mayor
participacion de la sociedad a través del Consejo Consultivo del Agua. Todo esto, favorece
el funcionamiento de los organismos de cuenca.

En el d&mbito de la regidon hidroldgica correspondiente, los organismos de cuenca se
vincularén tanto a las distintas dependencias del Gobierno Federal como a los gobiernos
estatales y municipales a través de su Consejo Consultivo que tendra, entre otras,
facultades para:

e conocer y acordar la politica hidrica regional por cuenca hidroldgica;

e conocer los asuntos sobre administracion del agua y sobre los bienes y recursos a cargo
del organismo de cuenca;

e conocer los programas del organismo de cuenca, su presupuesto y ejecucion y validar
los informes que presente el Director General del mismo; y

e proponer los términos para gestionar y concertar los recursos necesarios, incluyendo
los de carécter financiero, para la consecucion de los programas y acciones en materia
hidrica. Del mismo modo, los organismos de cuenca se beneficiaran de los esfuerzos
realizados en el pasado en torno al fortalecimiento de la participacion social
organizada; principalmente, a través de las distintas organizaciones que han resultado
del “Movimiento Ciudadano por el Agua”.

(ii) Consejos de Cuenca

Como se menciond en el capitulo anterior, uno de los propdsitos de la reforma legal de
2004 fue la de dar una mayor fuerza legal a los Consejos de Cuenca que ya se han
instalado en el pais y a los deméas que puedan surgir en el futuro.

De hecho la reforma legal no hace otra cosa que incorporar a la ley distintas disposiciones
reglamentarias y de procedimiento que se han dado en la préctica, ademéas de pretender
sumar algunas concepciones que derivan de la practica en otros paises, principalmente
Espafia y Francia. Posteriormente se ofrece una reflexion respecto de esto Gltimo.

Para evaluar la fortaleza y suficiencia del marco juridico e institucional que sustenta el
funcionamiento de los consejos de cuenca debe empezarse por reconocer los alcances de su
objeto.

Esto es, la evaluacién de los consejos de cuenca se da en su papel como uno de los
distintos instrumentos de gestion (instrumento participativo y de corresponsabilidad) que
prevé la legislacion actual. Es bajo este concepto que se ofrece la evaluacion siguiente.
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Desde el punto de vista institucional, la reforma legal de 2004 se concentra excesivamente
en la estructura y funciones de los consejos de cuenca, para lo cual desarrolla un “modelo
estandar” de lo que debe ser un consejo de cuenca y como debe organizarse, sin considerar
la heterogeneidad que se presenta en el pais en cuanto al entorno fisico, social, econémico
y politico de cada region y atn de cada cuenca.

Esta misma préctica ha guiado a la CNA en la creacion de los 25 consejos de cuenca que
operan actualmente y que de acuerdo con los mismos funcionarios de la institucion y con
la opiniones de los propios usuarios, no siempre se acomoda a las necesidades reales de
cada cuenca®.

Unicamente que ahora la CNA debe adoptar esta concepcion “uniforme” por mandato de
ley. La reforma legal no profundiza sobre la forma y principios de caracter general para
que los consejos de cuenca puedan desempefiar su papel como instrumentos participativos
y de corresponsabilidad, en tanto los remite a disposiciones reglamentarias. Desde este
punto de vista corresponderia a los consejos de cuenca una calificacién de Intermedio.

Como un caso excepcional, debido fundamentalmente a una experiencia de casi quince
afos, destaca el Consejo de Lerma-Chapala cuya evolucion ha sido determinante en el
disefio del resto de los consejos de cuenca del pais. Legalmente este consejo de cuenca se
sustenta ahora en las mismas bases legales e institucionales del resto.

Sin embargo, desde su inicio, con un objetivo especifico claro, ha sido posible desarrollar
instrumentos legales adicionales como ha sido el “Acuerdo sobre la disponibilidad,
distribucion y usos de las aguas superficiales de propiedad nacional comprendidas en la
cuenca Lerma- Chapala” suscrito en 1991 por el Gobierno Federal y los Gobernadores de
los Estados de Guanajuato, Jalisco, México, Michoacan y Querétaro, asi como el
“Convenio de Coordinacién y Concertacion para llevar a cabo el programa sobre la
disponibilidad, distribucion y usos de las aguas superficiales de propiedad nacional del
area geografica Lerma-Chapala” al que se suman los representantes de los usuarios de la
cuenca.

Las discusiones en torno a la compleja problematica que enfrenta la cuenca y a la forma de
enfrentarla han favorecido el fortalecimiento de las instituciones estatales involucradas vy,
en menor medida, de las organizaciones de usuarios, por lo que en el marco de evaluacion
el Consejo de Lerma-Chapala recibiria una calificacién de Avanzada.

Por su parte, el Consejo del Valle de México® presenta una situacién que se calificaria de
Intermedio. Esta calificacion deriva, por una parte, del alto componente politico que
siempre ha caracterizado al problema hidrico en torno al Area Metropolitana de la Ciudad
de México, mismo que ha dificultado la concurrencia de voluntades por parte de los
distintos gobiernos del Distrito Federal y de los estados involucrados®?,

80 Estas impresiones fueron captadas recientemente durante el proyecto de “Evaluacién de medio término del
PNH 2001-2006”, que llevé a cabo la OMM dentro del Programa para la Modernizacion del Manejo del
Agua, PROMMA.

81 E] 16 de agosto de 1995 se firm6 el Acuerdo de Coordinacion para establecer el Consejo de Cuenca del
Valle de México, entre el Gobierno Federal y los Gobiernos del Distrito Federal y de los Estados de Hidalgo,
México, Puebla y Tlaxcala.

82 El Consejo de Lerma-Chapala goz6 inicialmente de la voluntad politica tanto del Gobierno Federal como
de los cinco Gobernadores involucrados. Tanto asi que durante sus primeros seis afios de funcionamiento se
celebrd una reunidn anual de seguimiento de compromisos con la presencia del Presidente de la Repuablica y
de los cinco Gobernadores. Fue esta participacion politica la que paraddjicamente impidié que el Consejo se
politizara, como ocurrié posteriormente. El inicio del Consejo del Valle de México y del Rio Bravo fue
similar, pero no guardaron la misma constancia que en el caso anterior.
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Los conflictos politicos, no necesariamente asociados al tema del agua, han motivado que
el Consejo funcione intermitentemente y ain cuando en febrero de 2000 se constituy6 su
Grupo de Seguimiento y Evaluacion, su papel ha sido secundario.

Otra cuenca importante es la del rio Balsas, considerada como la segunda méas grande y
compleja. Comprende ocho entidades federativas, una pequefia parte del estado de
Veracruz y otra del Distrito Federal, en donde se articula un sistema hidrologico de mas de
117 mil kilometros cuadrados.

Las aguas del rio Balsas dieron origen a importantes zonas de produccion agricola, plantas
generadoras de energia eléctrica y a destacados desarrollos urbanos industriales. Estudios
realizados por la Comision Nacional del Agua sefialan que en esta cuenca se genera el 8.7
por ciento del Producto Interno Bruto (PIB) y el 21 por ciento de la energia hidroeléctrica
del pais, cifras que dan una idea de su importancia en el contexto nacional.

Por su parte, el territorio de la cuenca de los rios Grijalva y Usumacinta abarca una
superficie aproximada de 91 mil 345 kilometros cuadrados y comprende parte de los
estados de Chiapas, Tabasco y Campeche, donde hay una poblacion de 4.5 millones de
habitantes. EIl diagnostico general del agua en esta region es critico, por la infraestructura
hidraulica deteriorada y la baja productividad e ineficiencia en los usos agricolas.

(iii) Comités Tecnicos de Aguas Subterraneas, COTAS

Desde las primeras épocas de la Comision Nacional del Agua se reconocid la dificultad de
enfrentar la solucién a los problemas de sobreexplotacion de acuiferos sin un mecanismo
que favoreciera y garantizara la participacion de los usuarios.

De ahi el surgimiento de los Comités Técnicos de Aguas Subterraneas, también
denominados genéricamente como COTAS. Sin embargo, el tratamiento legal sobre la
existencia y funcionamiento de los COTAS ha sido reducido a su denominacion como
organos auxiliares de los consejos de cuenca, por lo que, desde el punto de vista juridico,
su sustento es todavia Incipiente.

De acuerdo con los resultados de un estudio desarrollado conjuntamente por el Banco
Mundial y la Comision Nacional del Agua, en una muestra de 20 de los 100 acuiferos
sobreexplotados, se destaca que los aspectos legales e institucionales son determinantes de
la mejoria en la gestion de las aguas subterraneas®.

Entre otros aspectos sefiala las limitaciones legales de los Consejos de Cuenca, cuya
participacién depende de la voluntad politica. Asimismo, sefiala que los COTAS han sido
creados a imagen y semejanza de los Consejos de Cuenca, sin aprovechar los caminos que
abre la Ley de Aguas Nacionales para una intervencion mas directa; una limitacién
importante se refiere a los recursos financieros necesarios para la estabilizacion de los
acuiferos.

El estudio antes citado concluye que existe una base legal sélida para la gestion de las
aguas subterraneas, pero en muchos casos, la implantacion de los mecanismos previstos en
la ley se encuentra todavia en su fase de desarrollo y estan condicionados por distintos
intereses de las partes involucradas®™.

8 Karin Kemper. “Groundwater and Management in Mexico: Legal and Institutional Issues”. The World
Bank.

% En los distritos de riego, la CNA inscribi6 en el REPDA los padrones de usuarios vigentes en el momento
de expedir los titulos de concesion correspondientes. Sin embargo, la legislacion vigente no establece como
obligatoria la inscripcion en el REPDA de los cambios que pueda sufrir el Padron de Usuarios como
resultado de distintas transacciones que se realizan al interior de las asociaciones de usuarios.
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En el caso particular de los COTAS de Guanajuato su marco juridico es el mismo que para
los que han sido establecidos por iniciativa de la CNA, por lo que sus fortalezas y
debilidades son las mismas.

Sin embargo, a diferencia de los altimos, los COTAS de Guanajuato se han desarrollado en
mayor medida por el apoyo técnico y financiero constante que han recibido del Gobierno
estatal, a través de la Comision Estatal del Agua, CEAG.

Esto les ha permitido consolidarse y avanzar gradualmente hacia la instrumentacion de
planes de anejo para resolver la problematica que cada uno de ellos enfrenta. Por lo mismo
desde el punto de vista juridico e institucional recibirian una calificacion de Intermedio.

Un caso similar al de Guanajuato se registra en el COTAS de Aguascalientes, que ha
recibido un apoyo importante del Instituto del Agua del estado de Aguascalientes, lo cual
le ha permitido dar continuidad a su funcionamiento e incluso, instrumentar acciones
concretas para reducir la sobreexplotacion del acuifero. Por lo mismo, se calificacion desde
el punto de vista juridico e institucional es de Intermedio.

2.9.3. Motivos para la creacion de la institucion
(i) Organismos de Cuenca

Los organismos de cuenca surgen en México como una nueva etapa de evolucion
institucional para la gestion de sus recursos hidricos. Como se mencion6, la idea de
“regionalizar” la gestion del agua en el pais se plante6 inicialmente en el Plan Nacional
Hidraulico 1975 y aunque el planteamiento no tuvo éxito, la idea se mantuvo en las
distintas administraciones del Gobierno Federal.

La Comision Nacional del Agua mantuvo, desde su creacion, el concepto de gestion por
cuencas Yy regiones hidroldgicas, aun cuando mantuvo también el enlace con los gobiernos
de los estados a través de sus gerencias estatales.

Esta dualidad de gestion por cuencas y enlace estatal deriva del doble papel de la CNA,
como autoridad del agua, para lo cual requiere el enfoque hidroldgico y como responsable
de los programas federales de fomento asociados a la agricultura de riego y a los servicios
de agua potable y saneamiento, que requieren un contacto estrecho con los gobiernos
estatales y municipales.

De seis gerencias regionales instituidas en 1989, la Comision Nacional del Agua opera
actualmente la mayor parte de sus programas asociados a la gestion del agua a través de
sus trece gerencias regionales. Estas mismas gerencias regionales fungen como gerencias
estatales de la entidad en que se encuentran asentadas.

Con el tiempo y por efectos de la politicas de descentralizacion, la CNA tiene un papel
menos directo en la ejecucion de los programas de fomento (ampliacion, rehabilitacion y
supervision de los sistemas de riego, asi como apoyo a los organismos operadores de agua
potable y saneamiento), por lo que su atencién se concentrado en su tarea fundamental
como autoridad del agua.

Las gerencias regionales han mantenido el enfoque de cuenca y acuifero como unidades de
gestion hasta cierto punto. Este enfoque es evidente en las tareas de planeacion y en las
tareas de gestion, en tanto se relacionan con el funcionamiento de los consejos de cuenca y
de los COTAS.

El resto de sus tareas, incluida la operacion del Registro Publico de Derechos de Agua, asi
como la atencidn a los usuarios y la gestion de los tramites que estos realizan, se llevan a
cabo estatalmente.
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La creacién de los organismos de cuenca significara un cambio en este sentido, a efecto de
gue todas las funciones se lleven a cabo bajo el mismo enfoque jurisdiccional. Por
constituir un paso natural en la evolucion institucional para la gestion del agua en el pais,
la motivacion para la creacion de los organismos de cuenca puede calificarse como
Avanzada.

(ii) Consejos de Cuenca

La idea inicial para la creacion de los consejos de cuenca, especificamente los de Lerma-
Chapala, Valle de México y Rio Bravo, deriva de su concepcion como instrumentos de
participacion y corresponsabilidad en la gestion del agua y en la solucion de los problemas
y conflictos concretos que estas cuencas enfrentaban.

De ahi que, como se mencion0, el Consejo de Lerma-Chapala surge en 1989 a partir de un
pronunciamiento politico para dar respuesta a los problemas de contaminacion a todo lo
largo del cauce principal del rio Lerma y al abatimiento de los niveles en el Lago de
Chapala, destino turistico importante y asiento de numerosas comunidades de gran
capacidad econémica.

Su motivacion, que puede calificarse como Avanzada, se reflejo en el apoyo politico y por
ende presupuestal, que se le otorgd durante sus primeros afios de existencia y que se
mantenido hasta la fecha con distintas variantes, el tratamiento de aguas residuales
municipales y de origen industrial avanzé notablemente, aln cuando persisten los
problemas de contaminacion.

Actualmente, las tareas del consejo de cuenca se centran en la distribucion de las aguas
superficiales y subterraneas, asi como en acciones para alcanzar un uso mas eficiente del
recurso hidrico, especialmente en el uso agricola.

La misma calificacion de Avanzada recibiria el Consejo del Valle de México, formalizado
en 1995%. Su motivacion deriva de las necesidades de coordinacién y concertacion que
requiere la solucion a los problemas de abasto de agua al &rea metropolitana de la Ciudad
de México, que incluye la transferencia de aguas superficiales de la cuenca del rio Balsas a
la del Valle de México, asi como los problemas asociadas al desalojo de las aguas pluviales
y residuales que se generan en esta region.

Se pensaba en ese entonces que el establecimiento del consejo de cuenca permitiria tratar
los problemas técnicos y financieros asociados a la problematica descrita en un foro menos
politizado. El consejo opera de manera irregular, pero en principio se ha mantenido el
interés de los gobiernos estatales y del Distrito Federal por mantener este foro, no sin
dificultades politicas.

Respecto del resto de los consejos de cuenca, su creacion deriva de una disposicion general
de la CNA, con argumentos conceptualmente correctos pero sin el sustento practico y
concreto que dieron vida a los tres primeros que arriba se citan. De ahi que las opiniones de
los distintos actores que participan en los consejos son muy variadas.

Como resultado de unos grupos de discusion organizados recientemente, la mayoria de los
actores coincide en sefialar que la utilidad concreta de los consejos de cuenca es todavia

% La cuenca del Valle de México es la méas compleja del pais, tanto por las caracteristicas de su territorio
como por haberse convertido en uno de los asentamientos humanos méas grandes del mundo. Asi, la presion
demogréfica y el crecimiento econémico han conducido al uso desmedido del agua en la region. De tal suerte
que hay mucho por hacer, especialmente en materia de saneamiento y un agresivo programa de uso eficiente.
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muy limitada, aungue por otro lado opinaron que los consejos de cuenca, de no existir,
debieran crearse®.

Aln y cuando, los consejos de cuenca tuvieron un papel destacado en las consultas
realizadas con motivo de la elaboracion del PNH 2001-2006, las opiniones recabadas
indican un cierto escepticismo sobre la relacion entre las opiniones vertidas y los programa
resultantes. De ahi que, desde el punto de vista de su motivacién, el resto de los consejos e
cuenca recibiria una calificacion de Intermedio.

(iii) Comités Técnicos de Aguas Subterraneas, COTAS

El hecho de que alrededor del 60% de las aguas subterraneas que se extraen para los
distintos usos proviene de acuiferos sobreexplotados seria una motivacion suficiente para
el establecimiento de los Comités Técnicos de Aguas Subterrdneas, debido al impacto
economico y social que tienen los altos costos de explotacion, asi como la amenaza latente
de su desaparicion como fuentes de abasto, a veces la Unica fuente.

Los COTAS de Guanajuato y algunos otros COTAS establecidos por la CNA, como el de
Aguascalientes, recibirian una calificacion de Avanzada, en términos de los motivos que
les dieron vida institucional.

Esta motivacion ha permitido que en ambos casos los COTAS cuenten con el apoyo
técnico y financiero para evolucionar y convertirse en instrumentos efectivos para impulsar
acciones y programas de gestion racional de las aguas subterraneas.

En el resto de los COTAS establecidos por la CNA, por disposicion general de la CNA al
igual que los consejos de cuenca, presenta una motivacion Intermedia, que fluctta acorde
con la gravedad de los problemas de sobreexplotacion que cada uno enfrenta.

Asi, solo el 14.8% de los 202 acuiferos cuya disponibilidad fue publicada por la CNA en el
Diario Oficial de la Federacion y de entre ellos el 24% de los mas sobre explotados, a nivel
nacional, cuentan con COTAS.

La region hidroldgico - administrativa que tienen un mayor proporcién de acuiferos sobre
explotados con COTAS es la Lerma—Santiago—Pacifico, donde el 50.0%, de los COTAS
constituidos en esta region corresponde a los acuiferos mas sobreexplotados, como ilustra
la tabla de la Figua 2.15.

% Grupos de discusién organizados como parte del proyecto de “Evaluacién de Medio Término del PNH 2001-
2006”, llevado a cabo por la OMM en el marco del PROMMA.
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Figura 2.15 — Relacion de Acuiferos publicados, més sobre explotados y total de COTAS

REGION CoTtA ACUIFEROS % ACUIFEROS % COTAS EN
SEN PuBLICADOS ACUIFERO MAS SOBRE ACUIFER  ACUIFERO
Acui PUBLICAD EXPLOTADOS 0S MAS S MAS
FERO 0 OS CON SOBRE SOBRE
S N Yo COTAS EXPLOTA  EXPLOTA
PuBL N % DOS CON DOS
ICAD COTAS
0S
I Baja California 2 17 8.4 11.7 14 13.4 21.4 3
I1 Noroeste 2 16 7.9 12.5 11 10.5 9.0 1
111 Pacifico Norte 0 13 6.4 0 7 6.7 0 0
IV Balsas 3 15 7.4 20.0 3 2.8 33.3 1
V Pacifico Sur 1 3 14 33.3 1 0.9 0 0
VI Rio Bravo 4 26 12.8 15.3 18 17.3 11.1 2
VII C. Centrales 5 18 8.9 27.7 15 14.4 33.3 5
del Norte
VIII Lerma- 13 39 19.4 333 24 23.0 50.0 12
Santiago Pacifico
IX Golfo Norte 0 10 4.9 0 6 5.7 0 0
X Golfo Centro 0 9 4.4 0 0 0 0 0
X1 Golfo Centro 0 21 104 0 0 0 0 0
XII Frontera Sur 0 4 1.9 0 0 0 0 0
X111 Valle de 0 10 4.9 0 5 4.8 0 0
Meéxico
Total 30 202 100 14.8% 104 100 23% 24

Fuente: Maria Luisa Torregrosa. FLACSO.

Los datos indican que hay un esfuerzo importante por constituir COTAS en los acuiferos
mas sobre explotado en algunas regionales, sin embargo hay zonas como la Noroeste, Rio
Bravo y Valle de México que tienen que hacer mayores esfuerzos para incentivar la
constitucion de COTAS en este tipo de acuiferos.

2.9.4. Estructura organizacional

De acuerdo con lo dispuesto en la reforma legal de 2004, la Ley de Aguas Nacionales
prescribe un nuevo sistema de gestion de recursos hidricos que interrelaciona al nivel
central de la CNA con sus organismos de cuenca y con los consejos de cuenca y sus
organos auxiliares, como ilustra el esquema grafico de la Figura 2.16.

Conforme a lo dispuesto en la Ley de Aguas Nacionales y sus reglamentos, el sistema
nacional de gestion del agua permitira que la CNA, a través de los Organismos de Cuenca,
consulte con los usuarios y con las organizaciones de la sociedad, en el &mbito de los
Consejos de Cuenca, y resuelva las posibles limitaciones temporales a los derechos de agua
existentes para enfrentar situaciones de emergencia, escasez extrema, desequilibrio
hidroldgico, sobreexplotacion, reserva, contaminacion y riesgo 0 se comprometa la
sustentabilidad de los ecosistemas vitales; bajo el mismo tenor, resolvera las limitaciones
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que se deriven de la existencia o declaracion e instrumentacion de zonas reglamentadas,
zonas de reserva y zonas de veda.

Figura 2.16 — Estructura del Sistema de Gestion del Agua en México conforme a la Ley de Aguas
Nacionales aprobada por el Senado el 24 de abril de 2003
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(i) Organismos de Cuenca

Como se menciond, en su primera fase, los organismos de cuenca se instalaran a partir de
la transformacion de las actuales gerencias regionales y las gerencias estatales que les
correspondan. Hasta ahora, las gerencias regionales cuentan con una estructura
organizacional que refleja la estructura de la CNA en su nivel nacional.

Es previsible, asimismo, que los organismos de cuenca mantengan una estructura similar,
dado que el nivel nacional de la CNA se ha mantenido sin cambios. Consecuentemente, la
estructura de los organismos de cuenca contara con las unidades administrativas siguientes,
que corresponde, por ejemplo, a la Gerencia Regional del Valle de México:

Gerente Regional

Unidad Juridica

Gerencia de Administracion

Gerencia de Administracion del Agua
Gerencia de Construccién®’

Gerencia de Operaci6n®

Gerencia de Programacion

¢ Responde a las funciones que en el nivel nacional estan asignadas a la Subdireccion General de
Infraestructura Hidraulica Urbana Industrial.

% Responde a las funciones que en el nivel nacional estan asignadas a la Subdireccion General de
Infraestructura Hidroagricola.
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e Gerencia Técnica

Seguramente, esta estructura tendrd algunas variantes conforme a los problemas
especificos y programas especiales que se ejecuten en las distintas regiones. En la practica,
la CNA ha sufrido una descapitalizacién importante respecto de sus recursos humanos
especialidades, como resultado de las politicas gubernamentales de adelgazamiento de la
estructura gubernamental. Por lo mismo, se espera que las estructuras organizacionales
tiendan a minimizarse, tanto en términos de sus unidades administrativas como de su
personal.

Dado que el establecimiento de los organismos de cuenca no parte de un vacio
institucional, sino de la transformacién de la estructura existente, desde el punto de vista de
su estructura organizacional, se le puede calificar como Avanzada.

(ii) Consejos de Cuenca 'y COTAS

En el capitulo anterior se describieron con cierto detalle las estructuras organizacionales de
los consejos de cuenca y de los COTAS establecidos por la CNA, asi como la estructura
organizacional de los COTAS establecidos en Guanajuato con el apoyo del gobierno
estatal.

Conceptualmente, las estructuras organizacionales descritas en el capitulo anterior, a
excepcion de los COTAS de Guanajuato, obedecen a un modelo estandar adoptado por la
CNA, independientemente de las caracteristicas especificas de la gestion del agua en las
regiones o acuiferos donde se han instalado.

Los escasos recursos presupuestales que canaliza la CNA para apoyar el funcionamiento de
los consejos de cuenca o de los COTAS, con algunas excepciones, ha limitado la evolucién
y consolidacion de estas organizaciones, por lo que desde el punto de vista de su estructura
organizacional pueden calificarse como Incipiente, dentro de un espectro que acerca
algunos consejos de cuenca a niveles intermedios o avanzados.

Sin duda, el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala, recibiria la calificacion de Avanzada,
dado que la estructura organizacional estandar adoptada por la CNA refleja la que con el
tiempo ha desarrollado este consejo.

Por el apoyo que le ha otorgado la CNA como foro para tender la problematica de sobre
concesionamiento y sobreexplotacién de las aguas superficiales y subterraneas, asi como el
abatimiento de los niveles del Lago de Chapala.

En especial el Grupo de Seguimiento y Evaluacion y otros grupos técnicos que se han
establecido se reunen con periodicidad y sus miembros gubernamentales representan los
intereses de las entidades federativas correspondientes.

Con una calificacion de Intermedio, el Consejo del Valle de México no ha podido
consolidarse, aun cuando recibe un apoyo importante de la CNA y de las entidades
federativas participantes.

Por lo que respecta a los COTAS de Guanajuato y especialmente el de Jaral de Berrios —
Villa de Reyes, con el apoyo de la CEAG han avanzado notablemente en la consolidacién
de su estructura organizacional que incluye el Consejo Estatal Hidraulico.

Esta fortaleza se ha traducido en su participacion para implementar planes de manejo del
acuifero. Los propios funcionarios de este COTAS reconocen que si bien se cuenta con
avances visibles, la estructura organizacional todavia estan en vias de consolidacion, por lo
que recibiria una calificacion de Intermedio, al igual que el acuifero de Aguascalientes, en
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tanto no han alcanzado su objetivo instrumental en relacién a la adecuacion de los derechos
de agua existentes con miras a restaurar el equilibrio hidrolégico de los acuiferos.

2.9.5. Caracteristicas operativas

Aln y cuando ya se hubiesen transformado en organismos de cuenca, sus caracteristicas
operativas, desde el punto de vista de la gestion de recursos hidricos por cuencas
hidroldgicas recibirian una calificacion de Intermedio.

Lo anterior porque, como ya se indicO anteriormente, las gerencias regionales se
desempefian actualmente mas con un enfoque estatal que por cuencas hidroldgicas. Se
mencionod que por excepcidn y por causas explicables, el enfoque por cuencas y acuiferos
prevalece en la planeacién, que dio como resultado mas reciente los programas hidraulicos
regionales 2002-2006.

La Subdireccion General de Programacion de la CNA, elabora actualmente unas guias
metodoldgicas para el desarrollo de planes integrales de gestion en las distintas cuencas del
pais. También las unidades administrativas regionales que desempefian las funciones que a
nivel nacional desarrolla la Subdireccion General Técnica, mantienen la misma perspectiva
de cuencas y acuiferos.

Sin embargo, las tareas que centralmente norma y supervisa la Subdireccion General de
Administracion del Agua, se llevan a cabo estatalmente, aln en las gerencias regionales
que desempefian ademas una funcion de supervision sobre las gerencias estatales que se les
ha asignado y que no necesariamente corresponden a la regionalizaciéon hidrolégico —
administrativa.

Es posible que las nuevas reglas de funcionamiento que esta por emitir el area juridica de
la CNA corrijan este problema. Del mismo modo y por su naturaleza, las actividades que
centralmente norman y supervisan las subdirecciones generales de Infraestructura
Hidroagricola y de Infraestructura Hidraulica Urbana e Industrial, se operan desde una
vision estatal en atencidon a los vinculos que estas actividades deben mantener con distintas
dependencias estatales y municipales.

La vision estatal que mantiene el area de administracion del agua representa un obstaculo
para llevar a mayor niveles el marco instrumental que deriva de la Ley de Aguas
Nacionales pues su implementacion requiere, necesariamente, abordar los problemas en el
marco jurisdiccional de cuencas y acuiferos especificos.

(i) Consejos de Cuenca

Con excepcion del Consejo de Lerma-Chapala, cuyos cuerpos técnicos se relinen con una
periodicidad adecuada y ha generado resultados concretos para la gestion de las aguas
superficiales, el resto de los consejos de cuenca recibiria una calificacion global de
Incipiente, alin y cuando unos cuantos de ellos podrian calificarse como intermedios®.

La operatividad limitada de los consejos de cuenca deriva, fundamentalmente, del también
limitado apoyo econdmico que reciben por parte de la CNA, tanto para llevar a cabo sus
reuniones en forma periddica, como para llevar a cabo acciones y programas concretos.
Asimismo, sus limitaciones derivan de la forma en que se establece la asamblea de
usuarios y se elige a los representantes, aspecto que se comenta méas adelante.

% Ademés de esto, la CNA reconoce que los Consejos de Cuenca no estan capacitados para desempefiar sus
funciones y que existen algunos programas de entrenamiento y capacitacion que no se han completado y van
muy lentos porque no se ha definido quien cubriré los gastos de traslado y no se han puesto de acuerdo en
donde se impartira la capacitacion.
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El interés politico que ha generado la distribucion de las aguas en la Cuenca Lerma-
Chapala o los programas de abasto de agua y de saneamiento en el Valle de México ha
impulsado la operatividad de estos dos consejos de cuenca, especialmente el primero.

Desde 1989, los integrantes del Consejo Lerma Chapala suscribieron acuerdos y
compromisos concretos entre las instancias federal, estatales y sectores usuarios, para
desarrollar programas y acciones sobre el ordenamiento en la explotacién, saneamiento,
uso y aprovechamiento de las aguas nacionales.

El Consejo de Cuenca ha contribuido a superar etapas y situaciones criticas y a once afos
de su creacion, se han efectuado importantes proyectos como la construccion de 51 plantas
de tratamiento de aguas residuales y 14 méas que se encuentran en proceso.

Los gobiernos federal, estatales y municipales se han comprometido a tratar el 68 por
ciento de las aguas residuales generadas en esta cuenca; para ello, aun se requieren 40
plantas de tratamiento, con un costo de mil millones de pesos.

Las reuniones y discusiones en el seno del consejo de cuenca, sin estar exentas de
dificultades han permitido establecer instrumentos especificos para la toma de decisiones
respecto de la distribucion de las aguas en periodos criticos.

Por todo lo anterior, la operatividad del Consejo de Cuenca Lerma-Chapala recibiria una
calificacion de Avanzada. Por su parte, el Consejo del Valle de México recibiria una
calificacion de Intermedio, dado gue si bien ha influido en la toma de decisiones sobre el
abasto y saneamiento de la region su contribucion no ha sido ni continua ni determinante.

(if) Comités Técnicos de Aguas Subterraneas, COTAS

La operatividad de los COTAS recibiria una calificacion de Incipiente, con una
calificacion de Intermedio para los acuiferos de Guanajuato y el de Aguascalientes, que
cuentan con un grado de desarrollo mucho mayor que el resto.

Las limitaciones en su operatividad se explican por dos factores. El primero se refiere al
hecho de haber estandarizado su estructura a semejanza de la estructura adoptada para los
consejos de cuenca y el segundo al incipiente apoyo que han recibido del Gobierno
Federal.

A diferencia de los usuarios de aguas superficiales, cuya interrelacion es visible y se
refuerza con obras de infraestructura que les beneficia en comdn, en el caso de las aguas
subterraneas esta interrelacion no es tan visible, sobre todo si los pozos para su explotacion
no se obstruyen entre si y con excepcion de algunos sistemas de riego que explotan aguas
subterraneas, no existen obras de infraestructura comunes.

De ahi que, al no incorporar al esquema de organizacion y funcionamiento los derechos de
agua vigentes, lo usuarios no sienten la necesidad de actuar conjuntamente para resolver
sus problemas comunes.

Otro factor que limita la operatividad de los COTAS y en menor medida la de los consejos
de cuenca, se refiere a la falta de medicion y de sistemas de monitoreo eficaces que
permitan sustituir la intervencion de la autoridad (CNA), por la que corresponderia a un
modelo de autogestion. Esta limitante esta presente aun en los COTAS maés evolucionados
como los de Guanajuato y Aguascalientes.
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2.9.6. Nivel de participacion de los actores
(i) Organismos de Cuenca

Conforme a lo dispuesto en la nueva Ley de Aguas Nacionales, la gestion de los recursos
hidricos abierta a una mayor participacion de todos los actores se reforzard con varios
mecanismos de coordinacion y consulta.

A nivel nacional, con el fortalecimiento del Consejo Técnico de la Comision Nacional del
Agua, el que ademas de la participacion de las Secretarias de Estado con mayor ingerencia
en el aprovechamiento y gestion del agua™, incorpora a dos representantes de los
gobiernos estatales y a un representante de una organizacion ciudadana de prestigio y
experiencia relacionada con la tareas de la CNA.

Por otro lado, la misma ley le otorga sustento juridico al EI Consejo Consultivo del Agua
al que define como “... un organismo autonomo de consulta integrado por personas fisicas
del sector privado y social, estudiosas o sensibles a la problemética en materia de agua y
su gestion y las formas para su atencién y solucion, con vocacidn altruista y que cuenten
con un elevado reconocimiento y respeto. EI Consejo Consultivo del Agua, a solicitud del
Ejecutivo Federal, podrd asesorar, recomendar, analizar y evaluar respecto a los
problemas nacionales prioritarios o estratégicos relacionados con la explotacion, uso o
aprovechamiento, y la restauracion de los recursos hidricos, asi como sobre convenios
internacionales en la materia. En adicion, podra realizar por si las recomendaciones,
andlisis y evaluaciones que juzgue convenientes en relacion con la gestion integrada de
los recursos hidricos”.

Con lo anterior se pretende consolidar las labores del Consejo Consultivo del Agua ya
establecido’, mismo que ha jugado un papel importante en la difusion de la problematica
hidrica y en las acciones para levantar una mayor conciencia sobre los problemas del agua
y la corresponsabilidad a la que su solucion obliga.

Los miembros del Consejo sesionan de manera periédica y hacia el interior han establecido
cinco comités de trabajo, cuyo objetivo serd la generacién de propuestas sobre temas
estratégicos del sector. Estos temas son: economia y financiamiento, educacion y
comunicacion, marco juridico, tecnologia y gestion y ambiental.

Aunado a lo anterior, es conveniente sefialar que la CNA ha impulsado el establecimiento
de organizaciones de la sociedad en todas las entidades federativas a efecto de incorporar
la vision de la sociedad en las distintas fases de la gestion hidrica.

Los Consejos Ciudadanos Estatales son canales de participacion en los &mbitos locales que
trabajan a favor de la difusion de informacién del agua, tendiente a fomentar su cuidado y
uso sustentable.

Estan integrados por personas que cuentan con un amplio reconocimiento social dentro de
las entidades federativas y que desde sus &mbitos de actuacion buscan favorecer el cuidado
y la preservacién del recurso. Actualmente, a nivel nacional se cuenta con 29 Consejos

" E| Consejo Técnico de la Comision esta integrado por los titulares de las Secretarias de Medio Ambiente y
Recursos Naturales, quien lo presidira; Hacienda y Crédito Publico; de Desarrollo Social; de Energia; de
Economia; de Salud; y de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion; asi como del
Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua y de la Comisién Nacional Forestal.

™ El consejo Consultivo del Agua es un cuerpo de ciudadanos que apoya a la Comisién Nacional del Agua
en su labor de crear una nueva cultura del agua en la sociedad mexicana. El Consejo fue instalado el 17 de
marzo de 2000 en la residencia oficial de Los Pinos, Ciudad de México. EI CCA tiene consejeros
nominativos y de oficio; la Comisién Nacional del Agua participa como invitado especial permanente.
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Ciudadanos Estatales del Agua, con un ritmo de trabajo establecido por los mismos
miembros de los Consejos.

Por lo anterior, se considera que México ha desarrollado una red para promover la
participacion de los actores involucrados en la gestion de los recursos hidricos,
independientemente de la participacion de los usuarios en los consejos de cuenca y los
COTAS.

Por otro lado, al igual que en el nivel nacional, cada organismo de cuenca contara con un
Consejo Consultivo que se integra con representantes de las dependencias federales y
estatales, y de los gobiernos municipales’.

Por todo lo anterior, desde el punto de vista de los mecanismos previstos para propiciar la
participacion informada de todos los actores en la gestion de los recursos hidricos del pais,
puede calificarse como Intermedia, debido principalmente a que la pertinencia y
efectividad del Consejo Técnico nacional y de los Consejos Consultivos regionales es
todavia un asunto tedrico y es necesario esperar a que inicien su funcionamiento

(ii) Consejos de Cuencay COTAS

El nivel de representatividad y participacion de los actores involucrados en la organizacion
y funcionamiento de los consejos de cuenca, ha sido una de las preocupaciones de la CNA.

El hecho de establecer consejos de cuenca por obligacién, mas que por necesidad, e
incorporar dentro de las metas programaticas un nimero especifico de estos por constituir
en el periodo 2001-2006, explican en cierta medida los problemas de representatividad y
los niveles de participacion de quienes debieran ser los actores principales de estas
organizaciones, esto es, los usuarios del agua con derechos legitimos y reconocidos por
ley.

De este modo, las asambleas de usuarios no se han conformado con base a los usuarios y
derechos registrados en el Registro Publico de Derechos de Agua. Alternativamente, la
CNA ha recurrido a las organizaciones sociales y gremiales establecidas en las distintas
regiones, ademas de un proceso de seleccion de algunos de los usuarios mas importantes,
lo cual resulta en distintas formas de asimetria en el peso de los representantes en la
asamblea de usuarios.

No existen estudios al respecto, pero es posible que los representantes no hayan legitimado
su representacion y que sus intereses no responden generalmente al de sus representados.

Durante la evaluacion de medio términos del PNH 2001-2006, se manifestaron algunas
opiniones que confirman lo arriba anotado. En tres gerencias regionales’™ se menciono el

trabajo que ha implicado el “convencer”, “inducir”, “hacer participar” a los usuarios y a la
sociedad en general en la creacion de los Consejos de Cuenca.

72 El Consejo Consultivo, estara integrado por representantes designados por los Titulares de las Secretarias
de Hacienda y Crédito Publico, de Desarrollo Social, de Energia, de Economia, de Medio Ambiente y
Recursos Naturales, de Salud y de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, y de la
Comision Nacional Forestal, asi como de "la Comision”, quien lo presidird. Asimismo, el Consejo Técnico
contara con un representante designado por el Titular del Poder Ejecutivo Estatal por cada uno de los estados
comprendidos en el ambito de competencia territorial del Organismo de Cuenca, asi como del Distrito
Federal cuando asi corresponda. Por cada estado comprendido en el ambito territorial referido, el Consejo
Consultivo contara con un representante de las Presidencias Municipales correspondientes, para lo cual cada
estado se encargara de gestionar la determinacion del representante requerido.

" Gerencias Regionales de Noroeste, Lerma-Santiago-Pacifico y Frontera Sur
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Lo anterior se confirm6 cuando se preguntd el como se eligen a los representantes y la
respuesta fue de que en casi todos lados se hace a través de las grandes asociaciones, de
productores, industriales, ganaderos y ejidales, entre otros™.

En muchos casos no se llevan a cabo elecciones, porque no hay interés o porque hay
desconfianza, y es el presidente de las organizaciones el que asiste o designa a la persona
que ird.

La problemética descrita es todavia més evidente cuando se preguntd el cdmo se informa a
los usuarios y a la sociedad en general de los acuerdos tomados en el Consejo de Cuenca,
sobre todo cuando se trata de asuntos que les compete, la respuesta es que a esa fase no se
ha llegado todavia o que, en el mejor de los casos, como los representantes son los
directivos de las asociaciones ellos informan.

Lo anterior se explica por el carécter de la participacién con que se inicia la formacion de
los consejos de cuenca, a la que podria denominarse “participacion asistida” y que fue
funcional para la fase de promocion e instalacion de los consejos.

Sin embargo, en la fase de consolidacion y autonomia técnica-administrativa de los
consejos, es necesario crear las condiciones institucionales para poder pasar a una forma de
participacién mas efectiva y amplia de los usuarios y de la sociedad en general. En este
transito la formacion de los Comités de Cuenca, a nivel de micro cuenca, puede ser central
para algunas regiones, como ya sucede en Chiapas.

Lo anterior apunta al hecho de que mucho del trabajo que se ha realizado en la Gerencia de
Consejos de Cuenca y sus contrapartes regionales se ha dirigido fundamentalmente a lograr
la instalacion de los consejos (para cumplir la meta numérica establecida), el trabajo actual
tendra que orientarse a crear las capacidades al interior de la institucion, en el Consejo y en
la Cuenca para una gestion participativa, que comience fortaleciendo las iniciativas mas
locales y su articulacion a las mas generales, como el Consejo de Cuenca.

Hay un reconocimiento a nivel de la regional de la falta de participacion de los usuarios y
de la sociedad en general, atribuyen el problema a la cantidad de entidades federativas
involucradas, a problemas de inercias, cultura politica y falta de recursos materiales y
humanos. No hay claridad de cémo resolver el problema.

Como ya se menciono, tampoco hay un marco conceptual claro respecto a lo que van a
entender por participacion de los usuarios y de la sociedad en general a nivel de los
consejos de cuenca, cOmo se generan estos espacios y cuales son los derechos y
obligaciones de los mismos, asi como cuales son las responsabilidades institucionales.

A nivel de la conversacion con los usuarios se identifica que no existe una relacién entre el
representante y los usuarios que representa, ni hay una estrategia para la interlocucion, ni
para la divulgacion de las decisiones tomadas en el Consejo.

Los cuadros de las Figuras 2.17 y 2.18 resumen graficamente los resultados de la
evaluacion a través de grupos de discusion organizados durante la evaluacion de medio
término del PNH 2001-2006

™ Un dato curioso es que con frecuencia el representante de los usuarios del sector servicios le corresponde a
un funcionario de la universidad local mas importante o de mayor influencia técnica y politica.
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Figura 2.17 — Percepciones sobre la participacion en los tres Gltimos afios

¢Conducta Resolucion de Representantes Representantes Calidad
honesta? conflictos usuarios Autoridades Participacion
DRs (Yaqui-Mayo) @ @ © @ @
COTAS (Aguascalientes) @ @
COTAS (San Miguel) @
CC (Balsas) ®
CC (Chiapas) ©

CC (Lema-Chapala)

Fuente: Evaluacion de medio término del PNH 2001-2006. Anexo B. Informe de los Grupos de

Discusi6n.2005.
Leyenda
En los tres Gltimos afios En la actualidad
© Ha mejorado © Percepciones mayoritariamente positivas
©® Permanece igual ® Percepciones divididas
® Ha empeorado ® Percepciones mayoritariamente negativas

Figura 2.18 — Percepciones sobre la participacion en la actualidad

¢Conducta Resolucion de Representantes Representantes Calidad
honesta? conflictos usuarios Autoridades Participacion

DRs (Yaqui-Mayo)

COTAS (Aguascalientes)

COTAS (San Miguel)

CC (Balsas)

CC (Chiapas)

CC (Lema-Chapala)

Leyenda

En los tres altimos afios En la actualidad

© Ha mejorado © Percepciones mayoritariamente positivas
® Permanece igual ® Percepciones divididas

® Ha empeorado ® Percepciones mayoritariamente negativas

Fuente: Evaluacion de medio término del PNH 2001-2006. Anexo B. Informe de los Grupos de
Discusion.2005.

De la evaluacion resultante sobre las distintas dimensiones de la participacion, que se
resume en los cuadros anteriores, se extrajeron las siguientes conclusiones:

(i) “En los dltimos tres afios, la calidad del flujo de la informacién entre las autoridades
y los representantes se ha mantenido igual o ha mejorado. En la actualidad, ese flujo
se percibe como bueno. No obstante, se sefialaron seis areas de mejora, pues existen
problemas que deberian resolverse: A) No se informa adecuadamente a los usuarios
sobre las regularizaciones, las autorizaciones y las distintas actuaciones en pozos y
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(i)

(iii)

(iv)

concesiones administrativas, por lo que se generan suspicacias que dificultan la
participacion, especialmente en las zonas de sequia, pues cualquier nueva concesion
0 regularizacion supone una mayor presion sobre los recursos hidricos. B) En los
Distritos de Riego, los usuarios no conocen con precision la cantidad de agua que les
corresponde, aunque se posean los datos de volimenes del Distrito y del Médulo. Por
esto se generan conflictos entre usuarios y representantes-autoridades a la hora de la
distribucién del recurso. C) La CNA no pone el Registro Publico de Derechos de
Agua (REPDA) a disposicion de los demas usuarios para que éstos se organicen. D)
La informacion disponible de la CNA no se convierte realmente en accesible, pues
existe, pero esta “escondida” o solamente accesible para quienes se manejan en
Internet o tienen acceso a la Intranet. E) La informacién para las reuniones de las
estructuras participativas (Consejo de Cuenca, COTAS) llega con retraso,
normalmente el mismo dia de la reunién, por lo que los representantes no tienen
tiempo para estudiar los temas. F) Las relaciones entre los representantes del
consejo y la gerencia de consejos de cuencas o sus delegaciones territoriales son
buenas; en cambio, las relaciones con otras dependencias de la CNA son
mejorables.”

“El flujo de informacion entre los representantes y los usuarios sélo ha mejorado en
los Distritos de Riego en los Ultimos tres afios; en esto se nota la naturaleza distinta
del Distrito frente a las demas estructuras participativas. En el resto, la situacion ha
sido deficiente tanto en los tres ultimos afios como en la actualidad. Estas
deficiencias se manifiestan asi: A) Los representantes no informan a los usuarios de
los acuerdos adoptados y de qué tienen hacer con respecto a lo acordado. B) Los
comités de cuenca demuestran una enorme vitalidad y constituyen un instrumento
importante para la gestion de los problemas, pero las relaciones con el Consejo no
son fluidas. C) Los representantes ante el Consejo, una vez elegidos por los
representantes estatales, dejan de reportar a estos ultimos”.

La conducta de los actores de la cuenca es controvertida en opinion de los
participantes en la evaluacion, pues algunos defendian que ésta era méas bien
oportunista, es decir, primando el beneficio individual sin preocuparse del bienestar
de sistema y otros mantenian que era mas bien honesta. En general, se mencionaron
varios tipos de comportamientos oportunistas; de los cuales sélo algunos eran
deshonestos. En este respecto sélo se aprecia una mejoria de la situacion (segun lo
percibido) en los Distritos de Riego en los Gltimos tres afios; en cambio, la situacion
se mantiene igual en el resto de los lugares analizados.

“Se dieron ejemplos de comportamientos oportunistas en varios ambitos, aunque en
ninguno de ellos... se menciono la corrupcion pecuniaria (intercambio de favores por
dinero): A) Entre usuarios (pozos ilegales, extracciones por encima de lo permitido,
enganches ilegales de electricidad para evitar el calculo de consumos a través del
contador eléctrico...). B) Entre usos (la industria y el sector urbano tenian plazos
distintos para tratar las descargas; la Comision Federal de Electricidad ejercia su
derecho de veda del agua, incluso en las épocas de abundancia, lo que provocaba
que las comunidades extrajeran agua ilegalmente...). C) De los representantes de los
usuarios (cuando representan intereses personales o estatales y no los de los
usuarios o los de la cuenca en su conjunto); D) De las autoridades (las autoridades
exigen y sancionan mas a quienes estan regularizados; mientras que a los no
regularizados: ni visitas ni sanciones). En general se puede decir que el
comportamiento oportunista importa especialmente a los actores en los casos en los
que hay problemas (por ejemplo, sequia) y cualquier comportamiento oportunista
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(por ejemplo, extraccién ilegal o lentitud en la clausura de los pozos) supone un
choque de intereses con quienes cumplen con la legalidad.”

(v) ““Se percibe que la participacién ha mejorado (4 lugares) en los Gltimos tres afios
frente a dos lugares en los que la situacion no ha cambiado, siguiendo igual o
empeorando. En la actualidad, la calidad de la participacion es mas bien negativa
(en tres lugares) que positiva (en dos lugares). La percepcion negativa se da
especialmente cuando el grado de institucionalizacion es débil, intervienen varios
estados en la estructura participativa y se trata la participacion en ambitos
territoriales amplios como es el del Consejo de Cuenca. En cambio, cuando se
reduce la escala territorial en la que actla la estructura participativa, se mejora la
percepcion de la participacion (Comité de Cuenca, COTAS, Distrito de Riego).”

(vi) “En general, la participacion fue identificada como “asistencia” a las reuniones de
los 6rganos participativos, es decir, cuantos van a las reuniones y quiénes son.
Respecto a los representantes de las autoridades se hicieron las siguientes
apreciaciones: 1) La participacion de las autoridades es discontinua, por lo que no
hay seguimiento de los acuerdos y compromisos adquiridos; 2) La participacion de
las autoridades es superior a la de los usuarios, por lo que los 6rganos participativos
parecen mas bien un foro de autoridades; 3) Los representantes de la autoridad no
tienen poder de decision, por lo que decae el interés de los usuarios que asisten; 4)
Los presidentes municipales participan menos de lo que deberian, por lo que no se
bajan los problemas y la informacion al resto de los usuarios, como piden los
usuarios.”

(vii) “Sobre los representantes de los usuarios se hicieron varias apreciaciones: 1) Los
representantes del uso agricola estan presentes en las reuniones; los de otros usos
mucho menos. 2) Existen muy pocos representantes del uso agricola para todos los
usuarios que hay en la cuenca.”

(viii) “La participacion aumenta cuando hay problemas graves, como la sequia, sobre los
que se van a adoptar decisiones que afectan a los usuarios. Ademas, la participacion
aumenta y mejora cuando se reduce la escala territorial: Comité de Cuenca, Distrito
de Riego o COTAS. En cambio, el nivel territorial del Consejo de Cuenca es

demasiado grande para tratar los problemas “pequefios™”.

La problemaética descrita para los consejos de cuenca es similar o incluso mas compleja
para los COTAS. Por lo anterior, la calificacion global que se otorgaria en materia de
participacion de los actores seria la de Incipiente.

La misma problematica enfrentan los Consejos de Cuenca de Lerma-Chapala’™ y Valle de
México, asi como los acuiferos de Guanajuato y Aguascalientes, aunque por su mayor
actividad podrian calificarse de un estado Intermedio.

® Durante la sesion ordinaria del Grupo de Seguimiento y Evaluacién del Consejo de Cuenca Lerma-
Chapala, celebrada en Morelia, Michoacan, el Director General de la CNA sefial6 que falta un "gran camino
por recorrer” para lograr la sustentabilidad de la cuenca, pero ya se esta en proceso de recuperarla gracias al
nuevo convenio de coordinacién sobre la distribucion y usos de las aguas superficiales, firmado el pasado 14
de diciembre. Consider6 que el principal avance del nuevo acuerdo es que la CNA pierde su capacidad
discrecional de manejar los excedentes de agua en la region de la cuenca, para dar paso a una politica de
reparto mas justo y equitativo del agua entre los diferentes usuarios. EI documento del convenio se consiguio
luego de un intenso proceso de negociacion entre los tres niveles de gobierno y los usuarios del agua de las
cinco entidades.
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2.9.7. Instrumentos de gestion de los recursos hidricos

En el informe del “Andlisis Nacional” que forma parte integrante de este informe de
consultoria se han explicado con detalle los instrumentos de gestién de recursos hidricos
que contempla la legislacion mexicana, asi la forma en que se aplican por conducto de la
Comision Nacional del Agua, en su nivel nacional, regional y estatal, por lo que se ha
obviado su inclusion dentro de este andlisis regional.

(i) Organismos de Cuenca

Los organismos de cuenca estan dotados de las facultades necesarias para aplicar, en el
ambito territorial correspondiente, los distintos instrumentos de gestion previstos en ley,
incluidos:

Instrumentos de comando en control. Para lo cual cuentan con las facultades necesarias
para vigilar el cumplimiento de la ley y de la demas obligaciones de los usuarios, incluida
la de pagar, en su caso, los derechos (canones) por uso del agua y por descarga de aguas
residuales. Del mismo modo, los organismos de cuenca estan facultados para imponer las
sanciones correspondientes por las causas que la propia ley sefiala.

Instrumentos regulatorios. Los instrumentos regulatorios basicos que habran de aplicar
los organismos de cuenca incluyen el reconocimiento y otorgamiento de derechos
mediante concesion o asignacion, ademas de su inscripcidn en el Registro Pablico de
Derechos de Agua, asi como lo correspondiente al otorgamiento de permisos de descarga.

A partir de estos instrumentos basicos, los organismos de cuenca podran realizar las
gestiones necesarias para el establecimiento de vedas, reservas y zonas reglamentadas, que
adecuaran los derechos existentes para enfrentar situaciones de escasez extrema o
contaminacion que impacten a los ecosistemas vitales. Los organismos de cuenca podran
asimismo erigirse en arbitros para la solucion de conflictos.

Instrumentos econdmicos. Los organismos operadores, bajo la direccion y supervision del
nivel nacional, estan facultados para realizar los estudios econdmicos y de valoracion
necesarios para formular propuestas para la adecuacion de los derechos (canones), ademas
de desempefiar las tareas asociadas a su determinacién y cobro.

Del mismo modo, los organismos de cuenca tendran a su cargo la vigilancia de las
transmisiones de derechos conforme a la ley, asi como la de impulsar y coordinar el
funcionamiento de mercados regulados de derechos de agua y, en su caso, de los “bancos
de agua” que se lleguen a constituir en los términos de ley.

2.9.8. Instrumentos de participacion y corresponsabilidad.

En este grupo de instrumentos se ubica el papel de los organismos de cuenca para
establecer y apoyar el funcionamiento de lo consejos de cuencay los COTAS, asi como los
consejos ciudadanos estatales.

Conforme a lo anterior, los organismos de cuenca cuentan con marco instrumental que se
califica como Avanzado, aun cuando esto no quiere decir que no existan margenes para su
perfeccionamiento.

(i) Consejos de Cuenca

La concepcidn original sobre el papel y alcances de los consejos de cuenca los ubicaba
como un instrumento Gtil y efectivo una vez que estuviera consolidado, para la resolucion
de conflictos, de ahi que el planteamiento sobre la conveniencia de establecerlos se
asociaba, mas que a una decision administrativa general, a la presencia de conflictos
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especificos cuya solucion significaba un esfuerzo importante de coordinacién y
levantamiento de consensos.

Esa fue la razon por la que fuera de los tres consejos de cuenca creados en la primera mitad
de la década pasada (Lerma-Chapala, Valle de México y Rio Bravo), con una problemaética
de gran impacto regional y nacional, por varios afios no se considerd necesario establecer
mas consejos de cuenca.

Con el desarrollo de una metodologia de planeacién participativa, los consejos de cuenca
encontraron una razén de ser, aunque su efectividad en términos de incorporar acciones y
programas bajo una perspectiva de “abajo hacia arriba” ha sido cuestionada.

La principal limitante que enfrenta este proceso se asocia al centralismo bajo el cual opera
la CNA, motivado segun los funcionarios consultados, por las reglas y procedimientos de
presupuestacion, asi como por las negociaciones politicas que frecuentemente acompafia al
desarrollo de infraestructura en las distintas entidades federativas.

De ahi que las consultas para la planeacion toman la forma de reuniones para “validar” los
planteamientos gubernamentales. Las discusiones que se dieron en los grupos de discusion
para evaluar el PNH 2001-2006, por cuanto al papel de los consejos de cuenca en la
solucion de conflictos, arrojan algunas conclusiones que conviene destacar, y que se
exhiben en el cuadro de la Figura 2.19.

Figura 2.19 — Resolucion de conflictos

Gr. | Organizacion Zona En los tres Gltimos En la actualidad
afios

1 DR Yaqui y Mayo (Ciudad Obregoén) Arida-Norte © e

5 COTAS (_Alguascalientes—OjocaIiente— Semiérida-Centro ® e
Encarnacion) (Ags)

3 COTAS (San Miguel) (Hermosillo) Arida-Norte

4 CC Balsas (Cuernavaca) Semidrida-Centro e

5 CC Costa Chiapas (Tapachula) Hdmeda-Sur ©

6 CC Lerma-Chapala (Querétaro) Semiarida-Centro e e

Leyenda

En los tres Gltimos afios En la actualidad

© Ha mejorado © Percepciones mayoritariamente positivas

© Permanece igual © Percepciones divididas

® Ha empeorado ® Percepciones mayoritariamente negativas

Fuente: Evaluacién de medio término del PNH 2001-2006. Anexo B. Informe de los Grupos de
Discusién.2005.

(i) El tratamiento de los conflictos ha empeorado o se mantiene igual en cuatro de los
seis lugares analizados en los ultimos tres afios™ (cuadro 20). “... En la actualidad,
se percibe que se tratan algunos conflictos, pero normalmente estos conflictos no se
resuelven en el Consejo, en el COTAS, o en el Distrito de Riego. Los tipos de
conflictos (desacuerdos entre usos o0 entre usuarios sobre cémo se gestiona el
recurso) mencionados por los participantes de la evaluacion fueron los siguientes: A)
Las relaciones entre usuarios y la CNA son fundamentalmente de dos tipos. Por un
lado, algunas clausulas de la ley son consideradas abusivas por los usuarios. Por
otro lado, las autoridades son muy lentas en aplicar la legislacion (clausura de un
pozo ilegal, por ejemplo), quizd por la falta de recursos humanos y por las
complicaciones del procedimiento legal. B) Los conflictos entre estados se tratan
bilateralmente sin acudir a los 6rganos participativos. Este tratamiento de los
conflictos en el nivel estatal hace que los problemas del COTAS o de la cuenca no se
vean de forma integrada, sino por estados. C) Los conflictos entre usuarios,
especialmente en épocas de escasez de agua, son muchos, particularmente
vinculados con las autorizaciones de relocalizacion de pozos, con el desperdicio de
agua, con la medicién y con los aprovechamientos ilegales.
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(i) En los Consejos de Cuenca, segun los participantes de la evaluacion, no se resuelven
los conflictos. En cambio, hay mas probabilidades de solucion de los conflictos en los
Comités de Cuenca, dado que son circunscripciones territoriales menores, aunque
sus comités de vigilancia no pueden hacer el seguimiento de como se solucionan los
conflictos al no constituir una autoridad moral y legitima para el resto de los
usuarios. En general, se llego a la conclusion de que los conflictos apenas se tratan
en las estructuras participativas.

(i) “Dado que el orden del dia de la reunion esta basicamente confeccionado por la
autoridad, los conflictos que pudieran ser tratados en el Consejo deben pasar al
punto final de asuntos generales. En la agenda suelen incluirse conflictos de gran
envergadura en los que la autoridad esta directamente involucrada desde el principio
(por ejemplo, los acuerdos en la Lerma-Chapala). Dado que otros conflictos
sefialados anteriormente (entre usos o usuarios) no estan en la agenda, su
tratamiento al final de la reunion le quita importancia. Véanse las palabras de un
usuario de una cuenca central”. “... En cualquier caso, la situacién parece diferente
y algo mas positiva en las estructuras participativas que se circunscriben a un ambito
territorial inferior al del Consejo de Cuenca. Algunos ejemplos positivos se
mencionaron especialmente en el ambito del comité de cuenca”’®. Sin embargo Los
comités de vigilancia en los comités de cuenca cumplen la funcion de seguimiento de
los conflictos, pero tienen problemas al no constituir una autoridad moral y legitima
para el resto de los usuarios.”’

(if) “Se coincide en que los conflictos de uso del agua (entre usuarios y entre usuarios y
autoridad), donde existe una cuestion legal, no pueden ser tratadas en el Consejo de
Cuenca, pues la Ley no da un soporte legal, pues la autoridad esta obligada a
escuchar a los Consejos de Cuenca, pero no quiere decir que lo acepte y asi es como
esta ocurriendo”.

En general, los asistentes a las reuniones de todo el pais coincidieron en que los Consejos
de Cuenca no sirven para resolver los conflictos. No obstante, existe una vision optimista
de que los Comités de Cuenca, los COTAS y los Distritos de Riego deberian servir para
solucionar determinados conflictos.

Ademas, se aprecia que las organizaciones territoriales de ambito menor tienen un mayor
potencial para resolver los problemas de la gente. EI Consejo se ve como algo lejano, casi
mas importante para las autoridades que para los usuarios.

® En el ambito territorial inferior de los comités de cuenca hay ejemplos positivos de resolucién de
conflictos. En la zona himeda del pais manifestaron que los comités de cuenca tienen la posibilidad de tratar
y ayudar a resolver conflictos cercanos. Por ejemplo, los problemas de arrastre de suelo en la zona alta se
arreglaron gracias a que se trato en el comité de cuenca y después se trasladd la inquietud a las autoridades.
Otro conflicto que se soluciono tenia que ver con el asentamiento de un pueblo, que causaria problemas con
los drenajes a los de aguas abajo. Una vez tratado el problema en el comité de cuenca, este pueblo se reubico.
" Durante uno de los grupos de discusion un usuario comenté: “El comité de Vigilancia del rio x tiene como
una de sus funciones es detectar los delitos que sus comparieros usuarios estan cometiendo dentro del area
gue se corresponde con el rio X. El comité de vigilancia hace una serie de demandas ante PROFEPA y
PROFEPA actta con las visitas correspondientes. Entonces, los comparfieros de las comunidades se van
contra el comité de vigilancia, acusandolos: ¢por que ti me denuncias? jSi somos cuates y vivimos en el
mismo territorio! Entonces este conflicto actualmente, no se soluciona, no se resuelve. Lo comentamos con
el Consejo de Cuenca. No es que esto no tenga una capacidad técnica de analizar y proponer soluciones; si
las tiene. Lo que no tiene el Consejo de Cuenca es un instrumento legal que lo faculte a tomar esa decision
resolutiva.”
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En términos generales generales, se concluy6 que en todos los grupos de discusion no
habia una conciencia genérica de que el Consejo sirviera para solucionar los conflictos. Sin
embargo, los representantes de los usuarios mantienen que los consejos sirven para
plantear los conflictos que tienen con las autoridades, pero no tanto con otros usuarios u
0tros usos.

Conforme a las apreciaciones anteriores, los consejos de cuenca recibirian una calificacion
de Incipiente por lo que se refiere a su papel instrumental en la gestion de los recursos
hidricos del pais. Excepcionalmente y a pesar de que se tata de un conflicto ain no
resuelto, se calificaria la Consejo de Cuenca Lerma Chapala como Intermedio.

(ii) Comités Técnicos de Aguas Subterraneas COTAS

De acuerdo con los resultados de un estudio desarrollado conjuntamente por el Banco
Mundial y la CNA', a pesar de que las disposiciones legales para la transmisién de
derechos son adecuadas, existen limitaciones practicas y barreras burocraticas que
dificultan la posible operacion de mecanismos de mercado y con ello reducir la
sobreexplotacion.

Finalmente, el mismo estudio concluye que existe una base legal solida para la gestion de
las aguas subterraneas, pero en muchos casos, la implantacion de los mecanismos previstos
en la ley se encuentra todavia en su fase de desarrollo y estan condicionados por distintos
intereses de las partes involucradas. Uno de las principales limitantes se asocia a la
confiabilidad del Registro Publico de Derechos de Agua.

Conforme a las conclusiones del estudio de referencia, la Ley de Aguas Nacionales provee
una base juridica sélida para llevar a cabo programas especificos orientados a reducir la
sobreexplotacion de acuiferos. Los problemas se asocian principalmente a la
instrumentacion de estos programas.

Aunque debe reconocerse que existe suficiente voluntad politica, reflejada por ejemplo en
el apoyo otorgado a la constitucién de los Comités Técnicos de Aguas Subterraneas
(COTAS), como un medio para lograr la concurrencia de los usuarios de aguas
subterraneas y alcanzar un consenso sobre las acciones y apoyos necesarios para la
solucién de conflictos y la gestion sustentable de los acuiferos™®, o en la instauracion de
programas gubernamentales para incrementar las eficiencias de uso del agua y rescatar
voliumenes de agua que se actualmente forman parte de concesiones otorgadas por la
Comision Nacional del Agua, no ha sido posible implantar los mecanismos préacticos para
lograr la reduccion en las extracciones o para el rescate de volimenes concesionados.

Es posible que fuese necesario ajustar algunas disposiciones reglamentarias, pero antes
debe reconocerse que las disposiciones vigentes aun no han sido puestas a prueba
totalmente.

De ahi que pareciera que las mayores necesidades de ajuste se refieren a los
procedimientos administrativos vigentes y, posiblemente, a algunos ajustes institucionales,
incluida una mayor participacion de los gobiernos estatales y municipales. En términos de
su papel instrumental, la calificacion que se asignaria a todos los COTAS, incluidos los de
Guanajuato, seria de Incipiente.

8 Karin Kemper. “Groundwater and Management in Mexico: Legal and Institutional Issues”. The World
Bank

™ El Gobierno del estado de Guanajuato ha impulsado la creacion y apoya econémicamente a los COTAS
establecidos en la entidad. En Aguascalientes se han promovido acciones concretas con el apoyo del Banco
Mundial.
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La evaluacion anterior se refuerza con los resultados de la evaluacion de medio término del
PNH 2001-2006. Los participantes en la evaluacion manifestaron que existen al menos dos
trabas para que se pueda hacer un seguimiento adecuado de los acuerdos alcanzados y para
sancionar comportamientos indebidos.

Un primer problema consiste en que los representantes de los usuarios de los COTAS no se
sienten investidos con la autoridad suficiente para incitar una conducta adecuada en los
demés usuarios®®. Un segundo problema a la hora de resolver los conflictos que
manifiestan los miembros de los COTAS se encuentra con la lentitud de la maquinaria
burocrética que, segun los participantes, se basa en una legislacion que no permite la
solucion réapida de los problemas conflictivos.

Es en los acuiferos donde se pone manifiesto la légica que se ha denominado “tragedia de
los comunes”. Donde, el comportamiento individualista en el aprovechamiento de un
recurso comun conduce inexorablemente a su degradacion.

El enfoque adoptado por la CNA y por Guanajuato, pasan por alto esta ldgica y soslayan la
prevision legal que le permitiria a los COTAS convertirse en un instrumento de gestion
efectivo y esto seria el de incorporar en un solo titulo de concesion los derechos que
actualmente se han otorgado en forma individual, lo cual, a semejanza de las asociaciones
de usuarios que operan en los distritos de riego, abriria un camino expedito para la
reglamentacion de los acuiferos bajo un arreglo institucional de autogestion. En tanto eso
ocurre, la calificacion de los COTAS en términos de su papel como instrumento de gestion
seria de Incipiente.

2.9.9. Mecanismos y fuentes financieras

El sistema nacional de gestion de recursos hidricos se sustenta financieramente por los
recursos fiscales que asigna a este sector el Gobierno Federal, los gobiernos estatales y, en
menor medida, los Municipios. Se beneficia también con una participacion moderada pero
creciente del sector privado®.

El apoyo fiscal de la Federacion se soporta con el cobro de los derechos (canones) que por
el uso del agua y sus bienes inherentes recauda la Comision Nacional del Agua, como
muestran las Figuras 2.20, 2.21 y 2.22. Los derechos por descarga de agua residuales no
tienen un objetivo recaudatorio, sino méas bien conductual pues Unicamente pagan este
derecho aquellos usuarios cuyas descargas de aguas residuales .rebasan las normas
vigentes

8 Un representante agricola de un COTAS de la zona central del pais mencion6 que tenia problemas para
recriminar el comportamiento de los usuarios con conductas deshonestas. Se expreso: “... Si creo que los
problemas y la informacion deben estar aterrizados en la comunidad. Estd bien, que conozcan, que sepan,
pero que no sea yo el medio, porque conozco, porque tengo menos propiedad de llevar las cosas al fondo. [...]
Por ejemplo yo tengo un vecino por decir algo, €l estd explotando su obra, y le digo oye, tienes X,
determinado namero de litros anuales, y tienes un plano para manejar el agua, ahi y resulta de que esa agua
esta yendo mas alla. Y me dice: ¢y tu quién eres? ;Y que le digo yo? —Bueno yo considero que este papel que
tengo yo aqui, que ampara esta concesion, me ampara nada mas a mi en esta explotacion, yo veo que tu eres
el vecino... estas actuando mal, estas abusando de eso, y asi como el ejemplo que digo yo, hay muchos.
Existen los conflictos en la misma comunidad que no aceptan que se les Ilame la atencién...”. En otro
COTAS de la zona norte se planteaba algo similar; “...si yo voy con una persona que esta haciendo un pozo
y le pregunto “¢y tu derecho?”, ¢quién eres t0?, “Pues soy el secretario del COTAS™ [...] esa es mi
preocupacion, la importancia es que los COTAS tengan reconocimiento para poder pedir y exigir, no
importa quiénes estemos 0 no estemos alli, las gentes con autoridad pueden pedir y exigir ante la autoridad.”
81 Se excluye en esta discusion el tema de financiamiento de los servicios de agua potable y saneamiento, o el
tema de las tarifas para cubrir los servicios de riego, que guardan una problematica especifica, pero que no
estan relacionados propiamente con la gestion del agua como recurso.
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Figura 2.20 — Recaudacion de la Comisién Nacional del Agua (millones de pesos® constantes a precios
de 2004)
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Fuente: Comisién Nacional del Agua. Estadisticas del Agua en
México. Edicién 2005.

Figura 2.21 — Presupuestos de la Comision Nacional del Agua (millones de pesos constantes a precios

de 2004)
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Fuente: Comisién Nacional del Agua. Estadisticas del Agua en México.
Edicion 2005.

Figura 2.22 — Origen y destino de recursos de la Comisién Nacional del Agua, 2004

Presupuesto de Egresos 2004
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Fuente: Comisién Nacional del Agua. Estadisticas del Agua en
México. Edicién 2005.

8 Un peso mexicano equivale a aproximadamente a US$ 0.09
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Como se observa en la figura 16, los programas de fomento de la CNA mantienen un peso
definitivo en el destino de sus recursos presupuestales. Las actividades asociadas con la
gestion del agua, sin contar los sueldos y salarios del personal, representan solamente el
24% del presupuesto total.

Lo anterior no significa que los recursos asignados sean suficientes, pues los programas en
esta materia presentan rezagos importantes. Si se toma en cuenta que la recaudacion genera
el 65% de su presupuesto, se concluye que la prioridad en el discurso no corresponde a la
prioridad en el presupuesto.

(i) Organismos de cuenca

El proyecto de reforma legal original incluia planteamientos concretos para el
establecimiento de un sistema financiero sustentado por la recaudacion de derechos en la
cuencas correspondientes, para lo cual se hubiera requerido un cambio sustancial en el
régimen fiscal establecido hasta la fecha, incluidos los ajustes tarifarios para avanzar
gradualmente hacia la autosuficiencia financiera de los organismos de cuenca.

Este planteamiento fue objetado por el Ejecutivo Federal, principalmente por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, por lo que la reforma legal se refiere Unicamente a la
posible existencia del sistema financiero y a ciertos principios generales.

Si se observan los montos de la recaudacién en cada una de las regiones hidrolégico —
administrativas, mostrados en la tabla de la Figura 2.23, se pueden verificar sus diferencias
y por tanto su potencial econémico. Es posible que algunas regiones no tengan el potencial
recaudatorio para una gestion del agua autosuficiente.

Figura 2.23 — Recaudacion por regiones hidrolégico -administrativa

Recaudacion por extraccion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales por
region administrativa, 2003
(millones de pesos a precios constantes de 2003)

Uso Regidon Administrativa Total
1 ] n v v Vi Vil Vil X X Xl pAll X
Acuacultura ] o 0 0 o 0 0 0 0 0 0 o ] o
Hidroeléctricas 2 B 15 B4 B 1 0 23 26 34 94 0 i 291
Publico wurbano 48 B5 49 91 23 28T 50 33 25 27 28 30 419 1434
Recreativo ] 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 ] i
RégimenGeneral 40 117 41 256 123 8653 457 1098 204 382 178 B9 821 4459
Total 90 188 105 430 152 921 507 1434 255 443 300 119 1240 6 184
=uente: CNA.

Fuente: Comision Nacional del Agua. Estadisticas del Agua en México. Edicién 2005.

Por otro lado, las diferencias en los montos de recaudacion y el destino de los recursos
hacia programas de fomento indican que existen transferencias de recursos entre las
distintas regiones. Desde el punto de vista de un sistema financiero para la gestion de
recursos hidricos sustentada en el cobro de derechos (canones), en este momento los
organismos de cuenca recibirian una calificacion Intermedio, en tanto persistan los
rezagos en los distintos programas relacionados directamente con dicha gestion.

(ii) Consejos de Cuenca 'y COTAS

La capacidad financiera de los consejos de cuenca y de los COTAS es Incipiente. Hasta
ahora y en el futuro préximo, el funcionamiento de estas organizaciones depende
exclusivamente de las aportaciones que les haga la Comision Nacional del Agua o el
gobierno estatal en el caso de los COTAS de Guanajuato y de Aguascalientes.
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La reforma legal no dejé previsto ningin mecanismo de financiamiento, por lo que la CNA
explora sin mucho éxito algin mecanismo como seria la constitucién de fideicomisos
mixtos. Los COTAS de Guanajuato y el de Aguascalientes podrian recibir la calificacion
de Intermedio, si se toman en cuenta los apoyos que reciben por parte de los gobiernos
estatales respectivos. En especial el COTAS de Aguascalientes ha recibido el apoyo
técnico de la CNA y del Banco Mundial para impulsar el establecimiento de un
fideicomiso mixto que soporte financieramente su operacion.

3. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Indudablemente, el sistema nacional de gestion de recursos hidricos es uno de los mas
avanzados de América Latina donde el concepto de la cuenca y los acuiferos ademas de
quedar inscrito legalmente, ha normado una buena parte de la forma de trabajo de la
Comisién Nacional del Agua.

El marco instrumental que ha sido definido por la Ley de Aguas Nacionales ocasiono, en
su momento, opiniones positivas por parte de la comunidad internacional®. Dentro de este
contexto, la evaluacion del sistema lo calificaria como Avanzado.

Sin embargo, la evolucién hacia una gestion integrada del recurso hidrico a través de
organismos de cuenca y con el apoyo de organizaciones como los consejos de cuenca y los
COTAS, merece una serie de reflexiones.

La primera reflexion se asocia al enfoque “generalista” que se adopto, primero, para el
establecimiento de los 25 consejos de cuenca y los 66 COTAS que operan en la actualidad
y, posteriormente, en el disefio legal de los organismos de cuenca, a imagen y semejanza
del modelo francés y espariol. Esta situacion mereceria dos comentarios.

El primero se refiere al contexto politico, institucional, legal, econémico y social en que
funcionan estos arreglos institucionales en los tres paises. Amén del tiempo de gestacion de
cada uno de estos arreglos®, en Francia y Espafia no existen entidades federativas y los
procesos de descentralizacion han madurado en mayor medida.

En México, una republica federal en pleno inicio de un proceso de descentralizacion, se
torna conflictivo pensar en una regionalizacion hidrologica como el que plantea la reforma
legal.

Por otro lado, la norma constitucional establece la propiedad nacional de las aguas y las
facultades exclusivas del Ejecutivo Federal, lo que ha ocasionado numerosos debates sobre
la posibilidad legal de descentralizar la gestion del agua. Fue por ello que se adopto el
esquema regionalizado de gestion delegada.

El segundo comentario se asocia a los altos costos que significaria establecer consejos de
cuenca en las 317 cuencas del pais o en las 37 regiones hidroldgicas que las ocupan, razon
por la cual se adoptd la misma regionalizacién hidrolégico — administrativas que definen la
jurisdiccion de las gerencias regionales.

8 La Ley de Aguas Nacionales de 1992 fue traducida al inglés, francés y ruso por el Banco Mundial y la
FAO, al considerar que constituia una buena practica en materia de legislacion hidrica. Algunos conceptos de
la legislacién mexicana fueron adecuados y hasta perfeccionados por las autoridades brasilefias para el disefio
de su arreglo institucional e instrumental.

8 En Espafia los antecedentes datan de los a los veinte y en Francia de los afios sesenta. Mientras que las
experiencias mexicanas a partir de los afios cuarenta no son aplicables, sino hasta la concepcion del Consejo
Lerma-Chapala y de Iss correspondientes al Valle de México y Rio Bravo en los afios noventa.
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La extension territorial de estas regiones, aunado a las restricciones impuestas por las
politicas de adelgazamiento del Estado, hacen prever que, al menos por un tiempo largo,
los organismos de cuenca operardan con criterios centralizadores, lo que les impedira
acercarse a una gestion por cuencas hidrolégicas o acuiferos.

Relacionado con lo anterior cabe reflexionar sobre el doble papel de la CNA, como
autoridad del agua y como administradora de distintos programas de fomento asociados al
desarrollo de infraestructura hidraulica y los servicios de riego y de agua potable y
saneamiento.

El peso especifico de estos programas representa un obstaculo potencial para alcanzar los
propdsitos del arreglo institucional regionalizado. Posiblemente, una solucion adecuada
seria la de mantener la mayor parte de estos programas bajo la supervision y coordinacion
de la instancia nacional, con un enfoque de mayor descentralizacion de estos programas
hacia los gobiernos estatales y municipales, asi como hacia las organizaciones de usuarios.

El mayor reto de la CNA seréa el de adecuar los sistemas y procedimientos asociados a la
administracion del régimen de concesiones, asignaciones y permisos que dista mucho de
considerar el enfoque de cuencas hidrologicas. Con ello se reforzaria también la
consolidacion del marco instrumental para la gestion del agua.

Cualquiera que sea la estrategia que adopte la CNA, esta debiera considerar que la
transformacion de las gerencias regionales en organismos de cuenca sea considerada
dentro de una estrategia de mediano plazo que considere su transformacion y division
gradual para crear organismos cuyas fronteras y funcionamiento se acerquen mucho mas a
los requerimientos conceptuales que subyacen en la gestion del agua por cuencas y
acuiferos.

Hasta ahora, el régimen de derechos de agua ha tenido un papel instrumental secundario en
la gestion del agua y el Registro Publico de Derechos de Agua, aunque ha evolucionado
favorablemente, presenta todavia imperfecciones que es necesario corregir.

En este sentido, la CNA debe avanzar en sus esfuerzos, a efecto de que los derechos de
agua existentes sean considerados explicita y adecuadamente en las acciones y programas
para restaurar el equilibrio hidrol6gico de cuencas y acuiferos.

Esto implicara el desarrollo de capacidades de todo tipo, para mejorar los sistemas de
medicién y los criterios para la reglamentacion del uso y aprovechamiento del agua en las
cuencas Yy acuiferos que se consideren criticos.

Sin un enfoque adecuado, que incluya alternativas para incorporar a los derechos de uso en
la accion conjunta para solucionar conflictos, es previsible que no se podran levantar los
consensos que requiere la accion colectiva de los usuarios y corresponsable de los usuarios.

La generalizacion de los consejos de cuenca y de los COTAS, en su organizacion y
funcionamiento, son causa en gran medida de su inoperancia. En la préctica ha quedado
demostrado que la razon de ser de los consejos de cuenca y las acciones que los usuarios
proponen y estan dispuestos a realizar son de distinto alcance y naturaleza.

La mayor preocupacion de los usuarios del agua n las zonas aridas y semiaridas se
relaciona con la escasez del recurso y por ende, cobran importancia los programas de uso
eficiente y la posibilidad de fortalecer los mecanismos de reasignacion, incluidos los
mercados y los bancos de agua.

En el otro extremo, los usuarios de las regiones abundantes en agua, en el sureste del pais,
asocian los problemas del agua en un contexto mas amplio relacionado con la conservacion
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de los recursos naturales de la cuenca, donde ademas del agua y los recursos forestales,
surgen otras consideraciones ambientales.

En relacién con lo anterior, es recomendable que la CNA considere una estrategia explicita
de priorizacion para el perfeccionamiento y consolidacién de los consejos de cuenca,
incluida una revision a fondo de su estructura y funcionamiento, dentro de las restricciones
de rigidez que impone la reforma legal.

Los usuarios han dado, con sus opiniones, un respaldo importante a la existencia de los
consejos de cuenca, pero también han sefialado problemas importantes. La conformacion
de la asamblea de usuarios y la legitimidad y representatividad de sus representantes, asi
como la excesiva intervencion de las autoridades y la percepcion de negociaciones
politicas que se dan al margen de los consejos, se plantean como los retos a vencer a efecto
de que los consejos de cuenca se trasformen para convertirse en un verdadero instrumento
de participacion y corresponsabilidad para la gestién integrada de los recursos hidricos.

Los usuarios han puesto en la mesa algunas recomendaciones concretas en los grupos de
discusion organizados para la evaluacion de medio término del PNH 2001-2006, que
podrian no ser validas desde el punto de vista juridico, pero que conviene tomar en cuenta.

Estas recomendaciones han sido trasmitidas a la CNA para su consideracion en le redisefio
de los consejos de cuenca. Una situacion similar se dio en las discusiones sobre el papel de
los COTAS.

Ademaés del problema que significa la falta de mecanismos que permitan generar los
suficientes recursos financieros para el funcionamiento de los consejos de cuenca y
acuiferos, para elimina los efectos perversos de la subvencion gubernamental, en el caso de
los COTAS es imperioso considerar que sin incorporar las derechos de agua de los
usuarios dentro de los procesos de toma de decisiones, estas organizaciones tendran un
impacto limitado en la solucion a los problemas de sobreexplotacion de acuiferos, que
requieren del convencimiento sobre la necesidad de un comportamiento colectivo.

Es en el caso de las aguas subterraneas, contrario a los criterios que ha adoptado la CNA,
donde el desarrollo de esquemas de autogestion es fundamental; lo anterior significaria que
la CNA retirase su intervencion directa en los COTAS y, como ocurre con la asociaciones
de usuarios en los distritos de riego, actuase en un papel de supervision y de apoyo técnico
a partir de un reglamento que elaborasen los propios usuarios y aprobara la CNA, donde
deciden juntar en una sola concesion sus derechos de agua definidos explicitamente, con
reglas para la toma de decisiones asociadas a un compromiso de sustentabilidad.

La evaluacion indica, en suma, que los avances hacia una gestion integrada de recursos
hidricos por cuencas y acuiferos en México s encuentra todavia en una etapa de arranque
que ubica al pais en una situacion que puede calificarse de Intermedia.

Las bases legales, aunque de algin modo restrictivas, soportan un marco instrumental
moderno y adecuado, mismo que se ha desarrollado en los Gltimos quince afios y hoy
puede hacerse efectivo a través de un proceso gradual que s enfoque en su implementacion
acorde con las circunstancias especifica de cada cuenca o acuifero.

Las organizaciones de cuenca deben ser vistas como un medio y no un fin de la gestion del
recurso hidrico, por lo que su efectividad no es igual en cada cuenca o acuifero. En
ocasiones, el uso de otros instrumentos puede llevar a resultados concretos, como seria el
perfeccionamiento de instrumentos regulatorios o de instrumentos econémicos.
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El valor de las organizaciones de cuenca y acuifero en los procesos de planeacion es
definitivo, pero requiere que las expectativas que la participacion despierta se reflejen en
los resultados del proceso.

Por su parte, el valor de estas organizaciones para la solucion de conflictos resulta de la
efectividad de estas organizaciones para levantar verdaderos consensos; no en todos los
casos, el establecimiento de un consejo de cuenca o de un COTAS significard
necesariamente la mejor solucion.
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