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Resumen

El manejo integral y sostenible de las cuencas hidrogréficas requiere de una concertacion de
responsabilidades entre usuarios y entidades gubernamentales en cada uno de los (y entre los diversos)
niveles de la cuenca. En este trabajo se analiza el concepto del Manejo Integral del Recurso Agua (MIRA)
en el contexto de dos procesos institucionales paralelos en México. Por un lado, el programa de
transferencia de distrito de riego del manejo del riego en México estd basado en un proceso institucional
enfocado Gnicamente a nivel de usuarios. Este proceso es una condicién necesaria, pero no suficiente para
lograr un manejo sostenible de las cuencas. Por otro lado, la creacion de los consejos de cuenca en el
nuevo marco legal ofrece posibilidades para un manejo integral y la preservacion de los recursos de la
cuenca, pero se requieren vinculos operativos y efectivos entre las Instituciones locales y de la cuenca para
realizar el manejo integral. Por lo anterior, proponemos un conjunto basico de actividades esenciales en
tres 4reas-planificacién, suministro de servicios, y reglamentacién-que representan las condiciones
suficientes para la sostenibilidad en el manejo de los recursos hidricos. Estas se analizan en el contexto
de un estudio de caso en la cuenca del Rio Lerma, demostrando la necesidad de fomentar una mayor
integracion entre la demanda del agua (los usuarios) y las asignaciones del recurso (las autoridades).

INTRODUCCION: Antecedentes Institucionales

Debido al papel central que juegan los recursos hidricos en el desarrollo nacional de México,
existen desde la década de los afios veinte, instituciones gubernamentales para su manejo. Tras un lapso
de casi siete décadas, se empez6 a finales de los ochenta el proceso de devolver ciertos aspectos del manejo
del agua a los usuarios, tema que ha provocado mucho interés en los foros internacionales. El Instituto
Internacional del Manejo del Agua (IWMI) ha desarrollado investigaciones sobre varios aspectos de la
transferencia en México (Kloezen et al., 1998). En estos estudios, se destaca el desempeiio exitoso de los
moédulos transferidos. Sin embargo, hay otros aspectos del manejo del agua que no se transfierieron,
especificamente las funciones relacionadas con el manejo del recurso a nivel de la cuenca. Por otra parte,
se considera que el manejo integral de las cuencas es uno de los procesos sobresalientes para lograr
diversos objetivos del desarrollo nacional, tanto en los paises en vias de desarrollo como también en los
paises desarrollados.

En México, el auge de la planificacién y manejo del agua a niveles regionales, empezd en los afios
cuarenta y cincuenta (Herrera Toledo, 1997). Este proceso di6 origen a la Comisién del Plan Nacional
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Hidraulico de 1972, la cual fue encargada de la planificacién del sector agua, de acuerdo a las politicas
nacionales. Con la creacién de la Comisién Nacional del Agua (CNA) en 1989, y la promulgacién de la
Ley de Aguas Nacionales en 1992 con su Reglamento en 1994, quedaron establecidas las bases
institucionales y legales para el manejo integral del agua. Para reconocer las particularidades de las
diferentes regiones del pais, asi como también para poder involucrar a los Gobiernos Estatales, Municipales
y Usuarios, el Articulo 13 de la Ley de Aguas Nacionales autoriza a la CNA a establecer los Consejos de
Cuenca (CC). En Enero de 1993, se constituy6 el Consejo de la Cuenca Lerma-Chapala, siendo el primer
CC en México.

Paralelamente, en 1992 se inicia la transferencia de los médulos de riego hacia los usuarios,
proceso que deberd culminar en el establecimiento de federaciones de médulos, denominadas las
Sociedades de Responsabilidad Limitada (SRL). Es importante destacar que los dos procesos, por un lado
la transferencia siguié un proceso institucional horizontal, significando esto que se transfirieron tinicamente
aquellas responsabilidades de manejo directamente relacionadas con los usuarios. Esto implica que los
usuarios ahora se encargan del servicio de riego, la recaudacién de las cuotas y la conservacién de la red
menor de canales y drenes. En el proceso de la planificacién a niveles superiores a los usuarios, sin
embargo, no estd muy claro cual es el enfoque institucional que asegurard su participacién. Un primer
paso en esta transferencia vertical de funciones es el establecimiento de las SRL, donde los usuarios podran
involucrarse en la conservacion y rehabilitacién de la red mayor. Sin embargo, las SRL con la excepcion
de aquellas localizadas en el noroeste del pafs, estdn todavia en un estado embrionario, y no tienen un
impacto significativo en las decisiones que se toman sobre el manejo de cuencas.

Con base en estos antecedentes, esta ponencia tiene como objetivo principal analizar el manejo de
las cuencas en el contexto de la transferencia, con énfasis en la integracién de funciones y
responsabilidades institucionales, que en su conjunto, forman las condiciones necesarias y suficientes para
lograr el manejo sostenible del recurso hidrico a mediano y largo plazo.

Marco Conceptual

El Manejo Sostenible del Agua

EI concepto de "Desarrollo Sostenible" ha sido utilizado en foros y conferencias internacionales
como una opcién en boga, sin llegar a resultados concretos. Esta ponencia intenta especificar, qué
implica el manejo sostenible de cuencas, formulando una definicién preliminar del concepto "manejo
sostenible del agua" y presentando el perfil del marco institucional necesario para asegurar ese manejo
sostenible.

A grandes rasgos, se puede definir sostenibilidad como una condici6én en que los sistemas naturales
y sistemas sociales sobreviven y crecen juntos. Esto implica que existe la capacidad de superar las crisis
internas y externas que se presenten. Para ser sostenible, el proceso de desarrollo debe proteger y
restaurar los sistemas naturales, fortalecer el bienestar de la poblacién y mejorar la economia.
Desgraciadamente, estos tres objetivos muchas veces son incompatibles. Por lo tanto, el desarrollo
sostenible es, fundamentalmente un asunto de manejo; de considerar cuidadosamente las opciones basadas
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en informaci6n oportuna sobre los temas econémicos, sociales y ambientales, y con una comprensién
profunda de las interacciones entre estos temas.

Basado en estas observaciones, es posible formular una definicién preliminar del manejo sostenible
del agua. Para hacer esto, sin embargo, es necesario primero definir el "manejo del agua".
Esencialmente, el manejo del agua es un proceso a través del cual los seres humanos tratan de influir en
la cantidad y la calidad del agua en un 4rea, sobre la base de ciertas metas 'y objetivos. El elemento clave
del manejo del agua es el control sobre el agua, es decir, la capacidad de determinar cuinta agua se
requiere, dénde, y cuindo. El control sobre el agua consta de dos dimensiones, control en el sentido

técnico y control en el sentido politico/social. Nuestra definicién del manejo del agua refleja estas dos
dimensiones: '

El manejo del agua es la intervencién humana en el ciclo del agua para capturar,
llevar, utilizar 'y desaguar el agua en una determinada drea, por un proceso de
interaccion entre los interesados, cada uno empleando métodos, recursos y estra-
tegias diferentes, en torno del tema del control del agua.

El manejo sostenible del agua implica que se hace esta intervencién en el ciclo del agua de tal
manera que se protegen y restauran los sistemas naturales, el bienestar de la poblacién y la economia. Asi
que el manejo sostenible de los recursos hidricos s6lo se alcanza con un compromiso genuino a:

* la integridad ecoldgica y la diversidad biol6gica;
* la equidad social para generaciones presentes y futuras; y
® una economia equitativa. ‘

Para alcanzar el manejo sostenible del agua, se requiere un enfoque integral. En tal enfoque se
vinculan la calidad y la cantidad del agua, y se reconocen tanto los sistemas hidrolégicos, ecoldgicos,
sociales e institucionales, como también la importancia de los limites de las cuencas y los acuiferos. El
concepto del Manejo Integral del Recurso Agua (MIRA) es relativamente nuevo, anque un enfoque dirigido
al agua en todos sus aspectos ha sido una buena idea desde hace mucho tiempo. Sin embargo, solo hasta
1992 la comunidad internacional discutié ampliamente y adopté el concepto del MIRA en una conferencia
_en Dublin. Allf se presenté un enfoque integral sobre el agua, que se conoce como los Principios de
Dublin (Cuadro 1). Estos principios eran una respuesta al hecho que a lo largo de los afios, muchos
 proyectos y programas solamente se dirigieron en forma aislada a los varios aspectos del manejo del agua:

irrigacién, suministro del agua, saneamiento, conservacion, etc. Ademds, no existié ninglin mecanismo
 Institucional para coordinar las actividades de estos proyectos, o de sus fuentes financieras, que serfa
-apropiado para las prioridades y necesidades regionales y nacionales.
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Cuadro 1: Los Principios de Dublin
Principio 1: El agua dulce es un recurso finito y vulnerable, esencial para sostener la vida, el desarrollo
y el ambiente, o
Principio 2: El desarrollo y manejo del agua se deben basar en un enfoque participativo, que involucra

a los usuarios, los planificadores y forjadores de politicas a todo nivel, tomando decisiones
al nivel mas bajo apropiado.
Principio 3: Las mujeres juegan un papel central en el suministro, manejo y proteccién del agua.
Principio 4: El agua tiene un valor econémico en todos los sectores que la utilizan, asi que se debe
reconocer como un bien econémico.

Actualmente, se aceptan los Principios de Dublin como los temas claves, en base a los cuales se
debe desarrollar el MIRA. Aunque es dificil encontrar una buena definicién del MIRA en I4 literatura,
se pueden destilar las siguientes caracteristicas:

* el MIRA toma en cuenta todos los aspectos naturales de los recursos de agua, todos los
intereses de los diversos sectores y sus clientes, todos los marcos politicos importantes, y todos
los niveles institucionales;

® el MIRA es un manejo de conflictos y consiste en mejorar la coordinacién entre los diferentes
usos del agua, tanto dentro como entre paises; y

o el MIRA est4 basado en un manejo por demanda y de negociaciones entre sectores que
compiten por el agua, donde las inversiones intensivas de capital son un medio para alcanzar el
fin, en lugar de ser el fin mismo.

Estas caracteristicas del MIRA, aunque itiles para la definicién, no proveen un marco
institucional para el manejo del recurso agua; sin embargo, proveen los principios para armar este -
marco. En la siguiente seccién proponemos funciones y responsabilidades institucionales necesarias
para el MIRA.,

Instituciones y Funciones Indispensables para la MIRA a Nivel de la Cuenca

En base a los conceptos sobre la sostenibilidad arriba descritos, proponemos un conjunto basico de
funciones para el MIRA. Sin intentar desglosar todas las actividades, consideramos que existen tres
areas principales que se detallan de la siguiente manera:

1.- Planificacion.
® recopilacién de datos sobre la disponibilidad y demanda por el agua,
° asigancién de volimenes de agua para los respectivos usos,
* establecimiento de normas sobre la cantidad y calidad del agua.

2.- Suministro de los servicios de agua.
® entrega de agua a los usuarios (operacién y mantenimiento),
° recaudacién de cuotas por el servicio,
® resolucién de conflictos dentro de sectores.
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3.- Reglamentacion.
e seguimiento y verificacién de normas establecidas,
e resolucién de conflictos entre sectores y entre estados.

Planificacion

La planificacién sectorial del agua corresponde a las autoridades nacionales, en el caso especifico de
México, a la CNA. Se aprecia en la Tabla 1, la divisién de programas y presupuesto en el sector agua

para el periodo 1995-2000.

Tabla 1. Inversiones en los programas de la CNA y fuentes de financiamiento, 1995-2000
(en millones de pesos).
Programa Fiscales | Crédito Estatal | Usuario | Inversié Total
Externo s Privada

Hidroagricola 9,115.5 |5,823.0 1,263.0 8772 | 1,775.4 | 18,854.1
Agua potable, 10,506.9 | 7,250.6 4,539.0 575.5 | 18,540.2 | 41,412.2
alcantarillado y
saneamiento
Sistema hidrolégico 2,040.0 |1,295.0 1,295.0 | 4,630.0
Administracién del agua 933.0 933.0
Otros programas 903.0 903.0
Total 23,498.4 | 14,368.6 | 5,802.0 | 1,452.7 | 21,610.6 | 66,732.3

Fuente: (CNA, 1994).

El disefio y ejecucion de proyectos especificos es una actividad compartida entre las instituciones
(o dependencias de ellas) responsables en los diferentes niveles y sectores de la cuenca. En el caso de agua
potable que comprende el 62% del presupuesto sefialado en Tabla 1, las actividades de planificacién
corresponden a las entidades municipales y estatales. Una vez construidos los proyectos con sus aparatos
administrativos establecidos, la funcion se vuelve operativa, y por lo tanto pasa al suministro del servicio.

Suministro de Servicio

Como punto de contacto entre los usuarios ¢ usos del agua y las instituciones encargadas de su
manejo, esta funcién es bésica para el desempefio de todo el sector. Usuarios, se refiere no solamente a
particulares, sino que también a sub-sectores, especificamente, los usos agricolas, municipales, €
industriales. Esto eleva el aspecto de la distribucion espacial del agua y sus usos. El suministro de
servicios se realiza en los siguientes niveles o escalas: regional, local y particular. Estos niveles traslapan
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los limites del sistema hidrolégico, tal como cuencas, sub-cuencas y acuiferos. Consideramos que es a
nivel cuenca que se tiene que aplicar el MIRA.

Se ha planteado que la transferencia del riego en México bésicamente fue un proceso de pasar la
responsabilidad del suministro de agua a los usuarios del sector agricola, ya que no hubo transferencia de
funciones en las 4reas de planificacién y reglamentacién. No proponemos que los médulos ejecuten
funciones a nivel nacional (tales como toma de decisiones sobre politicas del agro, o definicién de subsidios
agricolas) sino que existan canales institucionales que permitan integrar las funciones de los usuarios con
las funciones necesarias a nivel cuenca.

Reglamentacion

La légica de manejar el recurso agua dentro de un contexto de cuenca no admite discusién. Sélo
asi se obtiene un uso econémico més eficiente del recurso y se logran minimizar los impactos adversos al
medio ambiente. Los impactos de la contaminacién del agua se circunscriben a la cuenca; por lo tanto para
asegurar el MIRA, el seguimiento y la reglamentacién de las normas de calidad del agua necesitan
ejecutarse a nivel cuenca. La Ley de Aguas Nacionales, promulgada en diciembre de 1992 para proveer
un marco juridico moderno al manejo del agua en México, otorga a la CNA la méxima responsabilidad
para la reglamentacién de la calidad del agua. Consideramos que las sanciones por no cumplir con las
normas deben basarse en el principio de "quien contamina paga".

En cuanto a la reglamentacion de la explotacion de las aguas subterrdneas, es recomendable que
las responsabilidades operativas para el seguimiento pasen, de los niveles estatales superiores a los niveles
locales, donde realmente existe la forma de darle seguimiento a estas extracciones. Existe la tendencia a
tener cada vez mayores divergencias entre el uso de agua superficial por un lado, y la sobre-explotacién
de los acuiferos por el otro. El proceso de involucrar instituciones locales como los médulos de riego en
el seguimiento del uso del agua subterranea no implica quitarle el control y reglamentacién de la misma
a las autoridades, sino que es un paso importante para alcanzar el manejo sostenible del agua subterrénea.

Un aspecto muy importante de la reglamentacion es la resolucion de conflictos, tanto dentro
como entre los sectores. De acuerdo al Principio No. 2 de Dublin, este proceso debe realizarse
al nivel més bajo apropiado. No obstante, pueden presentarse conflictos que requieran de una
resolucion externa, es decir, con la necesidad de tener que recurrir a un arbitraje de carécter legal.
Esto implica que se deben disefiar instrumentos institucionales y legales apropiados por si se
requieren.

Sintesis

Las funciones indispensables de planificacion, suministro de servicios, y reglamentacién
a diferentes niveles se detallan en Tabla 2,
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Tabla 2: Cojunto Bésico de Funciones Necesarias y Suficientes para el Manejo
Integral del Recurso Agua.

Nivel/Escala | Planificacién Suministro de Servicios | Reglamentacién
Nacional e definicién de politicas ® ninguno earbitraje

e establecimiento de normas edefinicién legal de derechos
Cuenca e asignacion de volimenes ® ninguno eseguimiento de la calidad del

e inversion en infraestructura agua

edefinicion operativa de derechos
e resolucién de conflictos

Sub-cuenca ® operacion e entrega de agua en e seguimiento de volimenes
rehabilitacién bloque explotados
e recaudacién de pagos e resolucién de conflictos

Local e operacién e entrega de agua e segumiento de volimenes
e conservacion e recaudacion de pagos explotados
e resolucién de conflictos

Estudio de Caso Sobre la Cuenca Lerma-Chapala

Aqui se analizan las funciones en la Tabla 2, en el contexto de la Cuenca Lerma-Chapala. El Rio
Lerma es uno de los mas importantes en el centro del pais. La cuenca del Rio Lerma con las cuencas
cerradas Cuitzeo-Patzcuaro tiene una superficie de 54,421 km? , con una descarga superficial anual media
de 4,740 Hm® y recarga anual de 4,030 Hm® a los 26 acuiferos subyacentes (Mestre, 1997). EI Rio en su
recorrido cruza cinco estados: México, Querétaro, Guanajuato, Michoacén y Jalisco, y sus aguas o las de
sus afluentes se utilizan para regar varios distritos y unidades de riego que suman aproximadamente
750,000 ha. Las aguas de la cuenca estdn siendo sobre explotadas, por lo que el Lago de Chapala como
vaso receptor ha experimentado descensos tanto en las entradas como en los niveles de almacenamiento,
con impactos importantes en la calidad de sus aguas. Estas situaciones implican una competencia creciente
por el agua.

La cuenca es importante no solamente desde su perspectiva hidrolégica. Dentro de la cuenca vive
el 12% de la poblacién total, y aqui se produce el 35% del PIB industrial del pais. En respuesta a esta
situacién, el Consejo de Cuenca Lerma- Chapala fue el primero en México, y los éxitos o fracasos que se
den aqui seran de suma importancia para los otros consejos recientemente establecidos.

En 1989 se formé el Consejo Consultivo de Evaluacién y Seguimiento del Programa de Ordenacion
y Saneamiento de la Cuenca Lerma-Chapala, con representacién de los cinco estados, que en su momento
se convirtié en el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala (CCLC). El CCLC estd formado de los cinco
gobernadores, representantes de las Secretarfas de Contralorfa y Desarrollo Administrativo (SEDOCAM),
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP); Agricultura Ganaderfa y Desarrollo Rural
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