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Introduccioén

David Barkin

Los trabajos reunidos en este volumen fueron presentados en el seminario "Las
Innovaciones Mexicanas en el Manejo del Agua' patrocinado conjuntamente por la
Universidad Autdnoma Metropolitana y el Centro del Tercer Mundo para el Mangjo
del Agua a finales de 1999. Esta colaboracidn es otro paso en los esfuerzos del
Centro para lograr una mayor comprension de la importancia de los estudios en el
tema para e! buen desempefio social en paises como México. La convocatoria circu-
I6 en medios electrénicos entre varias comunidades profesionales en México y
algunas instituciones internacionales que se especializan en el tema.

Este seminario es la culminacion de varios afios de colaboracidn entre el Dr.
Biswas, Director del Centro, y el Dr. Barkin, profesor de la UAM. El trabajo analitico
del Dr. Barkin sobre la aportacidn de "las regiones que quedan fuera” al esquema de
avance material y de integracién nacional fue ampliamente discutido en reuniones
anteriores que sirvieron como trasfondo para la convocatoria del Seminario. Las
interacciones del Centro del Tercer Mundo con la comunidad de investigadores
interesados en los aspectos sociales del manejo del agua habian contribuido a una
mayor difusion de las discusiones sobre la problematica durante los afos anterio-
res. Surgiod ta preocupacion de la brecha entre algunas labores universitarias y las
de algunos organismos sociales gue estaban implementando proyectos concretos
en varias regiones del pais. Se identificé como un obstaculo importante para el
avance en el drea la ausencia de canales sistematicos de comunicacion y de foros
para el intercambio de experiencias y su evaluacion.

Hay un creciente reconocimiento de la importancia del agua en la dindmica
social y econdmica. Algunos proyectos de investigacion ofrecen un diagnéstico de
la situacidon mientras que otros se enfocan en el diseno de experimentos y acciones
en las comunidades. Complementando las labores oficiales en la materia, las orga-
nizaciones sociales y universitarias estan enrigueciendo nuestra comprension de la
magnitud del problema e identificando nuevas direcciones para implementacion de
actividades para enfrentar la crisis que todavia sigue latente en México; son pocas
las autoridades guienes reconocen la gravedad del problema del agua: su escasez
y lamala calidad del liquido entregado a gran parte de la poblacién. Los investigado-
res estan identificando una carencia comin en gran parte de fos proyectos oficiales:
la implementacion de obras y politicas sin un proceso efectivo de participacion o de
consulta con las poblaciones involucradas o afectadas por las mismas. Aln en el
caso de la descentralizacion de la administracion de los distritos de riego, sefalado
como ejemplar en este sentido los consejos de cuenca gue se limitan a los usuarios
del agua reunidos, para distribuir el vital recurso y financiar la operacion del organis-
mo, excluyendo gran parte de la poblacion que incide sobre el volumen y la calidad
del agua disponible en la regién, los productores del agua.
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El seminario reunid un grupo bastante heterogéneo de participantes. Tanto por
la dispersion de sus regiocnes de origen como de sus nexos institucionales, se reflejé
la gran diversidad de los esfuerzos gue se estan emprendiendo para enfrentar los
problemas del agua en el pais. Desde la ponencia magistral, que enfatizod ¢l proble-
ma de la calidad del agua tan grave como la escasez misma, hasta las uitimas
presentaciones sobre los conflictos sociales surgidos de las contradicciones de la
politica oficial, tuvimos una rica oportunidad de explorar las posibilidades y las
limitaciones del trabajo actual en la materia. Un grupe innovador proveniente del
Instituto Mexicano para la Tecnologia del Agua (IMTA) y otro del Instituto Internacio-
nal para el Manejo del Agua {(IWMI), parte del Grupo Consultivo para la investigacién
Agricola Internacional (CGIAR) con sede en el Banco Mundial, sugieren las posibili-
dades de la intervencion oficial; en el mismo sentido, las agudas carencias en la
frontera norte son objeto de una serie de acciones para movilizar las poblaciones
locales para buscar soluciones propias, financiadas por las nuevas instituciones
creadas como parte de la integracion norteamericana. De la misma manera un
grupo nurmeroso de investigadores universitarios examinaron distintas situaciones
regionaies, coincidieron en la eficacia y centralidad de la participacion local como
apoyo a cualquier accidn para enfrentar los problemas hidraulicos; de especial
importancia fue el reconocimiento del papel de la mujer en e tema, ya que el manejo
del agua es su reinc, por excelencia, y en ciertas partes del pais ocupa hasta la
tercera parte de su dia laboral. Los ejemplos de algunas programas de organizacio-
nes sociales y no gubernamentales confirmaron la importancia de esta reflexion
desde ia academia.

Evidentemente, el seminario no pretendid abarcar la totalidad del tema y las
lagunas en los temas abordados refleja, en parte, las dificultades existentes para la
solucidn de los problemas actuales. Los encargados det disefio y fa implementacidn
de la politica oficial se mostraron reacios a participar. El cuidadoso analisis de un
caso de conflicto entre autoridades locales y las de otros niveles de gobierno nos
ofrece una ventana de la complejidad de las tareas que nos enfrentan para lograr
soluciones sficaces en el mangjo del agua en México. En visperas de ia Cumbre
Mundial del Agua, sostenide en Holanda en marzo del 2000, el seminario ofrecié
una rica oportunidad para estrechar los lazos entre los investigadores y 108 grupos
emprendiendo acciones concretas para identificar y solucionar problemas relacio-
nados con el maneio del agua. Siguiendo con esta agenda de trabajo, la Red de
Investigadores Sociales Sobre el Agua, ha tomada una vida propia en et internet.
Invitamos a los lectores de acompafarmos en nuestros intercambios que estan orga-
nizados en una discusidn activa en YahooGroups como RISSA.

La UAM estd muy agradecido al Ceniro de! Tercer Mundo para el Manejo del
Agua, su director Dr. Asit Biswas, su colaboradora Ing. Cecila Tortajada y su asistente
Enrique Castelan, por los apeyos que facilitaron en la celebracion del evento y la
publicacion de esta memoria. El seminario se llevé a cabo en la elegante Casa del
Tiempo, acogedor lugar donde el personal se esmera por brindar un ambiente y un
servicio propicio para el intercambio y la reflexion; la realizacion del evento también
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demostrd |a creciente eficacia con que las instancias administrativas estan funcio-
nando para facilitar las labores académicas.

El Departamento de Produccién Econdmica y los colegas del Area de Politica
Econ6mica y de Acumulacion de Capital facilitaron la insercidén de esta investiga-
cidén en su agenda. Los Lic. Oscar Porras(1), Alejandro Jimeénez, Alethia Juarez y
Karla Tezcucano, hicieron del evento un encuentro mucho mas ameno. Nancy Suarez
hizo el trabajo de preparacion del texto para esta edicion,
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La produccion de agua en México: Apor-
tacion campesina al desarrollo mexicano?

David Barkin?

Resumen

Muchas de las comunidades rurales de México se localizan en regiones
apartadas e inasequibles de su territorio. Estan relegadas a ias areas gue los
mas poderosos estuvieron dispuestos a ceder o fueron incapaces de defender
durante décadas del reparto agrario. Los campesinos intentaran sobrevivir en
tierras empobrecidas por la erosion o con reservas forestales reducidas por la
demanda de una industria insaciable de productos de madera y sus derivados
y los requerimientos impuestos por la pobreza. Irénicamente, muchas de estas
comunidades se ubican en areas de abundante precipitacion piuvial; sin em-
bargo, debido a practicas inadecuadas de administracidn de recursos
ambientales, no pueden emplear el agua para fines productivos. Peor adn,
estas poblaciones carecen en su mayoria de fuentes confiables de agua pota-
ble para sus requerimientos domésticos bdsicos.

Este articulo examina una serie de propuestas para enfrentar estos proble-
mas. Las iniciativas que permitan a las comunidades la recoleccién y utitizacion
de estas aguas para fines productivos pueden ser financiadas por usuarios
mayores y reforzadas con un programa que garantiza el suministro agua pota-
ble a los participantes. Los nuevos abastecimientos podrian elevar la produccion
primaria a la vez que incrementarian la disponibilidad del agua en ias regiones
mas bajas de las cuencas, donde los mantos freaticos han disminuido por de-
bajo del nivel de filtracién y captacidn de agua, y donde los vollimenes de
extraccion son cada vez mayores. Este enfoque liene otra gracia, ya que contri-
buiria a una estrategia de desarrollo fincado en los campesinos que mejoraria
la calidad y el nivel de vida y reduciria las presiones migratorias (Barkin, 1998).

Eil reto

Hasta ahora, pocos han cuestionado la costosa infraestructura consiruida
para extraer agua del subsuelo y reencauzar los rios, almacenandola en pre-
sas, trasladandola largas distancias, e incluso elevandola a grandes alturas. A
pesar de que alin se usa la mayor parte del agua disponibie para fines ganade-
ros y agropecuarios, se requieren volUmenes cada vez mayores para las areas
urbanas y zonas industriales. Sin embargo, las exigencias del medio ambiente
estan obligando a los gobiernas a dejar de pensar er el agia como un recurso
natural renovable inagotable, disponible virtualmente en cantidad ilimitada.
Como resultado, en todo el mundo, hay esfuerzos encaminados a reducir la
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demanda de consumo de agua, proteger a calidad de las fuentes de suministro
existentes y asegurar gue se mantenga la calidad de los recursos después de
que ha sido utilizado. Se busca concientizar a la poblacion sobre la necesidad
de conservar y reciclar el agua, al mismo tiempo que se trabaja en el desarrollo
de sistemas de tratamiento mas efectivos y menos costosos.

Actualmente, sin embargo, no existen mecanismos apropiados que asegu-
ran la conservacién y reconstruccién de las fuentes naturales de agua. Estas
fuentes son el origen de la mayor parte del agua gue es distribuida (ya sea
naturalmente o mediante sistemas modificados por la sociedad) y que abastece
los mantos freaticos del subsuelo, ios rios, y las presas, las cuales son las
fuentes mas inmediatas de agua para el desarrollo. No hay profesionales en-
cargados de la administracion de los recursos naturales en aquellos ecosistemas
en los cuales se originan nuestros suministros de agua, ni tampoco existen
programas sistematicos para incrementar la capacidad de captura de una ma-
yor proporcién de agua pluvial, en el ambito y almacenarla de manera gue se
mantenga su calidad vy entonces ponerla a servicio de la sociedad.

Las instituciones de desarrollo rural y las compaiias de generacion de
electricidad se han unido en todo el mundo para forjar una infraestructura hi-
draulica de gran escala, creando oportunidades para algunos privilegiados y
pesadillas para aguellos cuyas tierras han sido inundadas?®. Las empresas y las
autoridades responsables del recurso agua generalmente construyen y man-
tienen la infraestructura para almacenamiento y distribucién del agua disponible
para uso doméstico y/o industrial; raras veces se involucran en incrementar la
disponibilidad del agua en fuentes ya existentes®. (Por supuesto, existen nume-
rosos esfuerzas por obtener ef control sobre ciertos abastecimientos "naturales”
de agua o hasta de redistribuir su produccidn en el tiempo vy el espacio, a través
de acciones comao construccion de presas y bombardeo de nubes).

Exacerbando los problemas que existen para asegurar el abastecimiento
adecuado de agua, hay muchas actividades sociales y productivas contribuyen
a poner en riesgo los sistemas naturales que son la fuente de estos suministros.
Aun cuando la demanda de este liquido vital crece desmesuradamente, y los
gobiernos del tercer mundo parecen mai preparados para enfrentar el reto de
asegurar a sus ciudadanos un acceso minimo al agua de calidad adecuada,
muchos grupos sociales estan desperdiciando este recurso vital y limitado, sin
que se les exija que respondan por sus acciones. Mas preocupantes aun son
las numerpsas actividades que pueden realmente reducir el abastecimiento
disponible de agua: éstos impiden que el agua sea absorbida y almacenada en
mantos acuiferos o que incrementen su nivel de fluje, haciendo de esta manera
mas dificil la captura de agua para uso social, o disminuyendo su calidad dra-
maticamente.

Los patrones globales climaticas también estan cambiando, debido a facto-
res que no estan comprendidos del todo. Se han presentado meodificacicnes
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significativas en el tiempo y el espacio de los patrones histéricos pluviales,
cambios que ejercen impactos severos en los sistemas productivos y las areas
urbanas. Como resultado, no es extrano que la gente examine el problema del
balance hidraulico y argumenten gue en un futuro no muy lejano, muchos con-
flictos sociales se originaran en la lucha por el acceso al agua®,

Este capitule, al igual que los estudios de caso presentados en el resto del
libro, se enfoca a la escasez del agua. El preblema puede ser atacado en su
origen si las comunidades rurales agropecuarias se movilizan para incremen-
tar el abastecimiento de agua para sus propias necesidades asi como para la
sociedad en su conjunto. Modificando nuestra perspectiva y concentrandonos
en aumentar la capacidad de la sociedad en producir agua ademas de lograr
un uso mas efectivo, una serie de benelicios interrelacionados mejoraran dra-
maticamente las condiciones de salud como las productivas en algunas de las
comunidades agropecuarias mas pobres de México, a la vez que reducird la
escasez del agua en fas regiones en cuestion. La investigacion propone enfo-
car las investigaciones cientificas, técnicas y sociales hacia sl
perfeccionamiento de nuestra habilidad colectiva de producir agua, capturan-
do una mayor proporcién de agua pluvial, especialmente en areas de mayor
presion por la falta de suministros. Lo anterior involucraria la implementacion
de nuevos métodos para la coleccién y almacenamiento del agua para necesi-
dades locales, el desarrollo de las practicas de manejo del suelo y agua para
reducir el escurrimiento del agua y la consecuente ergsién y mejorar la capaci-
dad del ecosistema para absorber el agua. Los volimenes crecidos tendrian
que ser canalizados hacia mantos fredticos, lagos, reservas, o estructuras de
almacenamiento como presas; el agua seria conservada y su calidad
incrementada para luego ponerla al servicio de la sociedad. Tal proyecto es
idealmente propicio para los sectores de campesinos de la poblacion en gran
parte del tercer mundo, y particularmente en México. Son ellos quienes ocupan
partes substanciales del territorio en el cual el agua tiene gran demanda y
donde la modernizacion de la produccién y el abandono de los cultivos tradicio-
nales e incluso de tierras, han reducido significativamente la capacidad de
absorcidn de los variados ecosistemnas.

La produccion de agua

Es importante explicar por qué llamamaos a este proyecto "la produccién de
agua" en lugar de "la cosecha de agua pluvial”, un titulo mucho mas comun.
Histéricamente, la constitucion natural de |a tierra y la vegetacion facilitaban la
filtracion del agua hacia los mantos del subsuelo. Las cuencas naturales de
almacenamiento se expandieron por medio de procesos que respondian a la
disponibilidad del agua. A medida que los asentamientos humanos ocasiona-
ron el aumento de la demanda del recurso agua, los niveles naturales de
reabastecimiento disminuyeron y los mantos freaticos se redujeron.

La abundante literatura sobre las técnicas de recoleccién de agua ofrece
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evidencia de la importancia histérica del desarrolio de técnicas para proteger
las reservas acuiferas y asegurar suministros adecuados®. Sin embargo, esta
literatura constituye también un testimonio de la complejidad de las organiza-
ciones sociales requerida para asegurar la construccidn y mantenimiento de la
infraestructura hidraulica. En regiones con menor precipitacion pluvial, asi comao
en muchas areas rurales del mundo, los métodos desarrollados localmente
para la cosecha de agua pluvial contindan siendo una importante fuente de
agua para uso doméstico (incluyendo fas demandas para los procesos de pro-
duccidn comunitaria) asi como para las necesidades agropecuarias y ganaderas.
En algunas partes del mundo, este método para el manejo del agua se mantie-
ne dominante.

Sin embargo, el problema de la administracién del agua en general se ha
ido transformando en programas costosos para financiar ta construccion de
obras pulblicas para la colecciodn, transporte y almacenamiento en grandes pre-
sas (McCully, 1996). Esta solucion "moderna” es parcialmente una respuesta a
los crecientes problemas de la degradacion de la tierra como resultado de
practicas agricolas inapropiadas y los nuevos patrones de cultivo, reduciendo
la capacidad de muchas regiones de permitir que el agua se filire al suelo.
Como las demandas efectivas de agua para los agricultores, industriales y
ciudadanos estan sumamente concentradas, esta infraestructura del agua ha
estado localizada preferentemente para servir a una clientela adinerada y mo-
derna’. Crea posibilidades para que los grupos sociales privilegiados tomen
ventaja sobre las oportunidades que generan estas inversiones. Como resulta-
do, un circulo vicioso de degradacion del medio ambiente y modernizacion
agricola en las partes mas bajas de las cuencas productivas ha polarizado adn
mas las regiones en cuanto al control de la produccidn y de los recursos, las
comunidades mas pobres se encuentran relegadas a las areas marginales,
contribuyendo aln més al deterioro por la falta de recursos e incentivos para
proteger sus areas, sin plantear la urgencia de revertir el dafo causado por
décadas de negligencia®

Redefiniendo el problema de incrementar los suministros de agua en pai-
ses como México, es posible identificar métodos para elaborar nuevas politicas.
Nos enfocamos en la organizacion social en lugar de simplemente hacerlo en
las obras publicas que se requieren para recolectar el liquido; una vez contro-
iada y captada, el agua puede ser canalizada a estructuras de almacenamiento
de manera que pueda ser aprovechada. De esta forma, podemos explorar la
importancia obvia de que la disponibilidad del agua no solamente depende de
los recursos naturales y tecnolégicos. Tomar en cuenta estos procesos sociales
es crucial, si se van a disenar politicas para impulsar a la gente a modificar sus
técnicas de cultivo y las practicas de manejo del suelo y agua en las regiones
mas altas de las cuencas, a las cuales muchas comunidades indigenas y cam-
pesinas han sido relegadas; esto podria ser un método efectivo para incrementar
los suministros de agua en muchas partes del pais, puestc que son éstas las
regiones que reciben mucha del agua pluvial que podria ser capturada para
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usarse directamente asi como para transportarse a otras areas para su emplec
productiveo.

Por eso, decidimos reorientar el analisis hacia este complejo proceso so-
cial, identificando al proyecto como "la produccién de agua." La modificacion de
estos procesos sociales para aumentar los suministros de agua reguiere una
reorganizacion de los sistemas productivos actuales y la estructura social. Para
implementar la propuesta, exploraremos el desempeno de varios proyectos
que se han centrado en las comunidades de pequenos agricultores para mejo-
rar las técnicas de manejo del agua v del suelo en varias partes de México. Este
proyecto esta disefado para promover la formulacidén de una politica nacional
sobre la produccion de agua segun los lineamentos presentados en la ultima
parte del articulo.

Agricultura y el problema del agua en México

La herencia de la reforma agraria en México {1934-1992) fue una distribu-
cién masiva de tierras entre l0s campesinos. Al término de este periodo, casi la
mitad de Ia tierra de cultivo habia sido distribuida a ejidatarios, incluyendo
cerca del 40% del totai del 4drea de riego. Desafortunadamente, la mayor parte
de la tierra se encontraba en las areas menos productivas, requiriendo gue sus
beneficiarios realizaran grandes esfuerzos para hacerla cultivable; muchas
tierras han estado ociosas por un largo periedo, frecuentemente estaban
erosionadas o necesitaban limpiarse de piedras y otros obstaculos. A pesar de
las dificultades, los beneficiarios respondieron a los cambios iniciando la pro-
duccion y mejorando paulatinamente su productividad. Durante los primeros 25
ahos de reparticidn de tierras, los sembradios de maiz en areas de cultivo de
temporal de pequera escala se duplicaron, un logro trascendental consideran-
do la ausencia de programas legitimos de asistencia técnica y crédito para
financiar el proceso de produccidn.

En los afios subsecuentes, sin embargo, la politica gubernamental cambid
la negligencia benigna por una franca discriminacion. En los afos sesentas, los
precios oficiales de garantia para los granos basicos fueron congelados o in-
cluso reducidos, afectando a los millones de campesinos de tierras de temporat
guienes vieron mermados sus ingresos; al mismo tiempo el régimen promovia
la produccidn agricola de exportacion entre la creciente burguesia rural nacio-
nal. En 1979, la crisis nacional de produccion de alimentes trajo como
consecuencia un momento de duda, pero cuando el gobierno se vie forzado a
implementar una politica innovadora para promever la autosuficiencia alimen-
ticia nacional basada en la produccién campesina, el aparato corrupto de control
politico estuvo en la posibilidad de canalizar una gran parte de |0s recursos y
subsidios para beneficio de los agricultores adinerados que reemplazaron su
éxitosa produccion comercial orientada a la exportacidn, con el maiz (Austin y
Esteva, 1995). Los programas gubernamentales para la agricultura fueron usa-
dos para cocnformar una estructura de control politico y consumismo que
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frustrarcn los esfuerzos de la comunidad para promover mejoras productivas
locales.

Las comunidades campesinas se empobrecieron. Con sus precios en de-
clive y sus costos aumentando, sufrieron una pérdida de su poder adquisitivo;
sin acceso a nuevas tecnologias y la disminucidn de la fertilidad, todo como
consecuencia de presiones externas, estas comunidades carecian de recursos
para adquirir los diferentes tipes de fertilizantes y en las cantidades apropia-
das, mientras que las plagas parecian aumentar su impacto destructivo. La
emigracidn se intensificd, no sélo atrayendo a las nuevas generaciones carentes
de tierras, sino también a aquellos cuyas tierras ya no podian ofrecer el susten-
to necesario para mantener a una familia, aln con los bajos niveles de
subsistencia a los cuales se habian acostumbrado. El deterioro ambiental se
acelerd con fa compactacion del suelo, la erosion, y deforestacion, resuftado de
técnicas de labor inadecuadas; muchos creen gque incluso las lluvias se han
vuelto mas irregulares, intensificando ain mas el dano causado por los proce-
sos de cultivo inapropiados. Menos agua penetra en el suelo para alimentar los
mantos freaticos y las corrientes superficiales aumentaron sus velocidades con
un creciente efecto destructivo, creando problemas para abastecer a los distri-
tos de riego con los volimenes requeridos.

Este circulo vicioso no ha pasado desapercibido. Las propias comunidades
estaban al corriente de sus problemas, y buscaron sofuciones de agencias del
pais e internacionales. Se tenia la nocidén general de que una respuesta com-
prensiva requiere de programas multifacéticos disefiados para los
micro-ecosistemas agropecuarios especificos. A pesar de que el tema del agua
era prioritario, las respuestas oficiales generalmente fueron burocraticas y au-
toritarias; raramente abordaban las necesidades directas de las comunidades
més pobres y virtualmente nunca atendieron a aquellos que no tenian sus
propios suministros de agua. La medida oficial mas importante que se implementd
fue la devolucion del control de los distritos de riego a sus usuarios, quienes
fueron encargados del financiamiento de su mantenimiento y operacion. Asi-
mismo, se fortalecieron las estructuras administrativas y técnicas de los distritos
de locales de agua potable y aumentaron las tarifas del agua para que fueran
autofinanciables (Austin y Esteva, 1989; Appendini, 1991; Barkin y Suarez,
1985).

Pocos programas respendfan a las necesidades comunitarias locales. Sin
embargo, éstos fueron defendidos por grupos pequenos de expertos trabajan-
do directamente con grupos comunitarios como parte de programas mas amplios
del gobierno o financiados directamente por organizaciones no-gubernamen-
tales (ONGs). Estos proyectos generalmente se enfocaban en el mejoramiento
de técnicas para el manejo det suelo y del agua que permitieran una diversifi-
cacidn de la produccién y un incremento de la productividad. Los esfuerzos mas
ambiciosos atacaban el problema frontalmente, movilizande a fa gente para
emprender obras publicas que contribuyeran a reducir o incluso revertir la ero-
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sién; fas pequefnas estructuras que promovian ayudaron a reconstruir las pen-
dientes dafiadas © crear terrazas, usando diversos métodos incluyendo la
siembra de arboles y otros rompe-vientos que permitian cosechar los granos,
legumbres y frutates®. ONGs y algunos proyectos universitarios de desarrollo
rural también empezaron a trabajar en las comunidades, frecuentemente iden-
tificando los problemas del agua como un factor que limita el mejoramiento de
la base productiva local.

A pesar de ser bien intencionados, la mayoria de estos programas son
fundamentalmente maldisefiadas. Parten de la suposicidn de que estas comu-
nidades deben implementar su desarrollo local con sus propios recursos, o con
aguellos de organismos foraneos con subsidio directo. Aunque identifican el
problema en el contexto amplio de una cuenca, (como en el caso de las presas
de gavidn mencionadas en la nota de pie anterior}, no se ha creado ningun
mecanismo en el que se reunan a todos los participantes en un esfuerzo con-
junto para mejorar la capacidad de la region en su totalidad para recolectar una
mayor proporcion de la oferta disponible de agua. Mas aun, la base financiera
de estos programas es débil, ya que estan fundados sobre la base de la obten-
cion del financiamiento externo, publico o de beneficencia, en lugar de compartir
equitativamente los costos del programa, tomando en cuenta la capacidad de
pago y los beneficios directos.

Las comunidades campesinas de pequena esca-

la y el futuro de la agricultura mexicana

Sélo cuando la crisis econdmica nacional impuso la urgente necesidad de
un gobierno austero, se hizo notoric que el agua estaba entre los muchos
recursos naturales limitados cuyo uso tiene que estar regulado més cuidadosa-
mente vy cuyo financiamiento debe cederse a los usuarios. El marco legislativo
se actualizé y la nueva Comisién Nacional del Agua (CNA) fue responsable de
tratar de establecer el orden. Como el resto del sector piblico, la CNA dirigio su
atencién a las demandas de las areas urbanas y agricolas a gran escala. Los
productores agricolas a pequefia escala fueron considerados anacronicos; sus
sistemas de produccion tradicional en dreas de productividad marginal fueron
considerados un obstaculo para la modernizacion por sectores. De hecho, en
1991, la Subsecretaria de Planeacién Agricola establecié que una de las metas
prioritarias de la administracion era ieliminar la mitad de la poblacién rural de
México en los siguientes cinco afos!

Un nuevo programa de modernizacion rural fue implementado para abrir el
camino a la integracién del nuevo tratado de libre comercio (TLC)., Siendo mas
parecido al soborno politico que a un estimulo a ta produccidn, el Programa
Nacional para el Campo probd ser efectivo intensificando las presiones econo-
micas en las comunidades rurales. Si bien la emigracién aumento
dramaticamente, muchas familias campesinas no abandonaron sus comunida-
des o sus iierras, contrario a las expectativas de los nuevos burdcratas; en
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cambio, los que fueron dejados atras continuaren trabajando cuitivos de sub-
sistencia, tratando de garantizar cantidades minimas de alimento de calidad
para uso local. Parte importante de la poblacion estaba ausente, sin embargo,
por lo que soélo se completd una parte de las tareas de cultivo con consecuen-
cias devastadoras en cuanto a la fertilidad del suelo, erosidn, e invasién de
plagas; por supuesto, la produccioén declind precipitadamente. Efectos simila-
res se abservaron en las regiones forestales, donde fa emigracion en busca de
empleos, temporaies o permanentes, no resultd en el completo abandono de
los asentamientos en dreas marginadas, sino en el cambio de los procesos de
produccidn en los cuales no hubo espacio para la conservacion cabal del me-
dio ambiente o las practicas de manejo de los recursos.

Puede parecer sorprendente, en estas circunstancias, que los campesinos
de todo Mexico eligieran seguir viviendo en sus comunidades. A pesar de su
sesgo urbano, el censo todavia reporta gue mas que un cuarto de la poblacién
es rural. Ain cuando grupos considerables son obligados a emigrar en busca
de ingresos, hay evidencia significativa del compromiso colectivo de defender
la integridad de estas comunidades rurales, algunas de las cuales tienen tantos
habitantes que estan clasificadas como urbanas en las estadisticas cficiales.
No es este el lugar para explerar las razones del porqué hasta 30 millones de
campesinos mexicanos continlan desafiando a los politicos, incrementando
sus propias transferencias de fondos hacia los sectores rurales, retando asi el
declive de la productividad y la disminucion de los programas de apoyo guber-
namental™. Un analisis de los recursos disponibles para el desarrollo de las
comunidades, confirma el potencial de un programa nacional para la produc-
cion de agua basado en la participacion de comunidades campesinas como se
sugiere en la proxima seccion.

Los Fideicomisos para la Produccién
de Agua en México

Nosotros proponemos la creacién de una serie de Fideicomisos para la
Produccién de Agua en México (FIPAM), organizados en el &mbito de las cuen-
cas hidrologicas'. Estos fondos serian financiados con aportaciones de los
grandes consumidores (principalmente usuarios agropecuarios e industriales).
Su caracter institucional serfa distinto a é| de las organizaciones locales encar-
gadas de efectuar los cobros actuales para administrar la distribucién,
almacenamiento, tratamiento y dispasicién del agua. Esta nueva cuota serfa
recabada por fideicomisos organizados por cuenca encargados de desarrollar
la capacidad institucional y técnica y promeaver un programa de produccion
campesina de agua rural. Estas agencias financiarian programas disefiados
para aumentar la productividad de actividades rurales que contribuirian a in-
crementar la capacidad regional de retener agua y lograr su almacenamiento
en los acuiferos. Los fideicomisos ofrecerian compensaciones permanentes
para las comunidades que incrementen satisfactoriamenie la disponibilidad
del agua en su region. Como un aliciente mas para participar en el programa,
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los fideicomisos también serian los responsables de promover y financiar nue-
vos sistemas de cosecha de agua pluvial para ser administrada localmente
garantizando una disponibilidad adecuada de agua potable para usos domés-
ticos.

Para implementar este programa, los FIPAM capacitarian a grupos de per-
sonal técnico sobre métodos y sistemas alternativos que pudieran ser aplicados
en México. El objetivo del programa seria modificar las condiciones locales
para incrementar la capacidad de los sistemas naturales de retener agua pluvial
con el objeto de contribuir a una mayor productividad agricola, al tiempo de
mejorar la capacidad de los ecosistemas para absorber los flujos excedentes,
almacenarlos y transportar el agua a través de sistemas subterraneos naturales
para reabastecer los mantos freaticos y ser utilizada en otras partes.

La justificacién para crear estos fideicomisos independientes, financiados
por cuotas de los grandes usuarios, esta basada en los beneficios subsianciales
que recibirian tanto elios como la sociedad en su conjunto, A través dei pro-
grama se aumentaria al flujo de agua pluvial a los mantos fridticos y reduciria la
erosidn en las cuencas. Los beneficios se manifestarian en la reduccion de
costos de bombeo de agua de los mantos freaticos asi como el mejoramiento de
la calidad del agua disponible; dichos beneficios serian captados primeramen-
te por los productores con acceso privilegiado a los insumos productivos y al
crédito para financiar su produccién. Debido a esta distribucion desigual de los
beneficios, es necesario un mecanismo como el propuesto para los FIPAM,
para motivar a las comunidades en las areas marginadas a reorganizar su
produccién y especialmente a emprender las acciones de largo ptazo que sean
necesarias. Hasta la fecha, el pals no cuenta con métedos para confrontar la
severidad de los problemas ocasionados por la escasez de agua; los procedi-
mientcs existentes continuaran agotando los suministros y favoreciendo los
mecanismos de recoleccidén y almacenamiento sin aumentar la disponibilidad,
contribuyendo con éste a intensificar los conflictos respecto al agua en el futuro.

Nuestro proyecto prevé el desarrollo de un sistema nacional donde las
comunidades serian compensadas por elaborar sus propias propuestas para la
produccion de agua. Se trabajaria localmente, y junto con el equipo técnico que
satisfaga sus necesidades, para desarrollar métodos especificos para modifi-
car las practicas agricolas locales, incluyendo las técnicas para el manejo de
agua y suelo, para alcanzar los objetivos del programa. Un comité técnico eva-
luaria estas propuestas y distribuiria los fondos para los mejores proyectos. Los
Fideicomisos también colaborarian con las comunidades para asegurar que
las propuestas sean depuradas y que se incorporen nuevas técnicas. Un proce-
so continto de evaluacién enriqueceria aun mas la lista de propuestas
alternativas que podrian ser empleadas en trabajos futuros.

El programa para asegurar el suministro de agua potable para uso domes-
tico es una parte importante de la propuesta. Muchas de las comunidades con

22



mayores posibilidades de incrementar la preduccion del recurso agua no tie-
nen acceso adecuado al agua potable; adn cuando existen volimenes
suficientes disponibies, las deficiencias en los sisternas de recoleccién, alma-
cenamiento y distribucion crean obstaculos e imponen una carga enorme a la
comunidad para asegurar el suministro necesario para la vida diaria. Estos
obstaculos casi siempre son sobrellevados por las mujeres, guienes realmente
son las responsables del proceso de administracion del liquido asi como de los
considerables efectos secundarios no intencionales de la baja calidad del agua:
deficiencias nutricionales resultantes de problemas gastrointestinales y otros
problemas médicos. Consideramos la implementacién de un programa nacio-
nal gue supere estos problemas como una prioridad y un incentive adicional
para que las comunidades participen en el programa de la produccién de agua'®.

Las FIPAM ofrecen una opertunidad unica para desplegar un nuevo pro-
yecto de desarrollo rural en México. En lugar de subsidiar a los productores
aguejados por la baja productividad, esta propuesta innovadora aumentara la
productividad en las dreas dende prevalece la produccion tradicional; como
componente de un programa para enfrentar uno de los problemas mas serios
de los productores comerciales y la industria, ofreciendo un mecanismo de
iniciar la cooperaciéon entre grupos hasta ahora antagonicos. La llave del éxito
de este programa es la formulacién de una politica donde los resultados positi-
vos sean comprendidos por todos los participantes: anticipando los posibles
conflictos sobre los suministros de agua mediante un auments en la disponibi-
lidad total, en vez de enfocarse a la redistribucidn o racionamiento que reguiere
que algunos ganan a costa de otros'™,

NOTAS

1 La investigacion para este articulo fue financiada por el fondo creade por el Subsecretario de
Recursos Naturales de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesea, para la
preparacion de la propuesta del Fideicomiso analizado en este documento.

2 Profesor de Econamia, Universidad Autonoma Metropolitana, Unidad Xochimileo, México,
barkin@ cueyatl.uam.mx

3 Para mayor informacién acerca de los programas tempranos de desarrolle de las cuencas de los
rios en México y una critica de este enfuque, consiltense Burkin v King, 1970 y Barkin, 1976.
Para un recucnto global de este proceso, viase McCully, 1996.

4 Un cambio importante en la concepeion de dichas empresas o agencias estd en marcha en las
cuencas que alimentan a la ciudad de Nueva York. En respuesta a una orden de la Agenci+a para
la Proteccion del Medio Ambiente (EPA) obligando & la ciudad a construir una planta de
tratamiento de agua para enfrentar el creciente problema de contaminacion en lis vertientes
regionales, un equipe de la Universidad de Cornell propuso un atbicioso programa para modi-
ficar las pricticas agropecuarias. Después de un programa piloto que comprobd su efectividad, la
EPA aprobd la propuesta alternativa y Nucva York csta financiando 1a implementacion de cste
programa entre los granjeros de la region en lugar de construir Ja planta de tratamiento de agua,
mucho mas costosa. Cornell University Whole Farm Planning Group. 1997,

5 Consuliar los nameros especiales del fnternational Journal of Water Resources Development,
“Comnpartiendo Recursos Hidraulicos”, Vol. X[:4 (dic. de 1995), y "Mancjo de Aguas Imernacio-
nales”, Vol, XIIT:3 (sept. de 1997). Tambicn, Biswas, 1996 y su capitulo en este libro.

23



24

Vease UNEP, 1983, Un estudio reciente de los sisiemas tradicionales de recolcceion de agua de
la Indta enfatiza la solucién de la crisis actual del agua: Centro para la Ciencia y el Medie
Ambiente, 1997.

Si bien es cicrte que en tempos recientes la hiperurbanizacién ha obligado a las diversas instan-
cias gubernamentales a extender los acueductos para abastecer poblaciones de menores ingresos
y francamente marginales, éstas han logrado eximirse del pago ¢ cuotas o contribuir con
aportaciones infimas, raras veces suficientes para cubrir el costo real de los suministros. Como
consecuencia, serian irrelevantes para conteibuir a los programas discutidos en este trabajo. De
la misma manera, no son estos grupos, los beneficiarios de las oportunidades creadas por las
diversas politicas publicas; mis bien, muchos se vieron obligados a emigrar de sus lugares de
origen a causa de las politicas discriminatorias mencicnadas adelante y en la proxima nota de
pie.

Es importante hacer notar que la negligencia histérica generalmente es cl resultado de medidas
pliblicas que explicitamente discriminan la produccidn de cultivos alimenticios tradicionales a
favor de¢ producios comerciales para exportacion o alimentacion de ganado. Con la
comercializacion de la produccion campesina v la consolidacién del mercado internacional de
granos, las comunidades locales son orilladas a continuar utilizando sus practicas tradicionales de
manejo del medio ambiente o incluso seguir sembrando aguellos culivos que mejor se adecian a
sus regiones y estructuras sociales (véasc Barkin, Batt v DeWalt, 1991).

Enire estos proyectos uno de los mds conocidoes es el patrocinado por el gobierno del estado de
QOaxaca, llamado “Lluvia, Tequio, ¥y Alimento” y otro en Michoacan utilizando un gran nimero
de estructuras peguenas {presas de gavién) para cambiar los patrones de flujo superficial, contro-
lando los flujos de agua y la captacion aluvial para reconstruir pendientes deterioradas. El corto
periode de éxito de ambos programas ofrece un claro testimonio de su caracter politico y la
necesidad e una base institucional alternativa para un funcionamiento exitoso de largo plazo.
Estimamos que las transferencias financieras hacia las regiones rurales mas pobres de México
alcanza un ingreso de por lo menos 40 por ciento del valor de la produccicn rural.

Los Consejos de Cuenca, organizados pot la Comision Nacional del Agua en México no serian
una instancia adecuada para la administracion del Fideicomiso, ya que estan controlados mayor-
menie por los grandes usuarios de agua v han excluido deliberadamente a los “productores de
agua” en las partes altas de las cuencas,

En Colombia sc csta experimentande con un proyecto como el que se propone aqui para
Mexico; wnfocade en el abastecimiento de agua potable para uso urbano, el enfoque comempla
tinanciar las obras de conservacion y reconstruccion de microcuencas con contribuciones de los
consumidores. Se unticipa beneficios para tedos los grupos participantes, ya que s¢ reduciria los
costos de garantizar usn abasto adecuado de agua para las urbes, mientras que se linancian labores
de mancjo ambiental que de otra mancra no serian cosicables. Véase Rudas, 1995, para una
presentacion de la teoria economica que demuestra la distribucion de beneficios ¥ la forma de
determinar las tarifas apropiadas.

No es coincidencia que un proyecto de doble propdsite también fortaleceria la capacidad
institucional de la comunidad para participar en ¢] programa. El programa de agua potable
liberaria recursos sociales importantes de lo que es ahora una carga molesta y junto con la
productividad mejorada de las prdcticas agricolas perfeccionadas (sin sacrificar la diversidad del
esquema de produccion prevaleciente en muchas de estas comunidades) produciria un ingreso
adicional para la comunidad. Con retribuciones dircctas de los FIPAM para financiar los costos
adicionales del trabajo, ¢s posible que los beneficios combinados induzean alguna disminucién de
las presioncs migratorias, ademds de fortalecer la eficiencia productiva y la capacidad de orga-
nizacion de las comunidades.

Una aplicacion del principio de exigir una colaboracion de los beneficiarios en las partes bajas de
las cucncas para las labores realizadas en las zonas boscosas podria examinarse en Barkin y
Paillés, 2001 y en ¢l capitule por ellos en este libro.
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Crisis de los recursos hidricos:
Una perspectiva global para el siglo XXI.

Asit K. Biswas'

introduccion

Por extrano que parezca, aun a finales de los afos noventa, |os profesionistas
del sector agua no se habian percatado, ni apreciado, la gravedad de la situa-
cidn global respecto a los recursos hidricos, a pesar de que algunos cientificos
muy renombrados hablan sefialado la seriedad de la situacion.

Un ejemplo de lo anterior es que el tema del agua no fue considerado como
prioritario en la Reunién Internacional de Agua y Ambiente gue organizé la
ONU en Dublin, asi como tampoco en la Conferencia de las Naciones Unidas
de Medio Ambiente y Desarrollo celebrada en Rio de Janeiro. Los dos actos
realizados en 1992 han sido considerados como los mas importantes para el
sector hidraulico en el decenio pasada. En al actualidad, hay un consenso cada
vez mayor de que la conferencia de Dublin estuvo mal planeada y organizada,
y por lo tanto, no es de exirafiar que hay producido resultados casi intangibles.
A pesar de que se esperaba incluso que la Conferencia de Dublin estableciera
las bases para las discusiones en Rio, el tema del agua no recibid un énfasis
adecuado en la Conferencia de Rio. E! tema del agua fue practicamente igno-
rado por los representantes de los diferentes, cuyo interés principal se centrd
en temas como cambio climatico, biodiversidad y deforestacion. Cuando mu-
cho, e! tema del agua fue considerado como un tema de menor importancia en
la sesion plenaria de Rio.

En retrospectiva, debe admitirse que el tema de la crisis global del agua ha
sido puesto en la agenda internacional, pero no a través de los esfuerzos de
algun organismo internacicnal como las agencias de las Naciones, sino pringi-
palmente gracias a los esfuerzos del Simposio Anual sobre Recursos Hidricos
que se realiza en Estocolmo anualmente y al que asisten expertos en materia
de recursos hidricos de todo el mundo. A fuerza de enfatizar constantemente en
laimportancia que tiene el recurso agua para el futuro desarrollo socioeconomico
del mundo, asi como su importancia en la conservacion ambiental, el Simposio
de Estocolmo sobre recursos Hidricos ha logrado convencer a los profesionistas
que trabajan en el campo de los recursos hidricos de que al menos durante los
inicios del siglo XX, es muy factible que la situacién del agua se agrave y, por lo
tanto sea un aspecto que deba considerarse con mayor seriedad. Lo anterior es
un logro notable, ya gue ei simposio no es una institucion.
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Para la segunda mitad de los afios noventa, la mayoria de los profesionis-
tas del sector hidraulico habia aceptado que el mundo se enfilaba a una crisis
del recurso agua sin precedentes en la historia de la humanidad. De la misma
manera que es errdnea esta postura, también lo es el pensamiento actual,

Es importante mencionar un fendmeno que ocurrio a finales de los noventa.
Durante el periodo de 1972-1992, las discusiones globales en materia de agua
se llevaron a cabo principalmente bajo el auspicio de la ONU. Sin embargo, a lo
largo de los noventa, el sistema de las Naciones Unidas jugd un papel cada vez
menos importante en las discusiones giobales referentes al recurso agua. Las
tendencias actuales indican que esta situacion va a incrementarse en el futuro.
Durante lo ultimos cinco afios, nuevas instituciones como el Conseje Mundial
del Agua y el Foro Mundial del Agua (World Water Council o WWC y Global
Water Partnership o GWP con sus siglas en inglés) han llenado el vacio creado
por la participacion cada vez menor de las Naciones Unidas. Al mismo tiempo y
de manera creciente, el Simposio Anual sobre Recursos Hidricos en Estocolmo
proporciona un foro en donde discusiones globales y regionales se llevan a
cabo cada ano, tanto dentro del marce del simposio como parte de las activida-
des asociadas con éste durante la misma semana de su organizacion. Es evi-
dente que el simposio, a fuerza de proponer un enfoque muy claro para las
discusiones relevantes y objetivas en los diferentes aspectos del agua desde el
punto de vista multidisciplinario y multisectorial, se ha constituido como la «pie-
za central a nivel global» para discusiones sobre el tema del agua.

El establecimiento de la Comisién Mundial del Agua ha farzado a la comuni-
dad «hidraulica» a reflexionar acerca del futuro del agua con un enfoque mundial,
un enfoque o perspectiva que la profesién jamas habia logrado a lo largo de toda
su existencia. Es aun demasiado pronto para juzgar cuales seran los impactos de
esta comisién, ya que todavia no esta disponible ningln reporte de la misma. Sin
embargo, por lo pronto se ha logrado que los profesionistas del sector hidraulico
piensen de manera colectiva, y con mayor seriedad, en el futuro global del recur-
so agua. De hecho, la Comisién Mundial del Agua ha logrado en menos de un
ano de trabajo, y con un presupuesto limitadao, lo que otras instituciones interna-
cionales no han sido capaces de realizar a lo largo de decenios y con un presu-
puesto cientos de veces mayor gue el de la comisidn. El infarme de la comisién
serd el punto central de discusion en el Foro Mundial del Agua v la reunién
interministerial de La Haya en marzo del afio 2000.

Crisis del recurso agua

Producir el future es un hecho sumamente incierto. Sin embargo, puede afir-
marse con certeza gue el mundo en 2025 sera muy diferente de lo que es en la
actualidad. Entre las distintas fusrzas que contribuiran a estos cambios, estan las
condiciones demograficas que evolucionan rapidamente, avances tecnoldgicos
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en todos los campos de la ciencia, velocidad y alcances de la globalizacidn,
mejoras en el capital humano y politicas nacionales e internacionales.

El sector hidraulico es un componente integral del sistema global y, por lo
tanto, es muy factible que también experimente cambios radicales en el transcur-
s0 de los siguientes 25 afios. De hechao, el manejo y desarrcllo de los recursos
hidraulicos van a cambiar mas durante los siguientes 20 anos, que lo que han
cambiado durante los dltimas 2000 anos. En general, la profesién hidraulica ha
ignorade hasta ahora las fuerzas globales externas al sector hidraulico que sin
embargo definen su futura disposicidn, uso y practicas de manejo, tales como la
globalizacion, biotecnologia, informacion y comunicacian. Es muy probable que
estos aspectos revolucionen el uso y las practicas de manejo def agua en los
proximos decenios.

Actualmente se piensa que el mundo va a enfrentar una crisis maydscula en
los proximos decenios debido a ia escasez de agua en gran numero de paises.
Sin embargo, es necesario cuestionar la confiabilidad de tales pronésticos. Por
ejemplo, las fuentes de informacidn en las que se basan estos pronosticos no son
confiables. Trabajos del Centro del Tercer Mundo para el Manejo del Agua, A. C.,
indican que las estimaciones nacionales con las que se elaboran los datos
globales actuales son erréneas en muchos casos hasta en un cien por ciento v,
en muchos otros casos, los mismos datos son totalmente incorrectos. Por fo tanto,
es imposible tener un conocimiento confiable sobre las situaciones regionales y
globales respecto al recurso del agua, pues estas se basan en una serie de datos
nacionales que tampoco son confiables y que ademas estan incompletos.

Segundo, el volumen de agua que es extraida se usa como un dato aproxi-
mado para calcular el agua que se destina a los diferentes usos, lo cual es
incorrecto metodoldgicamente. A diferencia del petrdleo, el agua es un recursc
reutilizable. A nivel global, el agua se reusa, tanto formal como informalmente, y
todo indica que el grado en el que se reutiliza aumentara ain mas en los dece-
nios siguientes. En diez anos, cuando el reuso sea mas extensivo, la practica de
usar datos de extraccion de agua no tendra ningln significado debide principal-
mente a que se subestima enormemente el agua que realmente se utiliza.

Actualmente, no existen calculos confiables de las cantidades de agua gque se
reusan a niveles nacionales, mucho menos a nivel global. Es desafortunado
incluso el hecho de que la profesion no considere el reusc del agua como un
factor importante al considerar la disponibilidad y uso del agua a nivel mundial.
El resultado de lo anterior hace gue los pronésticos existentes sean
cuestionables.

Tercero, es muy probable que tanto el sector privade como el costo del
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agua jueguen papeles cada vez mas importantes a lo largo del siglo XXI. Ambos
factores tendran repercusiones significativas en el manejo del agua respecto al
factor demanda, aspecto que actualmente juega un papel minimo en la mayoria
de los paises del mundo. Lo anterior significaria que debido al énfasis cada vez
mayor en el manejo de la demanda de agua, en un periodo corta de aproxima-
damente diez afios, todas las proyecciones de usos futuros de agua tendrian
que ser reconsideradas hacia la baja.

Cuarto, en la medida gue sea méas aceptado que se fije un costo al agua y
dependiendo del avance de la tecnologia, es muy factible que las estimaciones
de disponibilidad de agua subterranea tendran gue ser revisadas a la aita. En
la actualidad, dado que el agua para la agricultura (el mayor usuario de agua)
es practicamente gralis en la mayoria de los paises del mundo, no hay muchos
incentivos econdmicos para el establecimiento de programas de exploracion
de agua subterrdnea. En consecuencia, los célculos nacionales y globales de
agua subterranea que puede utilizarse estan subestimados.

Come puede observarse, las estimaciones actuales de requerimientos fu-
turos de agua a nivel mundial se antojan muy altas. Estas estimaciones debe-
réan ser reconsideradas a la baja durante el préximo decenio. Simultaneamente,
la cantidad de agua disponible esta siendo subestimada debido a que se igno-
ra hechos como el reuso y reciclamiento de la misma; los calculos de disponi-
bilidad del agua subterranea tendran que ser revisados a la alta; y deberan
considerarse los avances tecnoldgicos que estan logrando que los costos de la
desalinizacion y nuevas fuentes no convencionales de agua (como bolsas de
caucho para transportar agua a grandes distancias) sean cada vez mas atracti-
vos. Gracias a los ajustes a |a alta de la disponibilidad de agua, y a las revisio-
nes a la baja en ciertos requerimientos, uno puede ser cautelosamente optimista
respecto al futuro globa!l de los recursos hidricos.

Lo anterior no significa que vaya a resultar facil el proceso de adaptacion
que tienen gue experimentar los paises para enfrentar las nuevas realidades
de una perspectiva global que es rapidamente cambiante con respecto al
agua. Para muchos paises va a ser dificil enfrentarse a esta transformacion,
debido a las condiciones sociopoliticas, la inercia institucional, y las compleji-
dades cada vez mayares en el manejo del agua y las practicas de manejo
ineficientes pasadas o presentes. Sin embargo, puesto que ignorar los cambios
no va a ser una opcidn factible en lo future para la mayoria de los paises, los
que toman las decisiones, los profesionistas y las instituciones relacionadas con
el sector hidraulico, se veran forzados a aceptar nuevas condiciones, mas proba-
blemente dentro de los siguientes 10-15 afos.

Con base en los analisis anteriores, se entiende que la amenaza de una
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crisis global debida a escasez fisica del recurso agua, tal y como se formula en
la actualidad, probablemente resulte exagerada. Si va a haber un estado de
crisis en el sector hidraulico, muy probablemente sera debido a dos razones,
ninguna de las cuales esta recibiendo la atencién apropiada en estos momen-
tos.

La primer razén que podria contribuir a una crisis seria el continuo deterioro
de la calidad del agua. A nivel mundial, el aspecto de la calidad del agua esta
recibiendo muy poca atencién, a pesar de que se esta convirtiendo en un asun-
to critico. Los datos de cantidad del agua son muy pobres y, a la vez, practica-
mente no existen para el caso de la calidad del agua. Tristemente, desde el
punto de vista practico, los politicos y burdcratas de paises en desarrollo y
paises en transicion no asumen, con la importancia que amerita el caso, los
aspectos de calidad de! agua. No debiera sorprenderncs que, debido a las
deficiencias mencionadas anteriormente, los problemas de calidad del agua
cada vez sean mayores en todos los paises en desarrollo. Por ejemplo, casi
todos los cuerpos de agua superficiales dentro y cerca de centros urbanos e
industriales se encuentran gravemente contaminados. Los datos de la calidad
del agua subterranea son muy pobres en general, y es muy probable que el
grado de contaminacién de las aguas subterraneas vaya en aumento cerca de
los centros de poblacion.

Estudios recientes del Centro del Tercer Mundo para Manejo del Agua indi-
can que, a pesar de las retdricas y datos oficiales publicados por varios orga-
nismos internacionales, sdlo poco menos del 10 por ciento de aguas residuales
generadas en América Latina se trata y se desecha adecuadamente.

La segunda causa de una crisis posiblemente sera la falta de inversiones
en aspectos relacionados con cantidad y calidad del agua. Las inversiones
necesarias para el tratamiento de aguas residuales es un aspecto que ya fue
mencionado anteriormente. Las inversiones existen solamente para fuentes
puntuales de contaminacion: las inversiones necesarias para controlar fuentes
no puntuales de contaminacion, comao los retornos agricolas, se desconocen
aun en los paises que pertenecen a la OCDE. Adicionalmente, la mayoria de los
proyectos de infraestructura hidraulica e hidroagricola en paises de desarrollo
requieren de inversiones masivas para su rehabilitacion y modernizacion. lgual-
mente, los nuevos proyectos son cada vez mas costosos debido a considera-
ciones sociales y ambientales y a que los proyectos mas factibles ya han sido
desarrollados ¢ estan en el proceso de ser desarrollados. Andlisis de costos
actuales para la proxima generacion de proyectos para abastecimiento de agua
en paises en desarrollo, indican que éstos seran de 1.75 a 3 veces mas costo-
s0s gue los proyectos de la presente generacidn, en términos reales y por metro
cibico de agua que se abastezca. Estos costos tan altos aun no se han refigja-
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do adecuadamente en las estimaciones de presupuesto de casi todas las agen-
cias hidraulicas.

A nivel mundial, las inversiones totales para modernizar y manejar de ma-
nera eficiente los proyectos actuales de desarrollo y las plantas de tratamiento
de aguas residuales, asi como la construccion de nuevos proyectos, se antojan
astrondmicos vy, sin embargo en la actualidad no existen estimaciones de di-
chos costos. Por lo tanto, el aspecto mas importante a considerar es de dénde
van a venir las inversiones financieras de tales dimensiones. Es muy factible
entonces que, salvo que la situacion actual mejore, la falta de inversiones po-
drfa precipitarnos a una crisis del recurso agua en el siglo XXI.

Conclusiones

Se ha puesto de moda hablar de las crisis que se generaran relacionadas
con el agua, de manera muy similar a aquelias discusiones de |os afos setenta
sobre crisis futuras relacicnadas con el medio ambiente y los recursos natura-
les debido al tibro The Limits to Growth. Lo anterior es comprensible, ya que las
ansiedades humanas son una parte integral de nuestro desarrollo; no pode-
mos vivir sin elias.

El mundo estd cambiando muy rapidamente y, con él, deben cambiar las
practicas actuales de manejo. Sin embargo, es necesario analizar objetiva-
mente las perspectivas y problema de los asuntos relacionados con el recurso
agua en lo futuro, a la luz de los cambios que se esperan. No debemos verlos a
través de un vidrio color de rosa, pero tampoco a través de uno de color negro.
En el analisis final, son nuestras accienes y no nuestras palabras las que seran
mas importantes para resolver los futuros problemas del agua. Debemos definir
objetivamente cudles son las potencialidades y cuales son los problemas, de
tal manera que sepamos como manejarlos eficientemente dentro de los marcos
de tiempo adecuados. Conforme nos adentramos en el siglo XXI, debemos
tener una vision clara del futuro y de cémo podemos alcanzar esta visién. A lo
largo de este camino, puede haber éxitos y fracasos, con sus picos y valles
emocionales. A lo largo de estos nuevos caminos, habra obstaculos, son de
esperarse, pues son parte de la geografia de un territorio.

NOTA

L El autor es presidente del Centro del Tercer Mundo para el Manejo del Agua AC {Méxi-
co}; docterado en Mancjo de Recursos Hidricos para la Universidad de Glasgew (Inglate-
rra); miembro de la Comisidn Mundial del Agua 1989-2000, y autor de mas de 62 libros,
entre los mas recientes: Managenient of Latin American River Basins (1999), Water for
Urban Areas (2000),
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Este ensayo ofrece una introduccion a un proyecto de manejo de cuencas
disefado para afrontar directamente una creciente crisis de agua. Se esta pro-
moviendo la colaboracion interregional para iniciar nuevas actividades produc-
tivas que contribuyen a diversificar la economia y proteger el medio ambiente
mientras que reviertan el patron histérico de empobrecimiento de las comuni-
dades campesinas e indigenas en México. En la region, un megaproyecto de
desarrollo turistico fue establecido en una espectacular serie de playas y sa-
lientes de la costa de Oaxaca conocido como Bahias de Huatulco. Historica-
mente aislada, 1a regién es el hogar de 50,000 personas viviendo en unas 150
comunidades de marcada autosuficiencia, dispersos en 700,000 hectareas de
las partes medias y altas de la faja costera, con raices en 4 grupos étnicos;
ademas existe un numero reducido de pequefios pueblos pesqueros localiza-
dos a lo largo de la costa. El nuevo megaproyecto y su correspondiente infraes-
tructura integraron la regién al mercado internacional, atrayendo nuevas
inversiones que desat6 un ciclo de especulacion financiera e inmobiliario, mar-
ginando a la poblacién nativa. Con la afluencia de visitantes, el desarrollo
turistico ocasiond una creciente escasez de agua que se agudizé con la terrible
destruccidn ambiental generada por el huracan Paulina en octubre de 1997.
Con anterioridad, una organizacion local de la sociedad civil habia empezado
a canalizar recursos nacionales e internacionales para implementar un progra-
ma regional de manejo de recursos naturales orientado al desarrolio sustenta-
ble en la regién, con una serie de actividades productivas disefiadas a atacar la
pobreza en las comunidades y detener la degradacion ambiental.

l.- El principio de produccién de agua?

El programa regional de manejo de recursos naturales esta haciendo frente
a la escasez de agua en la costa. Empieza con la premisa gue el problema
puede ser atacado a fondo si las comunidades rurales se movilizan para incre-
mentar el abasto de agua, tanto para sus propias necesidades como para las
de la sociedad en su conjunto. Modificando esta perspectiva —concentrandose
en la capacidad creciente de la sociedad para producir agua en adicién a su
uso mas eficiente— una serie concatenada de acciones podra mejorar las con-
diciones ambientales, sanitarias y productivas entre algunos grupos sociales
marginados de México, en tanto se reduce la escasez de agua en las regiones
impactadas. Esta opcidn incluye la implantacién de nuevos metodos para in-
crementar la capacidad almacenada de los acuiferos tanto para las necesida-
des locales como para las areas en desarrollo, mediante practicas de manejo
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hidraulico que reducen los dafios por escurrimientos y su erosién correspon-
diente, aumentando la capacidad de los ecosistemas para absorber el agua.
Tal proyecto es apropiado para las comunidades campesinas en muchas par-
tes del Tercer Mundo, particularmente en México, en las cuales los campesinos
occupan partes substanciales del territorio, regiones gue padecen de una esca-
sez del agua. Los problemas de agua se han agudizado por la modernizacidn
de la produccion y el abandono de tierras y cultivos tradicionales, ya que se
esté reduciendo la capacidad de los diferentes ecosistemas de infiltrar agua a
los sistemas subterraneos.

Es importante explicar porqué llamamos a este proceso la «produccidn de
agua», en vez del término mas conocido de «cosecha de agua». Histdricamente
tas formaciones naturales de las cubiertas vegetales han facilitado la infiltra-
cion de agua a los acuiferos subterraneos. Estos almacenamientos naturales de
agua se mantuvieron completos mediante procesos que respondieren a las dispo-
nibilidades del recurso hidrico. Pero conforme la agricultura y la ganaderia espe-
cializada aumentara, la industria creciera y los asentamientos humanos
incrementaran, también se elevd la demanda para el liquido almacenado, y las
tasas de recarga de los acuiferos declinaron.

La literatura abundante sobre las técnicas de almacenamiento de agua ofre-
ce evidencia de la significacion historica de los esfuerzos basados en las comu-
nidades para proteger tales acuiferos y asegurar el abasto adecuado. (PNUMA,
1983; Centre for Science and the Environment, 1997). Pero esta literatura tam-
bién es testimonio de la complejidad de las acciones que fueron necesarias en
las estructuras sociales para asegurar la factibilidad de las obras hidrauiicas que
hubo de construir y mantener. En regiones de muy baja precipitacion, asi como
en otras zonas rurales de diversas partes del mundo, los métodos desarrollados
focalmente para la cosecha y almacenamiento de agua continGan siendo una
fuente muy importante de agua para uso doméstico (incluyendo las demandas
para procesos de origen comunal) asi como para las necesidades agricolas y
ganaderas. En algunas partes del mundo este tipo de manejo hidraulicc perma-
nece ligado a los patrones de organizacion social.®

En otras partes del mundo, sin embargo, el problema del manejo def agua
ha conducido a programas muy caros y controvertidos para financiar la cons-
truccion de obras publicas para la captacidn, transporte y almacenamiento de
agua en grandes presas (McCully, 1996). Esta apcién «moderna- fue una res-
puesta parcial a los crecientes prablemas de degradacidén de suelos como
resultado de practicas de manejo y patrones agricolas inapropiados, que han
reducido en muchas areas la capacidad del suelo para permear el agua. Como
las demandas efectivas de agua de agricultores, industriales y pablico en gene-
ral se concentran en las areas de mayor capacidad econdmica y en las areas
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urbanas, estas obras hidraulicas han sido localizadas para servir a esta ciiente-
la. Conforme la demanda crece, los gastos requeridos para asegurar los abas-
tecimientos adecuados crecen rapidamente, produciendo con frecuencia
grandes dafios ambientales y sociales a las areas donde se extrae el agua.
Como resultado, un circule vicioso de degradacion ambiental y modernizacion
agricoia en las partes bajas de las cuencas ha pelarizadoe adn mas las regio-
nes; las comunidades mas pobres se encuentran asimismo relegadas a las
areas mas marginadas, contribuyendo a un mayor deterioro por la falta de
incentivos y recursos para proteger sus areas, incapaces de revertir el dafio
resultante de décadas de negligencia y discriminacién contra las sociedades
campesinas y los productos gue cultivan (Barkin, et. al. 1991).

Redefiniendo el planteamiento de recuperar las reservas de agua en paises
como Méxica, resulta posible identificar medios para desarrollar nuevas politi-
cas. Nos enfocamos mas a la crganizacién social que a las obras publicas para
captar y almacenar el agua, ya que una vez retenido, el liquido se conduce a los
acuiferos afectados de manera natural. De esta manera es posible explorar el
significado del hecho obvio que la disponibilidad de! agua no depende solamen-
te de las modificaciones a la naturaleza y su tecnologia. Tomar estos procesos
sociales en consideracién es crucial para disefar politicas efectivas que mativen
a los campesinos a modificar sus patrones de cultivo asi como sus practicas de
manejo de agua y suelos en las cuencas medias y altas; modificando las practi-
cas de cultivo podria resultar un mecanismo eficiente para incrementar el abasto
de agua en diversas partes del pais, pues éstas son las regiones que reciben la
mayor parte de la lluvia que finalmente se usard en forma directa o para su
transporte a otras areas productivas.

Buscamos llamar la atencion hacia este camplejo proceso social lamandalo
«la produccidn de agua». Debido a su precaria existencia, las comunidades de-
ben ser compensadas por los esfuerzos colectivos necesarios para incrementar
la disponibilidad de agua. Para ser efectiva, esta compensacidén debe incluir
cierto tipo de garantia en el largo plazo para los comuneros. Los estimulos pue-
den tener diversas formas: pages directos por su contribucién al aumento de
agua disponible, similares al mecanismo naciente de bonos de captura de car-
bon ambiental, que estan siendo introducidos al mercado para financiar esfuer-
zos de conservacion forestal en Centro América, Bolivia y México; mejores precios
en sus productos de campo; incremento de rendimiento en sistemas existentes;
y/o la introduccion de nuevos productos y servicios que complementen y agre-
guen valor al rendimiento tradicional. En el resto de este articuio examinamos
una experiencia que ha empezado a combinar todos los procesos descritos,
implementando un programa de manejo ambiental para el desarrollo regional.
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Il.- Las cuencas alrededor de Bahias de Huatulco

En 1958, el paisaje de |a costa de Oaxaca, visto desde fos picos de la sierra
sur, era uno de multiples tonos verdes que contrastaban con los también malti-
ples tonos azules del Océance Pacifico. En las cuencas que alimentan los acuiferos
costeros, interrupciones menores del 5% de! bosque tropical seco incluian siem-
bras tradicionales de maiz y frijol asi como arboles frutales. Las plantaciones
cafetaleras estaban cubiertas por el dosel de los arboles de sombra. Cuarenta
afos después, la cobertura forestal se ha reducido a la mitad; solo una quinta
parte mantiene sus condiciones iniciales mientras que el resto ha sufrido de
extraccién parcial de madera. De esos 40 anos, en los Ultimos 15 se ha doblado
la deforestacion de los primeros 25.

Estos bosques secos tropicales forman uno de los ecosistemas mas fragi-
les del mundo y estan desapareciendo rapidamente. Histéricamente, |a cultura
heredada de manejo de bosques dentre de las comunidades costeras ha sido
erosionada por una estructura politica y comercial gue ha fomentado una ex-
traccién sin mesura. Ante la demanda constante de maderas tropicales con
precios atractivos, como el palo de rosa y el guayacon, un sistema de
intermediacién complejo y costoso forz6 a una explotacion més intensiva y
desincentivé la plantacién y la conservacion comunales, al reducir drasticamente
los precios locales. El emplazamiento del megaproyecto turistico ingujo una
presion adicional, ya que la poblaciéon aumentd rapidamente en la estrecha
franca costera (de 10 a 20 kms.), rebasando los sistemas comunales que defi-
nieron y controlaron el acceso a los bosques.

Dos terceras partes de esta destruccion se deben a la «miipa galopante» (el
sistema de tumba-roza-quema que va agotando los bosqgues en el corto plazo
con la plantacién de maiz y especies asociadas) y a los agroguimicos. La otra
tercera parte se debe principalmente al corte ilegal y clandestino de arboles
impulsado por los desarrolladores y constructores en el corredor turistico de
Huatulco a Puerto Escondido. La devastacion de los bosgues ha sido seguida de
la erosién del suelo; el resultado final es critico: el abasto de agua al desarrollo
turistico de Huatulco estara agotado para el afo de 2020 a menos que se implan-
te un programa de regeneracion.*

La mayoria de los habitantes de la regidn no tiene idea de la profundidad
de la crisis que les enfrenta. La integracion internacional del desarrollo Is
asegura un abastecimiento aparentemente ilimitado de madera y comida a
precios que no reflejan sus costos reales. Los productores locales - campesi-
nos, albaniles, obreros- san mal pagadoes, el agua desperdiciada y el medio
ambiente destruido. Los consumidores estdn acostumbrados a recibir estos
subsidios de los pobres y de la naturaleza a través de una estruciura politica
clientelista; en este proceso, los campesinos han sido forzados a modificar su
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existencia, desmembrando sus comunidades y devastando su ambiente. Tan
absurde ha sido el proceso como mencionar que los nuevos hoteles en
Huatulco eligieron importar roflos de pasto alfombra del centro de la Repubili-
ca en lugar de sembrarlos de nuevo, como si la abundancia de recursos natu-
rales y humanos no fuera relevante. Aun el agua aparece como un regalo de
los cielos: en la costa los consumidores urbanos la reciben a un costo simbo-
lico o gratis v los hoteles efectdan pagos a una fraccidon del costo que tendria
en otras playas internacionales.

Los subsidios para la poblacién urbana privilegiada es otra senal que des-
anima a la sociedad campesina. Se ven obstaculizada en su ardua labor de
manejo ambiental, truncando el compromise milenario para asegurar el agua a
sus hijos y a sus nietos. Al final, esta combinacién de factores contribuye a una
autedevaluacion hacia dentro de la sociedad campesina y a una perdida irre-
versible de la autoestima.®

Para llover sobre mojado, en 1997 el huracén Paulina destruyo de 6 a 7
millones de arboles, incrementando la desertificacidén de los cauces de los rios
en un 80% y danando las dos terceras partes de las casas de los comuneros.
Pero también propicié un renovado sentido de responsabilidad hacia la natura-
leza en la mayoria de aquelias comunidades que habian sido capaces de man-
tener sus organizaciones comunales. Esta es la base del creciente entusiasmo
de las comunidades para participar en el programa propuesta de regeneracién
de la zona.

lll.- Una alternativa: Un plan regional de manejo
de recursos

Aungue hay poca informacion de la escasez de agua en la costa, las comuni-
dades aguas arriba estdn plenamente conscientes del problema. Desde 1983,
afos antes del huracan, el Centro de Soporte Ecolégico (CSE) ha estado trabajan-
do en Huatulco para implementar un programa pilote de manejo del Rio Magdale-
na, localizado a la mitad de las cuencas costeras de Oaxaca. Este trabajo involucrd
una serie de metodologias relativamente ortodoxas, para regular el flujo de los rios
en diversos aspectos, incluyendo la generacion de empleos nuevos para generar
fuentes alternativas de ingreso, como son las unidades de turismo ambiental. Ade-
mas de los recursos con que se cuenta el CSE, fondos de agencias internacionales
y de los tres niveles de gobierno en México han sido canalizados para la protec-
cién mantenimiento y mejoramiento de la cuenca del rio.

A raiz del desastre de 1997, el CSE percibié la necesidad de implementar un
programa de mayor alcance para la region. Salvado las labores emergentes de
auxilio, varias dependencias gubernamentales que conocian de la presencia y la
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capacidad del CSE te encargaron mayores responsabilidades para la regenera-
cién del bosque y los demas recursos naturales. Se elabor6 una propuesta de
complementar el programa emergente de reforestacion de dreas dafiadas con un
plan integrado de manejo regicnal de cuencas con un concepto de restauracion
de bicodiversidad, integrando especies nativas orientadas a demandas reales de
mercado.

También se planted la creacidn de una econcmia comunitaria capaz de res-
ponder a las necesidades y capacidades de las poblaciones locales, con una
amplia participacién de las comunidades. Este enfoque de desarrallo regional y
proteccion ambiental parte del criterio de la viabilidad econdmica, introduciendo
innovaciones tecnoldgicas asociadas con un acceso informado y oportuno al
mercado local e internacional. Contempla sustituir la venta de los simples trozos
de arboles con productos industrializados de madera, que requieren mayor mano
de obra, produce mas valor agregado para las comunidades. Esto es un factor
fundamental del programa, ya que |las comunidades han sufrido condiciones muy
desfavorables para sus productos por décadas, sino por siglos, pues las condi-
ciones tradicionales del mercado exacerbaban la discriminacién impuesta por la
sociedad contra los grupos indigenas y campesinos, estableciendo precios ba-
jos por su trabajo, sus recursos y sus productos.

Es interesante notar que el programa de reforestacidn planteado por el CSE
difiere de programas similares. La primera ronda de plantaciones resultd en tasas
de supervivencia gue excedieron el 90%, alcanzando el 100% por la replantacion,
en contraste con tasas de germinacién de menos de la mitad en ctras partes. La
seleccion de variedades, las técnicas de manejo usadas y el aprovechamiento de
oportunidades de mercado estan creando un perfil de extraccidn que permitira
efectuar los primeros cortes a los 5 afios de iniciada la plantacion. Mientras tanto,
la plantacién de nuevas dreas, asi como la realizacion de otras actividades produc-
tivas como la construccion de bungalows para una actividad turistica, estan
incrementando la importancia econémica de los bosgues en la economia comunal.
Mas aun, retomar ef manejo sistematico de los bosques ha resultado efectivo como
una medida de produccién del agua; las plantaciones y conservacion del suelo
han contribuido a reducir visiblemente la velocidad de las escurrantias, disminu-
yendo la erosion y elevando la infiltracion hidrica.

La estructura organizacional es también innovadora. El CSE es parte consti-
tutiva de varios fideicomisos |locales que relinen recursos de las agencias guber-
namentales e internacionales, del sector privado y de las comunidades. Los grupos
turisticos locales han empezado a interesarse en el programa, como es el caso
del Hotel Sheraton, que estd implementando medidas directas de apoyo (adqui-
sicién de productos y servicios bajo reglas de certificacién verde directamente de
las comunidades o a través de los fideicomisos). El fideicomiso operativo, que
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tiene a su cargo la eventual coordinacion de las actividades productivas de cada
comunidad (incluyenderfa venta de productos forestales, el agua embotellada,
los servicios ecoturisticos, etc.) ha establecido una formuia clara para tales acti-
vidades: ios precios por bienes y servicios deben ser suficientes para cubrir (os
costos directos de produccidn, contribuir a la continuacidn del programa de rege-
neracién en la comunidad gue genera los productos, asi como amortizar los
costos de implementacién y operacidn del programa; actualmente se establecen
los precios de venta de los productos y servicios con una distribucién igualitaria
a cada funcién, asegurando que las actividades productivas podrian contribuir a
financiar las funciones organizacionales y ambientales que son fundamentales
para el proyecto global. Esta divisidn de los ingresos asegura un pago equitativo
a los productores, sin castigar a los aspectos de proteccién social y ambiental,
principios importantes del movimiento internacional de «comercio justos (fair trade)
que se esta empezando a incluir en la valoracion de productos campesinos para
los mercados internacionales.

Durante sus etapas iniciales, las comunidades han mostrado una extraordi-
naria capacidad para integrar estos programas a sus estructuras sociales exis-
tentes. Las asambleas donde las iniciativas son discutidas revelan antecedentes
que se remontan generaciones atras en las mismas actividades; hemos descu-
bierto que sus esquemas tradicionales se parecen a los programas de protec-
cién de bosques, la secuencia de replantacién, la colecta de semillas y las
demas técnicas forestales se estan {re}introduciendo. El mismo proceso de
interaccion con los supervisores regionales revela la importancia de manejo de
agua y actividades de proteccidn que existia en las comunidades en épocas
pasadas, retos gue han sido ignorados por politicas gubernamentales
discriminatorias; estas politicas han forzado a log campesinos a buscar empleo
e ingresos en centros urbanos nacionales o aun en los Estados Unidos, para
asegurar la viabilidad de sus comunidades y la sobrevivencia de sus familias,
restandoles capacidad de atender a las necesidades de manejo ambiental.

Los programas actuales contemplan un cargo eventual a los usuarios de
agua en fa costa para cubrir la parte gue les corresponde de los costos de la
regeneracién de cuencas, es decir, los costos ambientales. Actualmente, esto
seria imposible, pues el sistema de agua estd controlado por FONATUR, ia
agencia turistica federal, quien no ha logrado cumplir con su garantia de un
abastecimiento adecuada de agua. Hasta que cumpla con esta promesa no
sera posible legrar con un plan definitivo para el desarroflo de la zona vy de un
plan regulador que define y regula el crecimiento de la region. Una vez que las
comunidades hayan demostrado su capacidad y su voluntad para mantener
sus sistemas de manejo de las cuencas y evidenciar su efectividad en reducir
los danos, se espera poder inciuir un cargo por estos servicios ambientales a
través de las autoridades locales. Mientras tanto, se estdn explorando otros
mecanismos para integrar explicitamente a los beneficiarios costeros en el
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programa del CSE, abriendo mecanismos para que apoyen las actividades
productivas de las comunidades; el programa incluye la creacion de recorridos
turisticos que incluyen areas tematicas de flora y fauna, el embotellamiento de
agua pura para €l consume humana, el desarrollo de cuitivos alternativos de
frutas y verduras para los hoteles y restaurantes, asi como contratos de servi-
cios que compensaran a las comunidades adecuadamente por los costos rea-
les de produccion y por los servicios ambientales, que actualmente no se
incluyen en las reglas de mercado. La apertura de foros y ¢anales para discutir
y conservar actividades entre comuneros y operadores turisticos que aumente
el atractivo global de la oferta turistica del area en una alternativa sustentable,
es parte fundamental y vital de colaboracidon entre grupos no similares y esen-
cial para la consolidacidn en el largo plazo de la agenda del CSE.

IV.- Conclusion

Las experiencias en las cuencas costeras de Huatulco claramente ilustran la
posibilidad de desarrollar un programa de manejo de agua que contribuya al desa-
rrollo sustentable (Barkin 1998). Un ndmero de contribuciones originales estan pro-
bando ser efectivas. Tal vez la mas importante es la integracidn de la produccién de
agua y los programas de conservacidn como parte de procesos mas amplios y
diversificados de manejo de recursos naturales sobre bases comunales para el
desarrollo sustentable. Esta es la Unica manera en la cual la propuesta de largo
plazo de crear un programa regional integrado puede internalizar las externalidades
ambientales; los benefictarios participaran pagando por los servicios ambientales a
través de productos y servicios generados en las comunidades, un concepto gue
eventualmente se extendera al propio uso de agua.

Para convertir beneficios en obligaciones, el proyecto (CSE y Fideicomisos) se
ha movido lenta pero deliberadamente en informar a los mas importantes grupos del
sector privado e invitarlos a participar. La gravedad del problema de escasez de
agua va a requerir muy pronto algan tipo de accion colectiva. Algunas agencias
oficiales tambien ven con buenos ojos la iniciativa del CSE, pues les releva parcial-
mente de una serie de responsabilidades que no han podido cumplir adecuadamen-
te. La organizacién ne-gubernamental ha recibido apoyo para su programa integrado
de desarrollo regional. Estad generando empleo temporal y esta involucrando a las
comunidades, incluyéndolas en la estructura organizacional a través de la cual el
programa se implementa. De esta manera, no solo estan directamente compensan-
do para la preduccion de los servicios ambientales, sino estan extendiendo benefi-
cios inmediatos a los comuneros para incorporarlos a nuevas actividades asf como
empezar a desarrollar un mejor entendimiento de sus oportunidades en los
mercados (nacionales e internacionales).

Ef programa integrado de manejo regional de reclirsos naturales examina-
do en este ensayc esta reforzando la vitalidad de las comunidades indigenas. A
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través de los fideicomises, estan forjando una serie reciproca de obligaciones
y beneficios como parte de un programa regional de desarrollo y reconstruc-
cion ambientat. Estableciendo nuevas relaciones de mercado, introduciendo
nuevas tecnologias y creando nuevos productos, las comunidades estan nue-
vamente tomando su responsabilidad para el manejo ambiental dentro de sus
regiones. Conforme las comunidades asuman estas funcicnes nuevamente,
estaran igualmente adquiriendo mayor fuerza y autoridad entre sus propios
miembros asi como credibilidad para negociar con otras organizacicnes tanto
en la esfera plblica como privada. De esta manera, estardn nuevamente en la
posibilidad de definir el conjunto de prioridades que les asegure su continui-
dad como entidades étnicas o sociales, mientras que incrementan la calidad de
vida de sus miembros, ahora y en el futuro.

NOTAS

I  Profesor de Economia, Universidad Auténoma Metropolitana, Plantel Xochimilco, México D.IE
y Director, Centro de Soporte Ecoldgico de la Costa de Oaxaca, Bahias de Huatuleo, México.

2 El trabajo tedrico de estd seccidn se desarrollo con un apoyo de la Subsecretaria de Recursos
Naturales de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca al Centro de Ecologia
y Desarrollo. Para mayores detalles, véase el primer capituio de este libro.

3 Véase, Lansing (1991) para una discusion del sistema milenaric de Bali, que demuesita como una
comprensién adecuada de estos patrones permite incidir en elevar la productividad.

4  Datos obtenidos de la bateria de pozos que suminisiran aguna al desarrollo turistico mostraron un
abatimienio del 26% en los niveles de los acuiferos entre 1986 y 1992. Una extrapelacion de esta
tendencia indico insuficiencia de agua para efectos de bombeo en menos de treinta afios.

5  El levantamiente del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional en enero de 1994 es un dramatico
testimonio de 1os extremos a que puede llevar su deseo de defenderse contra esta desvalorizacion
social y cultural.
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La situacion del recurso hidrico
en México

J. Enrigue Castelan Crespo

Resumen

El acelerado crecimiento del pafs a partir de los anos 20 generd la necesidad de
contar con una amplia infraestructura hidraulica que sirviera de soporte al desarrollo
de las actividades econdmicas y de los centros de poblacion. Sin embargo, durante
decadas el manejo de éste sector se ha dado sobre la base de la generacion de
infraestructura, satisfacer las necesidades de los usuarios de forma unilateral, consi-
derar aspectos técnico-econémicos casi exclusivamenie y un mangjo centralizado
del recurso. Lo anterior ha significado descuidar otras areas igualmente imporiantes.
De esia forma se tienen serios rezagos: faita de mantenimiento a la infraestructura,
carencia de un manejo eficiente del agua, minimo el tratamiente de las aguas
residuales, falta de continuidad en los planes y programas. Asimismo la iegislacion
y las instituciones en materia ambiental son relativamente nuevas y las recurrentes
crisis financieras han limitado los recursos para el desarrollo det sector. Se espera
gue para el afio 2020 la poblacién se aproxime a los 130 millones y que la economia
crezca en ese pericdo a un ritmo de 3 por ciento anual, ambas con tendencia a
concentrarse en areas donde actualmente ya escasea el agua.

Esta situacion generard fuertes presiones sobre el recurso intensificando los
conflictos por la posesidén que actualmente ya existen. La politica social del pais
establece como prioridad el abastecimiento de agua a las poblaciones urbanas y
rurales en todo el territorio, asi como a los cientos de centros industriales, agricolas
y turisticas. Sin embargo ante la actual situacion de rezago, la falta de recursos
financieros y los nuevos requerimientos sociales y ambientales de los proyectos,
haran que la tarea de suministrar el agua sea dificil y compleja. Para lograr o anterior
serdn necesarios cambios radicales. Se deberan buscar alternativas tecnoldgicas,
de planeacidn, econdmicas, de participacion social y de pensamiento basadc en un
comporiamiento &tico y responsable. Principalmente se requieren cambios de fondo
en la ideologia de los directivos a cargo del manejo de los recursos hidricos del pais,
de los usuarios y de la sociedad en general. De otra manera, sera imposible obtener
los beneficios gue resultan de la implementacién de herramientas ¢ técnicas
novedosas para una mejor administracion del agua.

Generalidades

México es un pais de aproximadamente 2 millones de km? y una poblacion
cercana a los 100 millones. La precipitacién media anual es de 780 mm {1.522
km?), de estos el 27% (410 km®) se convierte en escurrimiento y al restante 73%
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regresa a la atmasfera por fendmenos de evapotranspiracion. La recarga prome-
dio en acuiferos se estima en 63 km?® por afg, de ios cuales 48 km?® corresponden
a la recarga natural y otras 15 km? corresponde a la infiltracidn asociada al riego.
Se estima gue existen 110 km? de agua en acuifercs, la que se considera como
no renovable. Asi, el volumen susceptible de ser aprovechado y que se renueva
cada ano es de 473 km?®. De esta forma la disponibilidad de agua por habitante se
estima en aproximadamente 5,000 m¥afio, 1o que representa dos veces el pro-
medio mundial. Sin embargo, la distribucién del agua en el territorio no es homo-
génea y varia grandemente, desde los bosgues tropicales del sureste con mas
de 3,000 mm de precipitacion al afic hasta los desiertos del norte con menos de
50 mm. La variacion del escurrimiento es mas extrema, desde 2 km®/km?/afio en
las areas mas hamedas, hasta practicamente cero en el desierto. De esta forma
tenemos que en las zonas aridas del norte la disponibilidad per capita varia
desde 211 hasta 1,478 m¥*hab/ano y en el sureste la disponibilidad varia desde
14,445 hasta 33,285 m¥hab/afc (INEGI, 1998; Paz, 1999; SEMARNAP/CNA,
1996).

Histdricamente las actividades y asentamientos humanos se han dado en
zonas donde el agua escasea, asi en un drea donde se capta el 20% de la
precipitacion se encuentra establecida et 76% de la poblacion, 90% de la tierra
bajo riege, 70% de la industria y se genera el 77% del PIB (Figura 1), Asi mismo,
se tiene que la cuarta parte de ta poblacion se encuentra asentada en regiones
por encima de los 2,000 metros de altura sobre el nivel del mar, donde ocurre
s0lo un 4% del escurrimiento, en contraste, por debajo de los 500 metros ocurre
el 50% del escurrimiento.

Figura 1. Distribucion del Agua, Poblacion y Actividades Fconémicas

Mas de un cuarte de la
poblacién vive por encima de
los 2 000 m de altura donde séla
se presenta el 4% del
escurrimiento, mientras en
altitudes menores a los 500 m,
una poblacion similar recibe el
50% del escurrimiento.
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Para equitibrar ka situacién entre escasez, exceso y demanda en las dife-
rentes regiones, ha sido necesario realizar un gran esfuerzo para desarrollar la
infraestructura que permita captar, regular, conducir, distribuir, recolectar y tra-
tar el agua, asi como obras para proteger a poblaciones y zonas productivas
contra inundaciones. Esta capacidad permite regular las variaciones
estacionales y anuales de los recursos hidricos y hacer disponible el recurso
en los volimenes necesarios.

México cuenta con mas de 4,000 presas, de las cuales 160 se clasifican
como grandes presas, que en conjunto con otras obras hidraulicas permiten
almacenar y regular 155 km® que se suman a los 14 km?® de almacenamiento
natural en lagos y lagunas. En materia agricola 6.2 millones de hectéreas cuen-
tan con sistemas de riego, 1o que coloca a México en el séptimo lugar dentro de
los paises que cuentan con este tipo de infraestructura; esta superficie se cons-
tituye por 80 Distritos de Riego y mas de 30,000 Unidades de Riego. Los Distri-
tos cuentan con 2,970 pozos, 456 plantas de bombeo vy 46,230 km. de canales,
por su parte, las Unidades cuenta con 24,755 pozos y 3,292 plantas de bom-
beo. La cobertura nacional de agua potable es del 82.4% de la poblacidn, se
tienen méas de 2,500 km. de acueductos con una capacidad de conduccidn de
1,600 millones de km?®ano, los sistemas de desinfeccion permiten tratar el 95%
del agua suministrada y 26% del volumen pasa por algin proceso de
potabilizacion a través de 356 plantas. La infraestructura de alcantariiado da
servicio al 72.1% de la poblacién y se cuenta con 981 plantas de tratamiento
para aguas residuales municipales y para 1996 se contaba con 1,255 plantas
de tratamiento para aguas residuales industriales. La capacidad total instalada
de centrales generadoras de electricidad es de 35,255 MW, donde 28% corres-
ponde a centrales hidroeléctricas y el resto corresponde a termoeléctricas (CNA,
1998a; Paz, 1999; SEMARNAP/CNA, 1996).

La politica social del pais ha establecido como prioridad el abastecimiento
de agua a las poblaciones urbanas y rurales en todo el territorio, asi como a los
cientos de centros industriales, agricolas y turisticos. Cada uno de estos cen-
tros econémicos y de poblacion requieren del agua de manera indispensable
para poder desarrollarse, lo que se traduce en un complicado sistema de ma-
nejo a través del cual se tratan de cubrir las necesidades de los unos sin afectar
las de otros. Para 1995 la extraccidn para los principales usos fue de aproxima-
damente 186.7 km?, equivalente al 40% del agua que se renueva cada afio. De
este volumen 113.2 km? son utilizados para generacion de hidroelectricidad la
que se considera como no consuntiva. Los restantes 73.5 km?® se utilizan en
usos consuntivos de la siguiente forma: 78.9% en agricultura, 13.0% para uso
publico-urbano, 4.3% en uso industrial y 3.8% en otros usos. De esta forma
podemos abservar que el principal consumidor es el uso agricola (Paz, 1999;
CNA, 1997).
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Se espera que para el afio 2020 en México habiten aproximadamente 130
millones de personas y que el PIB continde creciendo a tasas anuales del 3%. Por
lo tanto, es de esperarse que la demanda de agua aumente por dos razones; 1) ef
aumento de la poblacién; y 2) el aumento de los estAndares de vida de la pobla-
cion. En conjunto los puntos anteriores demandaran mayeres volimenes de agua
para usos domésticos, mayor produccion de alimentos, mayor generacion de ener-
gia y mayor cantidad de bienes y servicios. Esta situacion hara que en el futuro la
demanda de agua per capita se incremente y la disponibilidad per capita disminu-
ya (Castelan, 2000).

Se prevé que para el ano 2020 la demanda de agua en el pais sera de 92.42
kmifafio para usos consuntivos (Paz, 1999), 26% mas de la extraccion actual,
comparado con la disponibilidad natural de agua {476 km?ano) pareciera que
México no experimentara problemas de escasez en los proximos anos, la disponi-
bilidad per capita se encontraria en 3,600 m¥hab/ano; este valor se encuentra
sobre la media mundial y por encima de lo minimo recomendado para no causar
estrés hidrico (1,000 m¥*hab/ano). Sin embargo, en el ambito regional la situacién
resulta completamente diferente, en las regiones del centro y norte, que se carac-
terizan por tener climas aridos o semiaridos, las demandas ya sobrepasan o estan
apunto de sobrepasar la dispenibilidad. (Figura 2).

Figura 2. Evolucién de las Extracciones al 2020
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Aln cuando la situacidn no es critica, es de esperarse que los conflictos por
la posesién del recurso entre las zonas urbanas y rurales, entre ciudades veci-
nas y, mas frecuentemente, enire estados o regiones vecinas, se incrementen.
El futuro desarrollo del pais estard en funcion de la capacidad para hacer dis-
panible el recurso a aguellos sectores que la necesitan en cantidad suficiente,
con la calidad adecuada, con costos economicos aceptables y con el menor
grado de afectaciones ambientales y sociales.

Si bien el progreso y desarrello del sector hidraulico ha sido amplio, en los
ditimos afos el manejo del agua se ha convertido en un asunto sumamente
complicado y es de esperarse que en los proximos afios el grado de compleji-
dad en el manejo del agua aumente. Actualmente empieza a darse un amplio
consenso sobre ia posibilidad de que amplias regiones de México padezcan
una severa crisis de agua en los prdximos afios y que para evitar esto sera
necesario tomar toda una serie de medidas correctivas - en algunos casos
medidas radicales -, si se desea cumplir con el objetivo de garantizar la dispo-
nibilidad de agua para satisfacer las necesidades de la poblacion e impulsar el
desarrollo de las actividades economicas de manera compatible con las capa-
cidades ambientales de cada region. Con hase en un profundo analisis de la
situacion del recurso hidrico en México, se ha podido identificar una serie de
factores los cuales, de no tratarse oportuna y cuidadosamente, podran desen-
cadenar una crisis con severas consecuencias politicas, econdmicas, sociales,
de salud y ambientales.

Disponibilidad de Agua.

Actualmente la mayoria de las fuentes econdmicamente aprovechables
ya se han desarrolfado o estan en proceso de desarrollo, esto aplica espe-
clalmente al norte y centro del pais. En los estados que ocupan estas regio-
nes la disponibilidad es de 1,035 km®hab/afio, apenas superior al volumen
limite para no causar estrés hidrico. De continuar las tendencias de creci-
miento se espera que al 2020 el 57% de la poblacién se concentre en estas
regiones y de continuar con las actuales tendencias de uso del agua, las
demandas sobrepasaran la disponibilidad existente, siendo la situacién en
estas regiones comparable a los paises con severos problemas de escasez
de agua (Figura 2). Adicionalmente un nuevo factor debera ser considerado
como limitanie en la disponibilidad de agua, el ambiente coma usuario. Se
reconoce que el desarrolio de la sociedad no puede darse en un ambiente
deteriorado, por lo que en lo futuro, el ambiente debera ser considerado
coma un usuario méas al que habra que destinarie la suficiente cantidad de
agua y con la calidad necesaria para su mantenimiento. Esta situacion hara
que un nuevo competidor se sume a los ya existentes, con lo que los conflic-
tos por el recurso se intensificaran, asi mismo, el proceso de administracién
del agua se hara mas complejo ya que determinar la cantidad y la calidad
minima para gue un ecosistema se mantenga no es tarea sencilla.
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Carencia de una Cultura del Agua

Durante décadas el manejo del recurso se ha caracterizado por el cen-
tralismo y la hermeticidad en los procesos de planeacién lo que ha genera-
do que organismos estatales, municipales y sociedad civil tenga escasa o
nula participacidén en los procesos de toma de decisiones. Por otro lado, la
informacién del sector es de acceso restringido y en muchas ocasiones
tratada como confidencial lo que limita que la sociedad civil conozca, en-
tienda, proponga y participe con acciones concretas sobre el manejo del
recurso. Asi, la falta de participacion social y de informacién ha generado
una carencia de cultura en torno al manejo del agua. Solo en los Ultimos
afios se ha comenzado a promover una mayor apertura para que actores
ajenos al gobiernc participen en el manejo del recurso, asi mismo, se em-
pieza a dar una mayor transparencia en los procesos de toma de decisio-
nes y la informacion es mas accesible. Sin embargo estos procesos surgen
de la incapacidad de! Gobierno por resolver los rezagos del sector hidriu-
lico y no del reconocimiento de las ventajas y beneficios gue estos proce-
sos pueden generar. Esta reestructuracion del proceso de manejo apenas
comienzan y aun deberan desterrarse viejas practicas de manejo para que
se hagan efectivos. Actualmente se ha descentralizado el manejo de los
Distritos de Riego y los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado, sin
embargo, sélo se han transferido las obligaciones, no asi la autoridad v los
recursos financieros para llevar a cabo tales actividades. La participacion
social se encuentra orientada a través de los Consejos de Cuenca, sin
embargo estos organismos aln se encuentran en formacién, las reglas
para su operacion y mantenimiento adn no se encuentran definidas y la
participacion dentro de estos organismos es solo a través de |a correspon-
diente invitacion por parte de la Comision Nacional del Agua, lo que con-
fiere al proceso una fuerte componente discrecional.

Mantenimiento y Desarrollo de la Infraestructura
Hidraulica

Un alto porcentaje de la infraestructura carece de un adecuado manteni-
miento. Las eficiencias en riego son del 40% promedio y en el sector publico-
urbano la eficiencia es de 60%. Las perdidas en el sector agricola ascienden a
24 km3afio aproximadamente, o que representa dos veces las extracciones
totales para uso pulblico-urbano e industrial. Asi mismo, mucha de la infraes-
tructura se encuentra subutilizada por falta de estructuras complementarias,
desconocimiento de la infraestructura que se tiene, y la carencia de elementos
técnicos, financieros y administrativos para su operacién. Aunado a lo anterior,
el desarrolle de nueva infraestructura supondra un retoc mayusculo. En los alti-
mos 10 anos el incremento de las coberturas de agua potable y alcantarillado
apenas han sido superiores al crecimiento de la poblacion. Actualmente se
tiene que 82.4 y 72.1% de la poblacién cuenta con servicios de agua potable y
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alcantarillado respectivamente. Sin embargo se debe sedalar que los porcen-
tajes antes mencionados sélo expresan el volumen de pobiacién que cuenta
con el servicio sin hacer referencia a la calidad del mismo. De mantenerse esta
tendencia al 2020, con una poblacidn de 130 millones, se tendria que aproxi-
madamente 20 millones no tendrian acceso al servicio de agua potable y 35
millones carecerian del servicio de alcantarillado, siendo el medio rural el mas
afectado ya que el desarrcllo de la infraestructura ha estado preferentements
dirigido a los grandes ndcleos urbanos. Se espera que para el siglo XXl se
tengan mas de 200,000 comunidades rurales con menos de 2,500 habitantes a
las gue de alguna forma habra que dotarlas de servicios si se desea cumplir
con los objetivos de combate a la pobreza. Los aspectos ambientales, sociales
y de uso de la tierra que por ley ahora deben ser considerados, han reducido la
posibilidad de nuevos grandes desarrollos, los han hecho mas complejos o los
tiempos para su ejecucion se han incrementado. De esta forma, a futuro, se
tendra un doble reto: 1} mantener y eficientar los sistemas actuales, y 2) desa-
rrollar nueva infraestructura para satisfacer las demandas futuras. {Arregin,
1994; CNA, 1994; Novelo, 1998, Solis y Arenas, 1998)

Calidad del Agua y Tratamiento de las Aguas
Residuales

A escala nacional se producen 30.55 km’/ano de aguas residuales, de las
cuales el sector agricola produce 21.20 km¥/afo, las descargas municipales su-
man 7.30 km*ano y la industria genera 2.05 km®¥ano y solo el 8% de las descar-
gas, tanto municipales como industriales, reciben adecuado tratamiento. Otro
aspecto que contribuye a la contaminacion de los cuerpos de agua es la disposi-
cién de desechos sdlidos, asi como de residuos peligrosos. Para 1996, se gene-
raron aproximadamente 31.742 millones toneladas de residuos municipales de
los cuales el 65% fueron dispuestas en sitios varios: a cielo abierto, cauces de
rios, alcantarillado, barrancas, etc. Los residuos peligrosos generados por la
industria son estimados en aproximadamente 8 millones de ton/afio, los cuales
no incluyen los generados por actividades mineras, que se estiman en 300,000 a
500,000 ton/dia. Se cree que ta opcidn de disposicion en cauces de agua de
residuos peligrosos es la que predomina, considerando que cerca del 90% de los
residuos adoptan estados liquidos, acuosos o semiliquidos, o bien, se solubilizan
y/o mezclan en las descargas de aguas residuales. Estudios realizados por la
Comision Nacional del Agua en 218 cuencas, que cubren aproximadamente tres
cuartas partes del territorio, en los cuales se asientan el 93% de la poblacion, se
ubica el 72% de la produccion industrial y el 98% de la superficie bajo riego,
indican que la mayoria de las cuencas se encuentran contaminadas por materia
organica, metales pesados y agroguimicos. Los costos ascciados por efectos a la
salud debido a infecciones gastrointestinales ascienden a US$ 3,600 millones y
representa la segunda causa de mortandad infantil en México (278 paor cada
100,000) (CNA, 1994; CNA, 1998b; INEGI, 1998; Saade, 1997; SEGOB, 1998;
SEMARNAP/CNA, 1996; SEMARNAPR 1997}
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Figura 3. Financiamiento del Sector Hidraulico
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Financiamiento

Se estima que para el ano 2010 la inversién necesaria para el desarrollo y moderniza-
cidn del sector hidraulico ascendera a 350 mil millones de pesos, sin embargo con la
tendencia actual de inversién publica apenas se alcanzarian a cubrir 100 mil mitiones de
pesos. Asi mismo se espera que los nuevos desarroffos hidraulicos tendran costos 2a 3
veces superiores a los proyectos ya realizados. Lo anterior contrasta con los bajos niveles de
recaudacion en el sector hidraulico, la caida del financiamiento proveniente de la banca
privada, asi como del financiamiento extemo en los Uitimos afios; esto ha sido determinante
para que las inversiones en el sector hidraulico se mantengan per debajo de lo necesario
(Figura 3). Es de esperarse que si estas inversiones se financian como se ha hecho hasta
ahora, surgira una presién insostenible sobre el presupuesto federal, en momentos en que
se enfrenta un importante rezago en la satisfaccion de otras necesidades bésicas y fueries
restricciones de disponibilidad de recursos. El Gobierno Federal ha reconccido su falta de
capacidad financiera y en consecuencia ha abierto la posibilidad a la iniciativa privada para
que participe financiando y operando tales cbras. Sin embargo dos factores iimitan y hacen
incierta esta participacion: 1) la endeble situacion economica del Gobierno y de amplios
sectores de la sociedad se traducen en falta de incentivo y en alto riesgo para la inversion
privada por la falta de garantias para recuperar la inversién, y 2) a la iniciativa privada le
interesa mds sut ganancia neta que prestar un servicio a la sociedad. La iniciativa privada solo
invertira donde la recuperacion de la inversion este garantizada, ya sea por la capacidad de
pago de la sociedad o por las garantias financieras gue el Gobiemo pueda ofrecer.

Falta de Continuidad en los Programas y Marco
Normativo Relativamente Nuevo

La presién de los organismos internacionales de financiamiento, los tratados
internacionales de los que México es signatario y el reconocimiento por parte del
Gobierno de que la problematica ambiental puede generar problemas sociales
con altos costos peoliticos, han derivado en la creacion de instituciones e
instrumentos para desarrollar una politica ambiental mas eficiente, Sin embargo,
la politica ambiental de México ha sufrido las variaciones ciclicas de la economia y
los cambios subsecuentes de prioridades en cuanto a las cuestiones ambientales.

Asi mismo, durante los Gltimos diez afios, las instituciones federales encarga-
das de la proteccién ambiental han cambiado en diversas ocasiones. Esto ha
propiciado que la politica ambiental en México se caracterice por una falta de
continuidad en sus programas y acciones {(OCDE, 1998). La normatividad y las
instituciones encargadas del manejo del agua con una perspectiva ambiental son
relativamente nuevas, en 1988 se publica la Ley General del Equilibrio Ecolégico
y Proteccion al Ambiente, en 1989 se crea la Comisién Nacional del Agua, en 1992
se publica la Ley de Aguas Nacionales, en 1994 su Reglamento y en 1397 se
publican las modificaciones al Reglamento. La magnitud del problema y los com-
promisos politicos han obligado a desarrollar estructuras e instrumentos legales
en muy escaso periodo de tiempo y por diferentes dependencias. Asi, la falta de
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coordinacion interinstitucional ha generado falta de congruencia dentro de los
diferentes instrumentos regulatorios, duplicidad de funciones y lagunas adminis-
trativas o legales. Aunado a lo anterior, histdricamente se ha desarrollado una
cultura del no-cumpiimiento de la legislacion, prevalece la actitud de que antes de
buscar los elementos y las razones por los cuales se debe cumplir la normatividad,
se procede a buscar primero las lagunas normativas o administrativas para no
cumplirla y muchas empresas consultoras en materia ambiental se han especiali-
zado en tal actividad.

En los Qltimos 20 afios el manejo del agua se ha convertido en un asunto
sumamente complicado y es de esperarse que en los proximos anos el grado de
complejidad en al manejo se incremente, de esta forma, los encargados de la
administracién del recurso, asi como los profesionales que se desempefian en el
sector hidraulice, tendran una fuerte presién para lograr un manejo més eficiente
del agua. Aunado a la complejidad que el proceso impone, se debe considerar
gue el tiempo para Hevar a cabo los ajustes necesarios resulta relativamente
coito, no mas alia de una década y en el mejor de los casos no mas de dos. De
esta forma, y en base al analisis de los puntos anteriores, podemos identificar los
siguientes elementos en los cuales se deberd trabajar fuertemente si se desea
cumplir con el objetivo de un desarrollo sustentable de cara al siglo XXi.

Uso Eficiente del Agua

Aproximadamente 40 km¥afio se pierden en los sectares agricola y publico
urbano. Considerando las tendencias actuales en cobertura de servicios y de-
manda, para el 2010 ia extraccion actual debera incrementarse en 19 kmd/afno.
Alcanzar una eficiencia en los sistemas de riego del 70% permitiria cubrir las
demandas en todos los sectores al 2010. Et aumentoe de la poblacién demandara
una mayor preduccion de alimentos, sin embargo las demandas de bienes y
servicios también mostraran incrementos sustanciales, de esta forma es de espe-
rarse que sea el agro quien deba ceder ante las presiones por mayores deman-
das de agua, ya que es en este sector donde se registran los mayores consumaos
y las mayores perdidas. En los proximos afos tres elementos seran esenciales
para mejorar el uso del agua: 1) El precio del agua, el cual durante décadas no
ha reflejado el valor real del recurso, inclusive su costo ha sido tal que no ha
generado interés entre los usuarios por hacer un uso eficiente del agua a través
de mejoras tecnoldgicas; 2) La carencia de sistemas de medicién y de un padrén
de usuarios actualizado, que hace que la entrega del agua sea sumamente
deficiente y no se tenga un verdadero control de fos volumenes que se distribu-
yen, el 40% del agua que se distribuye en los sistemas de agua potable fluye sin
control, es decir, no se sabe a donde va, quien fa usa o en que es empleada; y 3)
La carencia de una cultura del agua, la cual ha sido generada por la falta de
informacién confiable y veraz sobre la problematica del sector hidraulico, mas
aun, la informacion que es presentada a la sociedad civil es parcial y presentan-
do escenarios excesivamente optimistas. Cabe sefalar que un uso eficiente del
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agua también contribuye a disminuir los volumenes en las descargas.

Tratamiento de Aguas Residuales y Reuso

En regiones del norte y centro del pais las demandas ya han sobrepasado
la disponibilidad de agua y en algunas otras regiones ya se comienzan a dar
sefnales de sobreexplotacion. La importancia de tratar las aguas radica en gue
se mejora la disponibilidad de agua al permitir el reusc o el intercambio de
aguas claras por aguas tratadas las cuales se pueden destinar al riego o servi-
cios publicos y se disminuye la posibilidad de contaminacion de las actuales
fuentes de suministro. Adicionalmente debemas considerar los impactos positi-
vos en materia ambiental y de salud que se pueden generar. Si bien desde
hace anos estas ideas se han manejado y el desarrollo de sistemas de trata-
miento ha sido amplic, existen dos elementos que han sido obstaculo para el
desarrollo de estas actividades: 1) El afan de trascendencia de nuestros politi-
cos tiende a privilegiar el desarrollo de megaproyectos los cuales requieren
altas inversiones iniciales y para su mantenimiento, su disefio y operacién es
complejo, se requiere de personal altamente especializado y los riesgos aso-
ciados a la operacion son mayores, en contraste la escasa recaudacion del
sector piblico impide destinar recursos al desarrollo de infraestructura para
saneamiento; y 2) En ef caso de la iniciativa privada, el marco nermativo y los
instrumentos econdmicos actuales alin privilegian el uso de aguas claras sobre
el uso de las aguas tratadas, haciendo del tratamiento y reuso de las aguas una
actividad econdmicamente poco atractiva, como ejemplo el agro se encuentra
exento de derechos por el uso del agua, aun cuando es el mayor consumidar, el
que mayores volimenes de descargas genera y donde mas agua se desperdi-
cia. Es indudable que en los proximos afios serd el uso eficiente del agua, el
tratamiento de las aguas residuales y el reuso, las Unicas formas de mejorar fa
disponibilidad del agua en muchas regiones del pais.

Participaciéon Ciudadana y Manejo de la
Informacion

En el caso de la participacidn ciudadana, el gran reto es integrar diversos
sectores de la sociedad con intereses diversos y en ocasiones antagdnicos, asf
mismo debemos considerar que dentro de los diferentes sectores se dan rela-
ciones de poder asimétricas lo que confiere al proceso un grado de compleji-
dad superior. Lo anterior obliga a la reconceptualizacion de lo que significa
participacién ciudadana tanto en el sentido horizontal {(entre diferentes secto-
res de la sociedad civil), como en el vertical (entre usuarios y los diferentes
niveles de gobierno). La participacién ciudadana debe darse en un marco de
respeto de las formas tradicionales de participacién y con un alto grado de ética
profesional de parte de quien coordina la participacién ya que el usuario parti-
cipara soélo en la medida que el organismo encargado de la gestion del agua
responda a sus necesidades. La participacion ciudadana debe generar benefi-
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cios eminentemente sociales. En relacion al manejo de la informaciéon debe-
mos sefialar que una sociedad no infermada es una sociedad no participativa.
Si establecemos la premisa de que la participacion ciudadana es basica para la
resolucion de los problemas es necesaric que la informacion fluya hacia la
sociedad para que ésta tome conciencia sobre los problemas del desarrollo
humano entorno al agua. Esta informacion debe ser suficiente en cantidad,
calidad y sobre todo ser honesta y transparente. Lo anterior permite establecer
de forma mas real la importancia ambiental, social y econdmica del agua, per-
mitiendo que los patrones de uso y consumo se modifiguen. No es pasible
cambiar la mentalidad de la sociedad cuando no se le permite vislumbrar de
torma directa los problemas o sélo se presentan breves facetas de la problema-
tica, y mas a(n minimizando la magnitud del problema por el costo politico que
esto puede implicar. En este sentido las Organizaciones No Gubernamentales,
los medios de informacién y Centros de Educacion tienen una gran oportunidad
de integrarse al gran esfuerzo que significara el manejo del agua convirtiéndo-
se en promotores de la informacion, asi como de enlace con la sociedad y el
Gobierno, ya que es innegable que en la sociedad existe escasa confianza en
los aparatos gubernamentales.

Cobro por el Uso del Agua

El cobro del agua sera un importante instrumento de la politica hidraulica
en los proximos afos. Sin embargo las condiciones socioecondmicas de Méxi-
co obligaran a tener consideraciones especiales si se pretende que el cobro
del agua promueva un uso eficiente de la misma. Se reconoce la existencia de
una economia dual, en la cual coexiste un sector muy dinamico y competitivo, y
otro sector, muy amplio, que presenta serios rezagos. Por tanto serd necesario
establecer adecuados impuestos diferenciades y con incrementos graduales
en el tiempo, ello con la debida consideracidén a cuestiones de equidad y po-
breza, de otra forma lejos de convertirse en instrumentos gue promuevan el uso
eficiente del agua, seran una carga y limitante para el desarrcllo de amplios
sectores de la economia nacional. Adicionalmente, el manejo con fines
electoreros que se ha hecho de las tarifas de los servicios, ha generado que los
impuestos se encuentren por debajo de los costos reales del servicio, asi como
la creencia de que el Gobierno es el Gnico responsable del manejo del agua y
que es su obligacién ofrecer los servicios sin costo. A futuro serd necesario
trabajar en los siguientes aspectos: 1) Establecer una relacion directa entre la
recaudacion de impuestos y el financiamiento de las actividades de manejo del
agua, los impuestos pueden proveer la posibilidad a futuro de financiar con
ellos de forma directa tales actividades; 2} Los impuestos deberan ser aplica-
dos directamente y en el carto plazo en las regiones donde son colectados, esto
puede incrementar la voluntad de los usuarios a pagar ya gue ellos podran
observar de forma directa los beneficios en sus regiones; 3) Se debe evitar la
discrecionalidad en la aplicacidn de los impuestos estableciendo cuotas justas
para cada uno de los sectores, de otra forma la politica hidraulica se distorsiona
beneficiando a ¢iertos grupos econémicos y castigando a otros; y 4) Indudable-
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mente el aspecto econdmico es fundamental, sin embargo, se debe tener cui-
dado de no caer en concepciones economicistas en los instrumentos de ges-
tion como si éstas fueran la Unica alternativa, se debe reconocer que el pago de
impuestos tan solo es un instrumento de la politica y que debe ser complemen-
tado con acciones paralelas en otras areas, ya que la sola aplicacion del cobro
del agua no es garantia de un uso eficiente del agua. De hecho un eficiente
manejo de los recursos financieros puede generar avances sustanciales sin
necesidad de presupuestos extraordinarios.

Fortalecimiento de las Capacidades

Institucionales

Para un adecuado manejo del agua es necesario que los organismos e institu-
ciones encargados de tales actividades sean eficienies. La falta de coordinacion
interinstitucional e intrainstitucional, la incertidumbre politica y financiera cada cam-
bio de administracién, la excesiva rotacion de personal, la inexistencia de un Servi-
cio Civil de Carrera, el excesivo ndmero de trdmites administrativos, la falta de
adecuados programas de capacitacién y los continuos recortes presupuestales, han
generado instituciones con escasa capacidad de respuesta. Lo anterior es todavia
mas critico en los organismos estatales y municipales, la acumulacion de atribucio-
nes, funciones y recursos en las instancias centrales ha originado la ausencia de
instituciones solidas en los estados. A partir de los ochenta se ha dado un proceso de
descentralizacion con la intencién de fortalecer las instituciones estatales y munici-
pales, asi como otorgarles mayores responsabilidades en la gestion del recurso
agua. Paradodjicamente |a falta de capacidades por parte de los estados y municipios
ha sido obstaculo para tal estrategia. De esta forma, a pesar de la delegacion de
funciones y responsabilidades existe una permanente dependencia hacia las ins-
tancias centrales. De esta forma serd necesario en los proximos afos: 1) Establecer
la suficiente coordinacién y claridad en los procesos de planeacion a nivel federal
para integrar y conciliar los diferentes programas sectoriales; 2) Establecer la sufi-
ciente coordinacidn vertical entre las entidades federales, estatales, municipales y
saciedad civil; 3) Otorgar verdaderas facultades a los estados y municipios para la
toma de decisiones; 4) Establecer programas de capacitacion permanentes no solo
en aspectos técnicos, sera necesario integrar aspectos de desarrollo humano y
organizacional; 4) Desarrollar el Servicic Civil de Carrera de forma gue el profesionisia
con alto nivel gue cuenta con experiencia y conocimiento le sea atractivo integrarse
a los organismos estatales y municipales; 5) La fuerza de una institucién de gobierno
deviene de la confianza y el apoyo que fos grupos sociales le confieren y esta
confianza se logra a través de una manejo ético y responsable de las instituciones,
por tanto, es necesario empezar a trabajar en recuperar la confianza de la sociedad
civil de forma que ésta se convierta en autentico respaldo de las instituciones.
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Conclusiones

En base al presente andlisis es clarc que de continuar las tendencias actua-
les en consumo y manejo del recurso hidrico, México experimentara severos
conflictos por la posesion del recurso entre los diferentes sectores de usuarios en
fos proximos afios. Las posibles consecuencias sociales, ambientales, econdmi-
cas y politicas pueden ser de una magnitud sin precedentes. Se reconoce que la
situacion es dificil y compleja, sin embargo, también se debe reconocer gue ain
na estamos en un punto sin retorno. Revertir estas tendencias supondra un traba-
jo constante, intenso y con un alto sentido de ética y responsabilidad.

Histéricamente el desarrollo del sector hidraulico se ha dado de forma cen-
tralizada y con énfasis en aspectos técnico-econémicos. Se debe partir del
hecho de que nos desenvolvemos en una realidad compigja y que en el manejo
integral del agua intervienen factores politicos, econémicos, sociales, cultura-
les, historicos y ambientales, los cuales en un proceso dinamico en tiempo y
espacio se determinan unos a otros. Lo anterior establece la necesidad de un
enfoque holistico e interdisciplinario que permita una mejor aproximacion a la
prablematica del ser humano entorno al agua. De hecho mientras los proble-
mas tecnolégicos son relativamente sencillos de resolver, los aspectos politi-
cos, economicos, institucionales y sociales son los que a menudo presentan
mayores dificultades. De esta forma, asi como se buscan alternativas tecnoldgi-
cas, también sera necesario buscar alternativas de planeacion, financieras, de
participacion social y formas alternas de pensamiento basadas en un compor-
tamiento ético vy responsable.

Principalmente se requieren cambios de fondo en la ideciogia de los directi-
vos a cargo del manejo de los recursos hidricos del pais, de los usuarios y de la
sociedad en general, los cuales se vean expresados a traves de acciones. Las
esferas gubernamentales deberan ser mas abiertas a la participacidon de los
usuarios y la sociedad civil, deberan aprender a delegar poder, autonomia y
capacidades para la toma de decisiones en las instancias estatales y municipa-
les. Los usuarios deberan hacer un uso mas responsable del recurso e inclusive
deberan desarrollar la capacidad de subordinar los intereses particulares por
intereses de grupo a través de los cuales todos puedan verse beneficiados, La
sociedad civil debera aceptar resronsabilidades por el uso del agua e involucrarse
mas en los procesos de participacién y planeacidén. Asi como una planeacién
integral exige considerar toda una serie de variables, la resolucidn de la proble-
matica en torno al agua exige la participacion de todos los grupos involucrados.

No considerar lo anterior imposibilita el obtener los beneficios que resultan
de la implementacion de herramientas o técnicas novedosas para el manejo
del agua. En ¢l largo plazo, México no cuenta con ninguna otra opcion.
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introduccion:

Los municipios de los Altos Centrales de Morelos: Atlatlahucan,
Tlalnepantla, Tlayacapan y Totolapan; se localizan en la parte norte y noroeste
de la entidad, sobre una parte del Corredor Bioldgico del Chichinautzin entre
los 1600 y 2200 metros de altura. Donde se encuentran las cabeceras de |as
cuencas hidrolégicas que abastecen cerca del 80% del agua que utilizan los
habitantes de todo el estado. Esta drea representa (nicamente el 10% del total
del territorio de Morelos; en ella se llegan a dar precipitaciones de hasta 1200mm
anuales o mas. Pero paradéjicamente, si bien aqui es donde mas lluvia cae, es
donde menos agua tienen las comunidades.

Las caracteristicas geograficas de los territorios donde estan asentados los
municipios altefios, han hecho dificil el aprovechamiento de lo que podria ser
ung ventaja. Aqui, por las caracteristicas geolégicas de los suelos, basaltos
fracturados cavernosos, derivados de [a actividad volcanica de hace millones
de afos, y un sin nimero de escurrimientos de lava conocidos localmente como
“pbarrancas”, ademas de la prenunciada altura de la region, se ha hecho impo-
sible implementar un sistema eficiente de retencion, extraccidn, capiacion y
riego de agua. Los mantos acuiferos se encuentran a grandes profundidades,
lo que hace incosteable su aprovechamiento, y ademas de esto, muchos de
eflos presentan altos indices de salinidad, por lo que mucha de esta agua, no
es apta para ef consumo humaneg?® .

El vital liquido se escurre y brota mas abajo, en el valle de Yautepec y
Cuautla, donde se han localizado, a lo largo de la histeria, los campos de
cultivo. Por lo que los Altos Centrales de Morelos se han especializado, por sus
caracteristicas geogréficas, en productores de maiz y fruticolas en menor esca-
la, y en exportadores de mano de obra a las zonas agricolas e industriales (De
la Pefia, 1980), vy ahora, residenciales de la extensa planicie del valle.

El presente trabajo argumenta que la escasez del agua en los municipios
de los Altos Centrales de Morelos, a parte de ser un problema geochidrologico;
es también un problema de las politicas plblicas municipales y estatales, refe-
rente al maneje, distribucién y aprovechamiento del recurso; asi como también,
es un problema generalizado por la sobre demanda, debido a ta expansién
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demografica, urbana, turistica e industrial mal planificada, de la regién y del
estado; lo que la convierte, en dltimo lugar, en un problema ecolégico y politico
en todos los niveles.

El agua es un recurso energético indispensable; sin embargo, por su esca-
sez, se transforma en un recurso de poder, estando sujeto a una manipulacién
no solamente fisica, sino también politica®, fomentada por intereses econdmi-
cos, que estan generando la expansién urbana con casas de fin de semana y
fraccionamientos en la periferia o dentro de las comunidades tradicionales, que
de por si tienen una dindmica de crecimiento urbano y demografico “natural”. A
nivel regional, esta situacién, esta provocando la deforestacion del bosque, la
fuente principal de recarga de fas cuencas hidroldgicas del estado, y la
sobreexplotacion de los mantos freaticos por la creciente demanda del vital liqui-
do. De manera general, se estd degradando el ambiente de la region y se pone
en riesgo la garantia de dotacion este recurso en el future, ademas de agudizar
los conflictos sobre el control del mismo.

“Politica” hace referencia a los {procesos) que estan implicados en la de-
terminacién e implementacién de objetivos publicos y/o en la distribucién dife-
rencial del poder y de su uso al interior del grupo o grupos invelucrados en los
objetivos que estan siendo considerados({Varela, 1984b).

Planteamiento General

A: La regién montafiosa del norte es la mas himeda de la entidad, y tiene
los mayores indices de precipitaciones orogréaficas en las laderas meridionales
de sus sierras del Chichinautzin y Nevada, lo que ha favorecido el desarrollo de
ecosistemas forestales sobre rocas permeables que filtran el agua de las llu-
vias y recargan los acuifergs de la entidad, ademés de incrementar el caudal de
los rios de fos valles. Es por ello gue son la fuente abastecedora hidrolégica
mas importante (tanto de agua fredtica como superficial) para las cuencas del
estado, de lo cual dependen las actividades agropecuarias, turisticas, indus-
triales y alin domésticas.

Es esta estructura de infiltracion y escurrimiento rapido, del sistema ecolé-
gico y geoldgico de la regidn norte, en parte, por lo que no se dispone de agua
suficiente como para el desarroilo de ciertas actividades econdmicas, confor-
mando a la region en productores agricolas de temporal con bajos rendimien-
tos. En cambio, la zona del valle esta caracterizada por su relevancia
institucional®; cohesion politica, econdmica y de organizacion, sustentada por
la economia generada por su sistema hidraulico (para el riego, balnearios,
industria, servicio piblico, etc.), que se hace sentir en otras zonas. Aungue esta
superioridad este determinada por el suministro constante del agua. Y es gue,
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esta zona no ha dado atencién a la capacidad de los ecosistemas de la region
altena, para soportar las extracciones de grandes volimenes de agua en esta
zona baja; lo que esta originado que desaparezcan rios, manantiales, arroyos
y almacenamientos naturales; ademas de que se han generado dafnos por los
contaminantes vertidos directa o indirectamente a los cuerpos de agua. Es
probable que en un futuro muy cercano los efectos de esta sobreexplotacidn se
adviertan en los propios cuerpos de agua para fines recreativos y turfsticos, con
lo que su superioridad econdmica y politica se vera disminuida.

Distrito Federal Altos Centrales de Morelos

Estado de
México.

Yaltepec

Abragham Gazares

La paradoja morelense de la falta de agua en las zonas que podrian ser
catalogadas como "productoras” del recurso. Es advertida por la escasez en
los altos de Morelos, al compararla con la abundancia de la depresiédn relativa
de |la zona suroeste. Los Altos de Morelos, con el 5% de la poblacion total de la
entidad; tiene severos problemas de disponibilidad de agua durante ia época
de estiaje. En esta zona no es factible extraer suficiente agua del subsuelo; y el
bombeo y rebombeo desde los valles centrales del estado se hace incosteable
por los altos costos de la energia eléctrica. Dada la abundante precipitacion
pluvial en esta zona, ya mencionada, la poblacién de los municipios de la
regién se abastece con agua de liuvia almacenada en cisternas domiciliarias® ,
jagueyes, ollas y algunos manantiales.

En cambio, para la zona de nuestro estudio, hay: Total desinterés por parte del
gobierno estatat para resolver el problema de escasez de agua que padece la
poblacién de la zona norte de |la entidad, denuncian los habitantes de comunida-
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des marginales “donde las necesidades se tienen que resolver con agua de llu-
via”, expresaron. Cada uno de los municipios afectados por el desabasto del vital
liquido, reciben en promedio un respalde economico de apenas 90 mil pesos
mensuales, para el pago de carres cisterna.(Jornada Morelos Abril 16 del 2000)

Desde hace 10 afnos se implemento el “Programa Especial para la Zona
Norte” apoy6, para resolver las necesidades domésticas de agua para muchas
familias de esta region, con la construccion de olias de agua y cisternas domi-
ciliarias, para el almacenamiento de agua de lluvia. Sin embargo, no se ha
solucionado del todo el problema de desabasto, pues muchas familias no pue-
den pasar todo el afio con el agua que logran almacenar del temporal, pese a
que tratan de racionalizar su uso, sobre todo en “épocas de secas” donde se
vuelve un recurso escaso.

Los municipios de Atlatlahucan y Tlayacapan, estan dedicados a la agricul-
tura de temporal en mayor escala que a la de riego, por lo que son, en materia
de aprovechamiento del agua, discontinuos, y no han logrado consolidar un
cierto grado de relevancia politica, econdmica y de organizaciéon como para
competir con la parte baja del estado; asi que permanecen subordinadas a las
dindmicas econdmicas y politicas de esta, aunque ocasionalmente se ven favo-
recidas por algunos proyectos estatales o federales. Esta zona, también esta
caracterizada por la competencia del agua entre los usuarios agricolas y los
domaesticos, lo que en ocasiones genera conflictos.

Por otro lado, los municipios y comunidades de Tlalnepantla y Totolapan;
estdn dedicadas Unicamente a la agricultura de temporal, y presentan, en el
ambito formal, problemas en la coordinacién administrativa de sus ayuntamien-
tos, fo que las subordina de manera absoluta al poder y capricho de la adminis-
tracién estatal; y en cuanto af ambito informal y mas bien tradicional de
administracion y arreglo de los asuntos de la comunidad, "usos y costumbres™
estas comunidades, podria decirse, mantienen cierta autonomia. Como en el
caso de Tlalnepantla, que han podido desarrollar una economia intensa a base
al cultivo y comercializacion del nopal; un proyecto que si bien fue introducido
por el gobierno del estado, ha rebasado sus intenciones y se ha convertido
el eje fundamental de su vida cotidiana, mastrandonos que no es un camino
dnico de desarrollo el modo hidraulico presentado en el valle; aunque con
serias consecuencias ecolégicas.

Por otro lado, esta regidn, ahora se encuentra atestiguando una transfor-
macién econodmica acelerada, en forma desordenada que la esta Hevando; en
primer lugar, a la, urbanizacién, el crecimiento turistico, y terciarizacién de la
mano de obra. Y por otro lado, al aumento de la frontera agropecuaria por la
intensificacion de algunos cultivos, que disminuye el espacio ocupado por los
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ecosistemas diversos. Sin tomar en cuenta la pricridad de la region de los Altos
para todo el estado como abastecedora de agua. Lo que podria generar, a media-
no plazo, paisajes semidridos, con cada vez menos recursos naturales
aprovechables por el hombre. El decreto de “reserva ecolégica” a ésta region no
le ha ayudado a detener los intereses econdmicos que en ella han aparecido.

(...) ir contra la vegetacidon es aqui directamente ir contra el agua que es la
vocacion principal de esta zona, y que se observa ya en este caso que se da
una preacupante contradiccidn entre esa vocacion ecolégica de la zona y los
cambios de uso hacia los que empujan las transformaciones que se estan dan-
do. Si se sigue por ese camino de irracionalidad, se reducird fuertemente
aquella vocacion de la que dependen gran parte de |as actividades del estado,
y también se acabara por eliminar la base que hace posibie esas transforma-
ciones, pues todas en mayer o menor grado se sustentan en la actual ecologia
de la region.(Serrano,1992:323)

Los ayuntamientos altefios, han tenido poca ingerencia en el manejo de
esta area protegida, lo que ha impedido (como en la mayoria de las areas
ecologicas protegidas del pais) que se concrete una politica regicnal para ga-
rantizar la sustentabilidad de la reserva a cargo de los municipios implicados.
Sus medidas de proteccién hacia la reserva ecologica, han sido insignificantes
debido a que:

No cuentan con recursos econdémicos para destinarlos a este tipo de pro-
yectos;

Tiene caracteristicas y formas de trabajo diferentes, por lo cual;

Las autoridades estatales y federales no pueden homogeneizar programas
de trabajo en la materia para todo el estado; pero tampoco atienden a las
particularidades por los costos econdmicos.

Los ayuntamientos de los Altos de Morelos, utilizan los recursos de diver-
s0s ramos para atender a los incendios forestales, debilitando sus propios
proyectos.

Con esto se demuestra que con los decretos de los cuales derivan las
areas naturales protegidas no garantizan, en si mismos, la conservacién de los
bosgques, puesto que desde su creacion no tomaron en cuenta la participacion
de los habitantes de estas zonas. Es evidente que las prohibiciones del uso de
los recursos naturales para los habitantes de las zonas ecoldgicas, no solo no
son legitimas, sino gue incluso pueden generar conflictos sociales.
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La causa de |la perdida det bosgue en el estado obedece a diversas causas,
tanto la pobreza como la riqueza, tanto Ia necesidad como la avaricia; tanto la
desinformacién como la complicidad. "Abundan también las ausencias: de
planeacidn, de regulacion, de normatividad, de informacién, de espacios de-
mocréticos para la toma de decisiones, de respeto a las formas tradicionales de
organizacion y de apropiacion del bosque, de oportunidades y alternativas. (...)
No existen “culpables”, o en cualquier caso todos lo somos de alguna u otra
manera, vivamaos o no en y del bosque.{Jornada Morelos, Enero 20 def 2000)

Se estima que el 75% del territoric en el Estade de Morelos, carece de
planificacion urbana®. Aunado a esto, pese a que las autoridades estatales han
considerado a los problemas relacionados con el agua de alta pricridad desde
el punto de vista ambiental” , incluso por arriba dei deterioro en el aire y el
suelo. Sin embargo, el ritmo de crecimiento de la poblacién ha rebasado la
factibilidad economica y pelitica necesaria como para implementar suficientes
programas de desarrollo sustentable, y como para construir la infraestructura
hidraulica necesaria de saneamiento y distribucién del agua, para abatir la
escasez y la inequidad en el acceso al recurso de las ciudades y las regiones
agricolas de la entidad.

Morelos se ha convertido en un “iméan” que atrae por fines de semana o de
manera permanente, a la poblacion de entidades vecinas (principalmente del
D.F.) y de otros paises. Lo que le da una vocacion turistica, que hasta hace poco
se habia fomentado de manera improvisada y privilegiada; sin mejorar del todo
las finanzas del gobierno del estado, como para subsanar la demanda de ser-
vicios publicos. Es decir, gue para esta entidad el mito de que el turismo es un
actor importante para generar divisas, no se ha podido transformar en realidad,
puesto que mucha de esta economia esta basada en la especulacion, sobre la
que no se tiene ningdn control y que esta afectando significativamente a los
recursos naturales, incrementando ademas, los niveles de inseguridad en el
estado.{Oswald1992)

El fomento al turismo, era para el anterior gobierno del estado, segin su
“Plan Estatal de Desarrollo 1994 - 2000”, una urgencia por los indices de creci-
miento demografico que estan viviendo los municipios y la demanda de em-
pleos. Por lo que se propuso, para enfrentar este problema, entre otras cosas,
ofrecer a los inversionistas certidumbre en cuanto a la propiedad de la tierra, y
promover la inversidn extranjera o nacional. Sin embargo, se puede ver gue por
las excepcionales condiciones del ambiente morelense, “la voracidad de un
reducido namero de la burguesia local, nacional e internacicnal, junto con la
complacencia y el apoyo mas o menos encubierte de ciertos funcionarios gu-
bernamentales, han transformado al estado de Morelos en muy pocos afios en
un lugar de especulacion, de apropiacion y de extraccion de recursos naturales
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y sociales, generande - en un sector social- importantes resentimientos de
clase, los cuales se revierten en cada vez mayor violencia y destruccién, no
s6lo hacia los turistas, sino hacia el conjunto de la sociedad que vive en Morelos.
(Oswald,1992)

En otras palabras, la actividad de la industria turistica en Morelos® tiene
una inscripcion en el espacio por su aspecto paisajistico, y por las condiciones
ambientales “primaverales”; por lo que se puede decir que conforma una acti-
vidad que interactla directamante con el espacio del cual obtiene algin prove-
cho. Aungue el papel cultural es decisivo para determinar el atractivo del sitio,
este también se ve reforzado por un interés econdmico en la administracion del
tiempo libre, como en el caso de los fraccionamientos. Que establece una dife-
renciacion social (segregacién) en cuanto al posible aprovechamiento del es-
pacio por el status econdmico de quienes lo compartan. Ademas, el turismo
transforma las actividades productivas y econdmicas propias de las comunida-
des anfitrionas, convirtiéndolas en las proveedoras de servicios, sin llegar a
valorar las dificultades sociales, politicas, economicas y ecolégicas que impli-
card la ejecucion de dichos proyectos en las regiones elegidas. La creacion de
estas ofertas de empleo generalmente ocasiona movimientes demogréaficos
{intra regionales o extra regionales) para satisfacer esta necesidad y para cons-
tituir una reserva de mano de obra que influye sobre el nivel de los salarios y se
sostiene mediante la presiacidon de servicios complementarios de manera legal
e ilegal.

Dentro de esta transformacién, el uso y manejo de los recursos naturales;
como por ejemplo el agua, quedan determinados per la nueva dinamica. La
necesidad de hacer mas intenso el uso de los recursos por el incremento demo-
grafico y por el estilo de vida que propone el “contacto con la naturaleza™, viene
a incrementar el deterioro del propio ecosistema y a conformar relaciones de
dominacién, por el control de los recursos. La gente de los pueblos tradiciona-
les se ve como la fuerza de trabajo, desligada de las tareas agricolas, que
alimenta este estilo de vida; como: jardineros, veladores, sirvientes, cocineros,
policias, electricistas, albariiles, chéferes, etc., en los fraccionamientos. Son
excluidos de la posibilidad de tener tierras dentro de su propia comunidad; ya
sea porgue los terrenos ejidales y comunales han sido invadidos por los
fraccionamientos y no habia mas por repartir o fueron despojados de ellos. O
también porgue, se vieron en la necesidad de vender su tierra, sobre valorada,
a los fraccionadores, antes de manera ilegal, ahora favorecidas por las modifi-
caciones de 1992 al articulo 27 constitucional, ya gue les resulta mas conve-
niente, econdmicamente hablando. Este cuadro representa una profunda
reorganizacion del espacio en esta regidn.

El régimen de propiedad de la tierra tiene mucho que ver con el uso y

68



destino de los ecosistemas (...) La problematica en la planificacidn del estado
de Morelos para destinar el uso del suelo a diferentes objetivos, vivienda de
interés social, areas naturales protegidas, vias de comunicacion, zonas indus-
triales, areas turisticas, etcétera, tiene su base en el régimen de tenencia de la
tierra, en virtud de que aproximadamente el 75 por ciento del suelo de la enti-
dad es de origen ejidal y comunal. La configuracidn juridica agraria ha impedi-
do la aplicacion de recursos para la conservacién ambiental a través de la
compra de tierras, lo cual en otros paises ha representado un importante instru-
mento de conservacion.”(Aguilar Benitez,1998; 249)

Poblacion Inmigrante en Morelos

40%-
30%
20%-
10% 1%
0%-
Guerrero D.F. Edo. Puebla Otras Otro Pais

México Entidades

No es raro entonces, con todo lo anterior, que el mercado de bienes raices
sea uno de los mas dinamicos de la entidad®.

Los dos tipos de turismo de fin de semana, uno vinculado a la ruta de los
balnearios y otro a las grandes casas de descansa, tienen repercusiones muy
diferentes. El primero, de tipo popular, genera ingresos y servicios para algu-
nos sectores informales y formales. El segundo, en cambio, compite con el uso
del suelo (tierras agricolas se coenvierten en fraccionamientos de lujo), con los
recursos naturales (agua} y los servicios publicos, generando en muchas zo-
nas del Estado conflictos por [a tenencia de la tierra, la escasez de agua y la
deficiencia de ciertos servicios de infraestructura. A pesar de ello, la venta de
terrenos si fue un buen negocio para la burguesia local y sebretodo extraregicnal
y ésta invierte sumas cada vez mas importantes en la especulacion inmaobilia-
ria. Esto va en detrimento de las inversiones productivas que generen empleo,
provocando estancamiento relativo de los procesos productivos. Otro resultado
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es una creciente polarizacion de la sociedad, donde la mayoria de los
morelenses queda marginada, sin fuentes de trabajo, carente de vivienda, con
deficientes servicios publicos y poca disponibilidad de comida vy la minoria los
tienen en exceso.(Oswald;1988:12-13)

Ahora, las areas urbanas y rurales se van convirtiendo en interdependientes
econdémicamente'?, lo que ha elevado los precics de las mercancias, de la tierra
y de la vivienda. Este proceso ha afectado directamente a los productores de fa
economia de subsistencia, provocando en el estado, el aumento de la emigra-
cién hacia los EU; pues los habitantes de las regiones pobres no tienen los
recursos para hacer uso de las oportunidades econdémicas de manera compe-
titiva, con lo que se hallan en desventaja para defenderse ante la entrada del
capital de los duefios de las companias de bienes raices. Con esto se crea una
dependencia econdmica direcia de una region con respeto a los sectores mas
avanzados dentro de la economia estatal y del pais.

De manera general, se puede afirmar que en Morelos no existe una corres-
pondencia entre el nivel econdmico de la industria turistica y los procesos de
lucha y trabajo de los productores rurales y sus organizaciones. Y mas aln, que
el proceso de urbanizacién en el estado no ha contribuido a crear un desarrollo
regional equilibrado™.

El incremento de centros urbanos periféricos, si bien puede determinar que
surja una jerarquia urbana equilibrada, no ha traido consigo a la inversion
productiva, la cual se concentra en las ciudades mas grandes de ia entidad
(como Cuernavaca, Yautepec, Cuautla y Jojutla).

En los municipics de los Altos Centrales de Morelos, desde hace mas de 30
afos se han creado colonias de inmigrantes {legales e ilegales), generando,
en algunos casos, conflictos por la tenencia de |a tierra y la competencia por los
servicios publicos, estos son: fos “avecindados" pertenecientes a la clase me-
dia y acomodada, principalmente de! Distrito Federal, que pueden ser residen-

orelg Poplacio ) pada po g » e A aad
eClo GO0 a4
Primario 20.35% 17.37%
Secundario 27.89% 22.71%
Terciario 49.42% 58.54%
No especificado 2.34% 0.38%

Fuente: INEGI 1995
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tes o de fin de semana; los “jornaleros” procedentes de los estados de Guerre-
ro y Oaxaca; y la poblacion de los fraccionamientos populares (con pocos ser-
vicios) asentados generalmente en los limites de las ciudades. Que es uno de
los fenémenos més frecuentes que caracterizan al procesc de urbanizacién de
Morelos; la urbanizacion alrededor de las cabeceras municipales en las zonas
montafiosas cercanas e incluso sobre el Corredor Ecoldgico Chichinautzin %,
Estas “colonias” permanecen ajenas a la vida de las comunidades en cuanto a
participacion en la vida publica, perc sin embargo, transforman la dinamica
econdmica y ecoldgica de los propios municipios, al necesitar de los servicios
basicos para mantener su estdndar de vida, y consumir la lefia de los bosques
colindantes.

Otro cambio evidente en la region, producto de este proceso de urbaniza-
cion®™, se esta dande en el sentido de la vida de los pueblos tradicionales en
dos sentidos:

1. De las formas simbdlicas de identidad {las fiestas de barrio, etc); las
aspiraciones de la juventud, que ya emigran “al norte”; y principalmente, la
concepcidon de la naturaleza.

2. De los procesos de produccidn agricola, sustituyendo al jitomate y toma-
te, con el nopal' (el oro verde de los Altos de Morelos), principalmente en
los municipios de Tlalnepantla, Tlayacapan y Totolapan, fanto en la zona
de temporal, como en la de riego (parte baja de Tlayacapan). Ademas, su
intensificacidn, principatmente en Tlalnepanila, donde ya existia el antece-
dente de la comercializaciéon de madera y carbén, esta implicando el au-
mento de la frontera agricola sobre el Corredor Ecoldgice Chichinautzin,
con su correspondiente deforestacion y erosion.

Otro efecto de la urbanizacion (irregular y residencial) es la contaminacion,
la cudl evidencia la falta de alternativas en las administraciones municipales,
para el manejo de los desechos sdlidos y liquidos, que son llevados a lugares
cercanos y depositados a cielo abierto.

Hoy en dia, el papel del municipio cobra relevancia con relacidn a la admi-
nistracién de ciertos servicios plblicos y, de manera especial, con la necesidad
de que sean los propios municipios los que planteen las soluciones innovadoras
a los problemas que enfrentan. Ya con las reformas a la fraccion Il del Articulo
115 Constitucional, se ha afirmado el proceso de descentralizacidn de los servi-
cios publicos, incorporandose al texto constitucional el catalogo de los servicios
que el municipic, como prestador originario, tendra bajo su responsabilidad,
entre otras cosas, de:

a. Agua potable;
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Drenaje;
Alcantarillado;
Tratamiento y disposicidn de sus aguas residuales;

© oo o

Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urba-
no municipal;

. Participar en la creacidén y administracion de sus reservas territoriales;

g. Participar en la formulacién de planes de desarrclic regional, los cuales
deberan estar en concordancia con los planes generales de la materia.
Cuando la Federacidn o los Estados elaboren proyectos de desarroilo
regional deberan asegurar la participacion de los municipios;

h. Autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, en el &mbito de su
competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

i. Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana;
}- Otorgar licencias y permisos para construcciones;

k. Participar en la creacidn y administracion de zonas de reservas ecoldgicas
y en la elaboracién y aplicacidon de programas de ordenamiento en esta
materia.

El resultado del nuevo procesc federalista en el estado de Morelos, ha sido
la creacion de una entidad fraccionada en demasiadas unidades politico-admi-
nistrativas; que si bien tienen ahora los elementos juridicos con las reformas
constitucionales al articulo 115, para apoyarse econdmicamente para el gjerci-
cio de su administracién a través de la recaudacién de impuestos y el cobro de
los servicios publicos prestados, entre otros, este beneficio no ha sido utilizado
plenamente limitando la accidn municipal, debido a: la incapacidad para tener
una autosuficiencia financiera; la insuficiencia de leyes para la competencia de
los ambitos estatales y municipales; nostalgia del paternalismo estataf y fede-
ral; dependencia respecto a la zona central concentradora de [a dinadmica pro-
ductiva, financiera, especulativa, comercial y de servicio's; carencia de visién
de proyectos a largo plazo; corrupcion; deficiencias administrativas; haciendas
débiles; personal poco especializado y sin capacitacion; por lo gue no pueden
emprender las labores de descentralizaciéon de manera adecuada, mantenién-
dose ios rezagos en cuanio a servicios pablicos. Por lo que se puede decir que
en estos municipios los procesos de descentralizacion administrativa, no ha
represeniado ni una mayor autonomia, como tampoco una mayor participacién
del sector privado'® , para satisfacer la demanda de servicios pUblicos.

Los ayuntamientos de la regién de estudio, han intentado consolidarse
administrativamente ante sus comunidades, impulsando ¢ sobrellevando el
desarrollo econdmico dentro de su territorio “soberano”, pese al aumento cons-
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tante de su poblacién y el deterioro de sus recursos naturales, lo que incrementa
las confrontaciones internas. Consecutivamente, los grupos antagoénicos se
reafirman, promoviendo el surgimiento de sistemas de competencia de movili-
dad, colocando a las autoridades municipales como brokers (intermediarios)
en una nueva situacion con respecto al poder social mismao.

Agua y Poder

El agua en ésta region por su condicion de escasez, ya detallada, resulia
ser el recurso mas significativo que ésta dominado por la industria turistica y
demas poblacién, y actividades, de la parte baja del Vallie de la entidad, como
alguna vez lo fue por parte de los hacendados de la cafa. El agua se ha
conformado por su escasez como un recurso de poder; existe una diferencia-
cidn en cuanto a su acceso no so6lo a nivel regional (Altos de Morelos v/s el
Valle de Cuautla y Yautepec), sino a nivel interregional {Municipic v/s Munici-
pio) y a nivel intramunicipal (Cabecera municipal v/s Ayudantias). Fomentada
por la “voluntad”™ de las instituciones encargadas de apoyar, supervisar y
autorizar, el aprovisionamiento del recurso a las comunidades. Como en el
caso del fraccionamiento “Lomas de Cocoyoc” y el “Centro Vacacional IMSS
Oaxtepec”, justo en la parte baja de laregién de los altos; donde se puede ver
gue mucho ha tenido que ver el grado de influencia de los intereses particula-
res {companias comercializadoras de bienes rafces) e institucionales, sobre
algunas instituciones federales y estatales, para garantizarles el suministro
del liquido.

Y es que la respuesta de estas instituciones, la Secretarfa de Desarrollo
Ambiental de Morelos (SEDAM) y la Subdelegacion de la CNA en el estado, no
ha sido lo suficientemente publica y precisa, como para explicar la escasez y el
atraso en la infraestructura hidraulica, a los pobladores y autoridades de los
municipios implicados. Por ejemplo, para el municipic de Tlalnepantla, ha sido
una constante el solicitar al gobierno estatal la perforacién de un pozo dentro
de su comunidad o en el municipio de Tlayacapan para su uso exclusivo. Si
bien, se hicieron dos perforaciones como respuesta a sus demandas, por parte
del gobierno estatal, en las comunidades de “El Pedregal” y “Felipe Neri”,
dentro del municipio, estas, palabras de la dependencia, resultaron improduc-
tivas, pero no se dieron los argumentos suficientes para explicar el hecho, lo
que ha generado la desconfianza entre las autoridades municipales y la pobla-
cidn en general, sobre la voluntad de la dependencia encargada de ello. En
este sentido, el secretaric del ayuntamiento ha argumentado que: Mientras fos
pueblos de la zona de los altos de Morelos, se mueren de sed, en los
fraccionamientos de Lomas de Cocoyoc y Oaxtepec, localizados en la regidén
baja, "tienen agua hasta para ahogarse" (...), la ancestral carestia de agua para
las comunidades de la regidn serrana, (...) tiene que ver con la operacion del
Centro Vacacional Oaxtepec, fraccionamientos exclusivos y centros de recrea-
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cién particulares. (...} se pregunta: équé pasaria si se autorizara la perforacién
de los pozos suficientes para abastecer a nuestras localidades?.

Desde luego que habria una sobreexplotacion de los mantos acuiferos,
descenderian fos niveles de los usufructuados en la parte baja; y en conse-
cuencia, esa zona turistica y de alto valor catastral, se veria afectada, (...), no es
justo que se nos prive de ese vital recurso natural y se nos condene a depender
exclusivamente del agua de las lluvias, (...) la lucha por el agua en esa zona, ha
llevado a la violacidén de acuerdos de reparto entre municipios.

Por otro lado, no se observa, al menos hasta el tiempo en que fue formula-
do este trabajo, el planteamiento de la divisidén entre las instancias administra-
tivas municipales o juntas locales del agua, y los ayuntamientos; ni con respecto
a las instancias estatales, por su autonomia dada su especialidad administrati-
va, recalcada, como ya vimos, con las refarmas al articulo 115 Constitucional .
La divisidn entre estos ambitos no ha sido real, al menos, en los Altos Centrales
de Morelos, debido, en mucho, por los pocos recursos econoémicos que estos
organismos operadores municipales obtienen del cobro a los usuarios del ser-
vicio de agua, lo que los hace ineficientes; pues no cubren los costos de opera-
cién de su infraestructura hidrdulica; tampoco tienen los recursos como para
iniciar la perforacion de nuevos pozos necesarios para aumentar el abasto a
las comunidades que asi lo requieren.

Con respecto a la facultad otorgada a los ayuntamientos para administrar
los ingresos fiscales de los pagos de predial, también especificado en el articu-
lo ya mencionado, dentro de su territorio, lo que podria representar una fuente
importante de ingresos. La mayoria de los ayuntamientos de la regién altefa se
han mostrado conformes con las nuevas disposiciones; sin embargo, son nota-
bles las deficiencias administrativas que comparten estos ayuntamientos para
aplicar estas nuevas disposiciones de manera adecuada y lograr su equilibrio
presupuestal. Estas nuevas formas de interaccion y de manejo de recursos, de
la sociedad con respecto a las autoridades municipales, estan provocando
algunos desequilibrios al interior de las comunidades y estas a su vez con el
gobierno del estado. Pues reconocen que el gobierno estatal les han retirado
algunos beneficios; como por ejemplo, los recurses para obras publicas. Esto
se observa mds explicitamente en las comunidades anexas a las cabeceras
municipales, que dependian directamente del subsidio del gobiernoc del esta-
do; ya que manifiestan desconfianza de que esta nueva politica pueda ser
aplicada adecuadamente, por el conocimiento de practicas de corrupcion de
autoridades municipales.

En cuanto al impuesto recaudado por los sistemas municipales de agua
potable, el panorama es mucho mas complicado que con el cobro municipal del
impuesto predial; si bien los pagos de los usuarios por el recurso hidrico no
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logran cubrir los gastos de operacidn del sistema, de ahora en adelante no se
tiene el condicionado apoyo paternal de las autoridades extralocales como las
instancias estatales y federales, como SEDAM y CNA, de las cuales dependian.
Antes estas oficinas se encargaban de resolver los problemas de operacion de
los pozos de agua potable en los municipios, no importando cuantos de ios
usuarios pagaran sus cuotas y saldaran sus adeudos. Ahora se vive otro marco
de responsabilidades.

Ademas de la autorizacion de cobrar los impuestos prediales y administrar
municipalmente el surninistro del agua potable, con la reforma constitucional a
los ayuntamientos, tambien se les ha otorgado la libertad de fijar las tarifas por
este servicio. Esto no ha solugionado, empero, el problema de saldar los costos
de operacion de los sistemas, ni tampoco les ha permitide subsanar el deterigro
de los sistemas en sus infraestructuras; en mucho, se observa, por la negativa
de las autoridades de aumentar las tarifas al costo real del servicio, debido a
cuestiones de convergencias politicas. Es por eso que el total de los sistemas
municipales de agua potable hasta la fecha, permanecen subsidiados por los
propios ayuntamientos, a través del recurso derivado del ramao 33 7.

El costo de operacion que mayor problema les implica saldar, es el genera-
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do por el funcionamiento eléctrico de las bombas de sus pozos, gue operan las
24 hrs.; pues alcanza cifrag que van de los $§ 25 a los $ 160 mil pesos mensua-
les. La mayoria de los pozos de la regién de los Altos Centrales de Morelos
llegan a grandes profundidades, lo que incrementa cualquier gasto de opera-
cion; y complica para estos municipios cualquier intento de llevar a cabo algun
proyecto de perforacion de nuevos pozos, a diferencia de los localizados en la
parte baja del valle. Sin embargo, el enorme cobro de energia electrica por la
operacién de los pozos, tiene que ver también con una arbitraria medicion del
consumo de energia eléctrica y una oscilacion tarifaria por parte de la CFE '
casi siempre en perjuicio de las instancias administrativas municipales del agua.
Basta mencionar que Morelos ocupa el segundo lugar a nivel nacienal en cuan-
to al porcentaje de anomalias en aparatos eléctricos '°, 0 que representa una
pérdida para los ayurtamientos de 30 millones de pesos mensualmente.

Otros de los problemas que han dificultado satisfacer la demanda de agua,
es el hecho que las redes del sistema tienen fugas por doquier, estan plagadas
de tomas clandestinas; existen circunstancias en donde una toma abastece a
varias familias de manera ilegal, al igual que hay tomas con un tubo con diame-
tro mayor del oficial. El abastecimiento por medio de carros cisterna (“pipas”},
en la mayorfa de los municipios esta rebasade por la demanda; ne hay més de
4 “pipas” de los ayuntamientos, por lo que estan restringidas al abastecimiento
de las escuelas, centros de salud y mercados. Unicamente abastecen a la po-
biacién en general cuando han cubierto las prioridades. Es por esto que |a
gente tiene que contratar el servicio por fuera del ayuntamiento, generalmente
con las pipas propiedad de los vecinos que manipulan el precio del agua, o con
compafias en los municipios lejanas de Cuautia o Yautepsec.

Finalmente, algunas generalidades que se pueden sefialar para explicar el
problema de las instancias municipales de agua potable de los Altos, son:

1. La mayoria de los ayunfamientos no cuentan con la infraestructura, ni con
el personal capacitado como para beneficiarse del procese de la nueva
extension de las facultades administrativas, judiciales y de servicios publi-
cos, concedidas con las reformas al articulo 115 constitucional.

2. La Infraestructura hidraulica regional es insuficiente y no hay una instancia
regional de planeacién.

3. Los Organismos Operadores Municipales del Agua Potable son
administrativamente deficientes; pues no tienen los recursos administrati-
vos, ni financieros, para enfrentar una crisis de su infraestructura hidrauti-
ca.

4. No hay un fondo estatal o federal para subsidiar los costos de la energia
eléctrica generados por la operacion de los pozos de agua de los munici-
pios.
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5. Las cuotas por el servicio no cubren los gastos reales de operacidén del
sistema hidrauiico.

6. Algunos de los encargados de las respectivas regidurias desconocen el
sistema técnico de operacion de los pozos, por 1o que no pueden prever las
falias; ni tampoco hay un programa integral de mantenimiento de equipos vy
de capacitacion para los administradores de tales sistemas.

7. No existe una estrategia interregional entre los ayuntamientos de coopera-
cion y asesoria para enfrentar el problema del abasto de agua potable.

8. Los mantos acuiferos de la regidn estan sobre explotados y no pueden
abastecer por mucho tiempo mas a las comunidades en proceso de expan-
sidn acelerado (por el crecimiento de fracgcionamientos y casas de fin de
semana).

Conclusion.

Como se ha sefalado, la distribucion espacial y temporal del agua en la
entidad; la falta de infraestructura hidraulica (para agua potable, alcantarillado
y tratamiento de aguas residuales); aprovechamientos irregulares, la ineficiencia
de las instancias estatales y federales encargadas de su manejo y cuidado; la
competencia y los conflictos por el agua subterranea entre los usuarios agrico-
las, industriales y urbanos; junto con su contaminacion tanto en aguas subte-
rraneas como superficiales 2% una minima concertacién de intereses,
politicamente visible; y una problematica tinanciera en la mayoria de los siste-
mas municipales de agua potable, en mucho peor la prdctica constante del “no
pago”?' . Todo esto, junto can muchos otros factores, explican la escasez del
recurso hidrico en la region altefia, y la degradacién de sus recursos naturales.

El cambio cultural, y la expansién demografica y urbana que ahora vive la
regién; puede sefnalarse como no estable, pues esto no es proporcional a la
cantidad de recursos naturales, sociales, economicos y politicos. Pero, sobre
todo, en proporcion a la disposicion del recurso energético agua. Por lo que, el
sastenimiento del propio proceso de crecimiento y desarrollo de los municipios
de estudio, esta en peligro; si no hay, una proporcion con el desarrollo de la
organizacién humana y tecnoldgica (como mecanismos de regulacién), cada
vez mas compleja, que garantice e inhiba, los conflictos por el suministro del
vital liquido para las proximas generaciones.

Queda para los municipios de la region altefa, hacer pagar, y pagar ellos
mismos, como parte de su politica pUblica, los costos de “impacto a terceros”;
principalmente a los fraccionamientos, los balnearios y centros vacacionales, y
demas infraestructura turistica; la industria y la agricola intensiva por riego, que
consumen grandes cantidades de agua en la zona baja; para equilibrar, entre
estas dos zonas, los beneficios y costos ecoldgicos relativos de la “producciéon”
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y conservacién del recurso (el depdsito de desechos sdlidos, orgénicos e
inorganicos, a los acuiferos, y aguas superficiales, con la consecuente conta-
minacion del recurso, la deforestacion y erosion de los bosques, etc.), “a favor”
del Corredor Ecolégico Chichinautzin.

Y es precisamente desde una visidn regional, recalcando la idea, al contra-

rio de la “sobre localizacion” de las autoridades municipales, como los munici-
pios de “jos Altos Centrales de Morelos”, pueden desarroilar una estrategia
para solucionar la escasez del agua para sus comunidades y su despegue
economico, politico y social; sin afectar, como hasta ahora, sus recursos natura-
les, y por ende, su futurc.

NOTAS

1
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Véase Oswald y Serrano,1991,

“Politica™ hace referencia a los {procesos) que estan implicades en la determinacion ¢
implementacion de objetivos publicos yfo en la distribucion diferencial del poder y de su
uso al interior del grupo o grupos involucrados en los objetivos que estan siendo
considerados(Varela, 1984).

En cambio, para la zona de nuestro estudio, hay: Total desinterés por parte del gobierno
estatal para resolver el problema de cscasez de agua que padece la poblacion de la zona
norte de la entidad, denuncian los habitantes de comunidades marginales “donde las
necesidades se tienen que resolver con agua de lluvia”, expresaron. Cada uno de los
municipios afectades por el desabasto del vital liquido, reciben en promedio un respaldo
econdmico de apenas 90 mil pesos mensuales, para el pago de carros cisterna.{Jornada
Morelos Abril 16 del 2000)

Desde hace 10 afios se implementa el “Programa Especial para la Zona Noerte™ apoyo,
para resolver las necesidades domésticas de agua para muchas familias de esta region, con
la construccion de ollas de agua y cisternas domiciliarias, para el almacenamiento de
agua de Huvia. Sin embargo, no se ha solucionado del todo el problema de desabasto, pues
muchas familias no pueden pasar todo ¢l afio con ¢l agua que logran atmacenar del
temporal, pese a que tratan de racionalizar su uso, sobre todo en “épocas de secas” donde
se vuelve un recurso escasc,

Gobierno del Estado de Morelos, 1994

La deficiencia en la infraestructura de distribucién del agua, es uno de los elementos que
han propiciado la escasez y la inequidad en el acceso al recurso de las ciudades y las
regiones agricolas de la entidad. Aunada a una desigual distribucién en la ocurrencia de las
lluvias y la que el propio desarrollo urbano le impene. En los ltimos afios 1a disminucien
en la disponibilidad del agva se ha dejado sentir con mayor incidencia; sin embargo, se
sigue fomentando la tala sin control, que modifica las caracteristicas del ciclo hidrologice.

Se calcula que son mas de 20 millones de personas las que diariamente se trasladan y
circulan al interior del estado de Morelos, aumentande su radio de accion (y contamina-
cion) en los fines ¢ semana a través de las grandes vias de comunicacion.(Roberts, 1980:17)
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Desde los finales de Jos sesenta, este mercado se vio favorecido por factores
sociocconomicos gencrados por ¢l gobierno federal en la década de los anos sesenta y
parte de los setenta, como los programas de desconcentracion gubernamental y ¢l impul-
so incustrial, que prepicié una mejora en el nivel de vida de la peblacion de clase media
y alta del Distrito Federal, junto con los terremotos de 1985; v la difusion de nuevos
patrones de movilidad espacial auspiciados por el desarrollo del transporte privado.

La Secretaria de Desarrello Urbano y Obras Publicas tiene registrados 477
fraccionamientos cn todo el estade de Morelos. Detectando 148 ascontamicntos ircegula-
res, de los cuales 6 se encuentran en el municipio de Atlatlahucan; 6 en el municipio de
Tlayacapan y 3 en ¢l municipio de Totolapan.

Hay que mencionar que en et municipio de Yecaplixtla, muy cercano a los municipios de
nuestro estudio, se esta dando un proceso de industrializacion . Ya que se esta construy-
yendo por partc de¢ una compafiia productora de textiles estadounidense, el que pretende
ser , ¢l pargue industrial mas grande y moderno de Latincamérica , sobre una superficie de
124 hectdreas, existe otro preyccto para Jojutla. Ya se han perforado 6 porzos con un
afuero en conjunto de 300 litros por segundo. Yecaplixtla csta hacia abajo a menos de 20
kilémetros de la region alteia, {Reforma, Septiembre 20 de 1999)

Tan s0lo en el Municipio de Tlalnepantla hay 2 mil 500 hectdreas sembradas, producién-
dosc 250 toneladas diarias del vegetal.

Oswald,1992:130.

Por cjemplo; una de las metas de la administracion del exgobernador de Morelos, Jorge
Carrillo Olea (1994-1998), era: Cencesionar el servicio de agua potable y sancamiento,
el cual debe estar a cargo de empresas dedicadas al uso eficiente del agua, con tarifas
asociadas a sus costos reales y garantias en el ofrecimicnto de un servicio de calidad a los
usvarios.(Gebierne del Estado de Morelos,1994: 30 )

El ramo 33 esta divido en fonde 3 y 4, el primero estd destinado para crear la infTaestruc-
tura de agua potable, pavimentacion y todo lo referente a la obra social, micntras gue el
otro esta destinado para la compra de utensilics para las corporaciones policiacas, sala-
riog de clementos policfacos, asi como cualquicr otro tipo de obligacidon que contraigan
los ayuntamientos.

En Atlatlahucan autoridades de varios municipios del estade acordaron en una reunicn
privada, solicitar a la Comision Federal de electricidad (CFE) realice una revisién al
convenie firmade hace 12 afios, en ¢l que se les descuenta dinero por alumbrado publico
de las participaciones presupuéstales que entrega ¢l gobierno del estado, sin que se Tes dé
una cxplicacion del gasto efectuado, por lo que sospechan de malos manejos.

El alcalde Esteban Herndndez Franco y un grupo de investigadores en alumbrago piiblico
(-..), descubrieron que la CFE ha realizado en todos los municipios de la entidad cobros
excesivos y duplicados por fraccionamientos privados; las ventas que hace la zona Morelos
¥ que es reportada a nivel nacional, tiene diferencias con el reportado a ¢l gobierno del
estado, por lo que solicitan la aplicacién de las leyes y reglamenlos existentes cn materia
de alumbrado piblico con respecto a estos cases.(Diario de Morelos, febrero 235 del
2000)

Ibid.

De conformidad con los andlisis de calidad del agua realizados por la CNA, se han deter-
minado tres grades de contaminacion en diferentes rios y cuerpos de agua del Estado; a lo
largo del ric Amacuzac, Barranca de Amatzinac y parte baja del rio Cuanila, donde las
corricntes presentan un alto grade de auto purificacion, se clasifica como ligeramente
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contaminadoe; tos rios Chalma, Tembembe, Tetlama y Yautepec, se clasifican como
medianamente contaminados; v todo el ric Apatlaco y la porcién alta del sio Cuautla, se
clasifican como altamente contaminados.

21 Lo que les ha impedido ampliar su infraestructura hidrdulica, y construir sistcmas de
tratamiento de aguas servidas. Por lo que tienen que atenerse a los programas federales
¥ estatales enfocados a subsanar estas carencias en los sistemas de operacion municipal.
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Programa agua para siempre:
Obtencién de agua y conservacion de
suelos a través de la regeneracion de
cuencas

Raul Hernandez Garciadiego y Gisela Herrerias Guerra !

Deteccion del problema del agua

En 1980, comenzd un proyecto de desarrollo en la semiarida region mixteca
pobtana, que pretende generar procesos de autodesarrollo sostenible de
familias y comunidades campesinas marginadas a partir de un trabajc de pro-
mocién y organizacién popular cimentado en una metodologia esencialmente
educativa.

Desde el inicid fue evidente que el principal problema de la regidn es la
falta de agua, al igual que en gran parte de nuestro pals y del resto del mundo.
Para enfrentar esta escasez, muchos grupos campesinos solicitaron apoyo
para perforar pozos profundos. Se decidid no impulsar la perforacion de pozos
por varias razones, entre ellas:

I.- Una limitante ecolégica.
2.- Una limitante econdmica.
3.- Una limitante legal.

Obtener méas agua perforando pozos es comao introducir mas popotes al
mismo vaso; tendremos mas agua en el corto plazo, pero se acabara mas
rapidamente, por lo que el problema - en lugar de resolverse- se agravara en
el futuro.

Investigacion “el agua como recurso escaso”

Ante la magnitud def problema, en 1985 se realizd una importante investi-
gacion que analizd la lucha por el agua desde una perspectiva histérica anali-
zando la interrelacion de tres factores:

* La ecologia regional
* La tecnologia utilizada en diversos periodos historicos, y
* La organizacion social que se ha generado para operarla.
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En cada periodo, los pobladores se han organizado en diferentes formas y
han utilizado diversas tecnologias para aprovecharla del mejor modo posible.

Sin embargo, el problema tiende a agravarse debido a tres factores principales:

* uno, el incremento de la poblacién;
* dos, el inadecuado manejo de los recursos naturales de la regién;

* y tres, el acceso desigual al agua disponible, concentrada injustamente en
pocas personas y grupos de poder.

La tendencia de abatimiento de los mantos acuiferos nos dibuja un panora-
ma catastréfico para el futuro cercano, mientras millones de metros clbicos de
lluvia se desperdician cada afno al correr por las barrancas sin dejar ningun
beneficio, y causando serios dafnos a su paso.

Origen del problema.

Los hahitantes de los cerros han talado bosques para vivienda y de com-
bustible, para venta de madera, y para sembrar maiz. Esta tala de subsistencia,
se ha visto agravada por la inmoderada tala comercial. El scbrepastoreo tam-
bién ha provocado que fa vegetacion no se reponga. La accién combinada de la
deforestacion y e pastoreo han hecho desaparecer la capa de vegetacion na-
tural, y esto provoca que el agua de lluvia no se infiltre ya hacia el subsuelo
para recargar los mantos acuiferos, sino gue escurra superficialmente por la
pendiente, a velocidad creciente, arrastrando el suelo descubierto, hasta dejar
solamente tepetate o piedras estériles.

El proceso de erosién va escarbando barrancas en donde antes habia
bosgues. Valle abajo, donde se encuentran tierras propias para el aprovecha-
miento agricola, se perforan pozos para extraer agua y convertirlas en tierras
de riego. La conjuncién de la erosion de los montes vy la sobreexplotacion de
mantos acuiferos provoca un rapido descenso en |os niveles.

Ante la escasez del recurso hidraulico, se hace atractiva la construccitn de
bordes o represas para embalsar el agua, pero ademas del problema del costo,
las presas tienen una vida limitada debide a la gran cantidad de azolve que
llevan las aguas, que inutiliza en pocos afos la enorme inversion realizada.

La solucion: regeneracléon de barrancas:

Afortunadamente, los campesinos de la regién no han perdido adn total-
mente su vasta cultura hidraulica tradicional, Los resuliados de la investigacién
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llevaron a la conclusién de que una solucidén adecuada seria emprender un
programa de regeneracion de barrancas y cuencas. Con este fundamento, en
1988 nacid el programa "Agua para Siempre”.

El cicle de regeneracién es exactamente opuesto al proceso de
deforestacion. En lugar de iniciar con la construccién de una gran presa para
represar el agua al final de la barranca, se abordaran primero los lugares mas
elevados en los cerros y colinas, en donde el agua de lluvia se empigza a juntar
para producir una pequefna corriente.

Obras de retencion en los cerros.

En pendientes escarpadas de los cerros se pueden iniciar las labores de rege-
neracién utilizando zanjas trinchera, anillos de captacion y reforestacion con espe-
cies adecuadas.

Los objetivos de los trabajos en los cerros son: favorecer la formacién de
suelos mediante la reforestacion, reducir la velocidad de escurrimiento de agua
de liuvia, disminuir Ia erosién, propiciar la infiltracion hacia el subsuelo, y
conducir el agua retenida al lugar deseado dentro de ia cuenca.

Zanjas trinchera.

En pendientes escarpadas se excavan cepas alineadas con la curva de
nivel para plantacion de arboles o arbustos; la tierra extraida se coloca junto a
la cepa, hacia abajo, formando un ligero arco que retenga el agua de Huvia que
escurra y la concentre en la cepa para regar la planta.

Reforestacion

En cada cepa se sismbran arboles, arbustos o plantas perennes, adecuadas
alaregion y al clima, con bajo requerimiento de humedad y que requieran pocos
cuidados.

Anillos de captacién

Para recoger el escurrimiento de agua de lluvia en los cerros que bordean
una cuenca, se puede construir un anillo de captacién, que es una zanja hori-
zontal con una ligera pendiente bajo la curva de nivel para conducir el agua de
lluvia obtenida hacia un punto determinado.

Obras de aprovechamiento en lomas.

En lomas con pendiente menor a la que se encuentra en l0s cerros, se
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puede continuar la reforestacion y se pueden realizar obras de captacion de
agua de lluvia como bordos y terrazas a nivel, asi como aguajes para abrevar a
los animales y para pequefia irrigacian.

Bordos y terrazas a nivel.

Siguiendo la curva de nivel se construyen bordos de tierra excavando una
zanja y amontonando y comprimiendo la tierra en el lado de abajo para foermar un
monticulo.

Cobertura vegetal

Donde existan suelos someros que permitan sustentar vegetacién natural, se
puede propiciar el recubrimiento del suele con pastos adecuados que propor-
cionen una cobertura al terreno, evitando la erosién y favoreciendo la infiltra-
cidn del agua.

Jaglieyes 0 aguajes para ganado y
microirrigaccion.

En pequefos lugares con menor pendiente pueden construirse jaglieyes o
aguajes, excavando el suelo y colocando el relleno como bordo, colina abajo

Obras de regeneracién en barrancas.

Las barrancas se formaron donde el agua encontré suelo méas déhil, al que
pudo erosionar con mayor facilidad.

La regeneracién se hace restaurando el suelo en estos puntos donde el agua
ha excavado, consiruyendo terrazas mediante represas filtrantes y levantando
bordos de tierra siguiendo las curvas de nivel en los terrenos adyacentes.

Represas filtrantes de piedra acomodada.

En cada uno de esos puntos donde la corriente no es fuerte, se obstruye el
paso del agua mediante la construccion de pequefas represas filtrantes o
terrazas pequenas, pudiendo utilizarse diversos modelos o técnicas de acuer-
do a las condiciones del terreno y a los materiales disponibles .

Las empresas filtrantes retienen 1os materiales sdlidos aguas arribas y per-
. miten una filtracion del agua con menor velocidad, facilitande su control y alar-
gando el tiempo de escurrimiento.
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Represas filtrantes de gaviones.

Si la corriente es mas fuerte y amenaza derribar un muro de piedra simple-
mente acomodada, conviene construir represas de gaviones con cimientos y
empotramiento de mamposteria para darle resistencia contra el embate de la
corriente.

las presas de gaviones estan armadas con una serie de cajones de malla
de alambre galvanizado, rellenos de piedras, amarrados unos a otros, por lo
que tienen gran resistencia para enfrentar corrientes turbulentas.

Una vez terminada una represa corriente arriba, se identifica el siguiente
lugar aguas abajo en donde se pueda construir otra similar junto con sus bordos
correspondientes, para ir deteniendo el agua en diferentes niveles segun lo
exija la pendiente del terreno, coniinuando corriente abajo hasta llegar al cau-
ce principal. Al disminuir la velocidad y fuerza del torrente inicial mediante el
estancamiento provisional del agua en diversos puntos, se logra el control de
los dos recursos naturales involucrados: el suelo y el agua.

&

el suelo acarreado por la corriente se asienta en el lecho de |las terrazas
montana arriba, en donde debe estar, formando excelentes terrenos para
cultivo en lugar de ser arrastrado corriente abajo.

se obtiene un espejo de agua temporal que puede servir para abrevar
ganado, mieniras que una parie se filtra lentamente a través de oquedades
de la represa hacia las partes mas bajas de la barranca y otra porcion se
infiltra en el suelo, recargando fos mantos friaticos.

Através del tiempo, estos dos fendmenos produciran un doble efecto benéfico:

*

ia acumulacién de iierra fértil en las hondonadas producira un efecto similar

a la cicatrizacidn, cerrando la herida de la barranca, con lo que poco a
poce se cubrird de vegetacion natural favorecida por las condiciones de
humedad que encontrara, v,

la acumulacion de azolve funcionara como esponja que captara una gran
cantidad de agua y la soltara leniamente a través de la represa filtrants,
logrando un pequenio flujo que se prolongara por varios dias © semanas,
convirtiéndose en un arroyo semipermanente, en lugar del estéril torrente
que corria anteriormente duranie unas cuantas horas.

En una cuenca larga, donde puedan construirse miltiples represas y terra-
zas, la corriente que se logra puede llegar a ser permanente, y su flujo aumen-
tar a medida que se complete |la regeneracion de la cuenca hasta las montafas
mas altas de la cuenca.
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Cuando exista suelo suficiente en toda la extensién de una barranca nive-
lada mediante la deposicion de azolve, podran sembrarse arboles frutales y
plantas perennes diversas que, ademdas de producir frutos para la poblacidn,
auxiliardn a las represas en la labor de retener la lierra asentada, y con su
sombra estaran reduciendo la evaporacion del valioso liguido.

Conclusiones

Este sistema integral de regeneracion ecoldgica de cuencas presenta otras
ventajas importantes adicionales:

Al ser una obra que requiere inversion mayoritaria en mano de obra, su
realizacion exige una importante participacién comunitaria, por lo que los re-
cursos invertidos en su construccién estaran brindando empleo a la poblacién
del lugar durante el tiempo que no dedican a [a agricultura, reduciendo la
necesidad de migracion estacional hacia las ciudades y hacia el extranjero.

El proceso constructivo del sistema, al ser una sumatoria de pequenas
obras hidraulicas escalonadas en lugar de una gran obra monumental, permite
su construccion gradual, de acuerdo a la disponibilidad de financiamiento y
mano de obra, con lo que se estara obteniendo un beneficio tangible desde Ia
primera represa que se construya corriente arriba.

Por estas dos razones, este proyecto no genera una gran dependencia del
exterior para construirlo y mantenerlo, por lo que las comunidades pueden
iniciarlo y continuarlo en la medida de su propia capacidad en caso de contar
con escaso apoyo externo para realizarlo.

Ademds, existe un importante antecedente cultural para este tipo de obras
en las represas, jagleyes, terrazas y presas prehispanicas construidas en dife-
rentes periodos y que actualmente estdn en operacién. No se trata de una
propuesta nueva, ajena a la cultura local, sino que se trata de una respuesta
propia de la regidon para resolver su problematica, respuesta que habia sido
relegada por el embate de la tecnologia moderna, que en poco tiempo ha mos-
trado su inadecuacidn.

Este tipo de obras proporciona un beneficio directo a la poblacién que la
realiza en sus tierras y - por otra parte - esta produgiendo un beneficio a toda la
regidn al alimentar los mantos acuiferos. Sumando miltiples obras de este tipo
a lo largo de los montes gue bordean los valles aluviales, la recarga de los
mantos que se obtendra sera muy importante, ayudando a mantener su nivel, lo
que, aunado a las acciones de refarestacion y de uso adecuado del agua dis-
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ponible, ayudara a solucionar en gran medida la escasez actual y futura del
preciado liquido en la regién.

El enfoque educativo y organizativo del pregrama se comprende mejor
sefalando que en realidad el programa “Agua para Siempre” no construye
presas, sino que construye personas que construyen presas.

NOTAS

1 Alternativas y Procesos de Participacion Social A.C: Vicente Guerrero 141 San Lorenzo
Teotipilco, Tehuacdn, Pue.
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Evaluacion de la transferencia del
distrito de riego 011, Alto Rio Lerma

Sergio Vargas Veldzquez y Roberto Romero Pérez'

1. Hacia la gestion integral del agua

En México, la gestion de los recursos hidraulicos se caracterizéd por un am-
plio proceso de centralizacién y control institucional® Bajo el principio de que la
Nacién es la propietaria originaria de todos los recursos naturales, la Constitu-
cién de 1817 e confirid al gobierno federal la capacidad de regular el acceso a
casi todos los recursos naturales, e involucrarse en la conduccidn econdmica vy
social del pais para ser el principal promotor del desarrollo, dejando poco poder
de decisién a los gobiernos estatales y locales, tal como ocurrid con 10s recursos
hidraulicos.

Son tres los aspectos que definen al Estado mexicano posrevolucionario: 1)
una estructura centralizada donde el Estado es el actor hegemonico y el partido
oficial ejerce el control politico por medio de una estructura sectorial
corporativizada, donde su principal sustento fue la creacion del “PRI-gobierno™,
en el cual los sectores tradicionales y modernos fueron incorporades mediante
mecanismos de representacién corporativos y clientelares (Ziccardi y De Gortari,
1996: 212); 2) el modelo econdmico (sustitutivo de importaciones) que permitio
atender las demandas populares e intercambiar el apoyo politico por un relativo
bienestar econémico y; 3) una palitica social redistributiva y compensatoria de
los efectos del mercado en los sectores populares.

Et sisterna de representacion de tipo corporativa fue, por lo menos hasta los afos
achenta, uno de los rasgos distintivos de nuestro sistema politico, el cual se caracte-
riza por ser un "conjunto concreto y especifice de practicas o estructuras institucionales
que involueren la representacion (o falsa representacion) de intereses grupales em-
piricamente observables” que hacen referencia a “un sistema de representacion de
intereses y/o actitudes, un arreglo institucional modal o tipico-ideal particular para
vineular los intereses organizados de manera asociativa de la sociedad civil, con las
estructuras de decision del Estado. Como tal, éste es una de las muchas posibilida-
des de configuracién modernas de la representacion de intereses, de las cuales el
pluralismo es quizd la mas conocida” (Schmitter, 1992: 41). En el caso de México, los
sectores sociales fueron agrupados en corporaciones creadas y mantenidas como
drganos auxiliares y dependientes del Estado, en un tipo de “corporatismo estatal”,
de caracter autoritaric que ha caracterizado a los en los paises en vias de desarrollo.
Desde la época cardenista se incentivo la organizacion de los principales sectores
sociales: el campesino, el obrero v el popular, para erigir un sistema de representa-
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cién corporativa caracterizado por una articulacion vertical entre el Estado, el partido
oficial y las corporaciones. Agui la relacion predominante enire estos actores fue un
intercambio politico, donde el primero se encargaba de proveer de satisfactores a las
elites corporativas y a sus grupos representados y a cambio estos ltimos correspon-
dian con apoyo y legitimacion politica. Las corporaciones se erigieron en los actores
privilegiados y hegeménicos para la representacion de los intereses de los sectores
organizados del pais.

En el manejo de los recursos hidricos en nuestro pais es muy importante
tomar en cuenta estas relaciones corporativas durante el Qltimo siglo, ya que a
través de ellas se pudieron llevar a cabo los grandes esfuerzos por parte de
pobladores, agricultores y gobiernos encaminados a la construccion de la infra-
estructura necesaria para el aprovechamiento del agua disponihle. Especial-
mente desde la década de los afios treinta, la politica de desarrolio regional
tuvo como sus principales ejes la ampliacién de la frontera agricola y la cons-
truccion de grandes obras de infraestructura hidroagricola, con base en la in-
version del gobierno federal en grandes presas y la construccién de sistemas
de gran irrigacion.

De acuerdo con Luis Aboites (1997; 120}, la centralizacién del manejo del
agua, durante el periodo comprendido entre las Ultimas décadas del siglo XIX
hasta los afios cuarenta del siglo pasado aparece como un proceso acumulativo,
lo cual podemos extrapolar hasta los afos ochenta. Este periodo se caracteriza
por la tensidn prevaleciente entre la oposicidn y las solicitudes de intervencion
del gobierno federal en el control del agua. Se puede caracterizar esta etapa
como la ruptura de la autonomia de los grupos y autoridades locales en el manejo
de los recursos productivos, en general, y del agua, en particular. El fortalgcimiento
del poder publico y de la centralizacion tuvo como contrapartida el debilitamiento
de organizaciones sociales y autoridades politicas, que vieron reducidas sus
facultades en ei manejo de recursos y medios de produccion.

Durante los afios ochema, con la crisis del precio del petrdleo, el crecimien-
to de la deuda externa y el cambic en las formas de procesamiento politico de
los intereses econdmicos, se replanteo tanto la politica econdmica como la
gestion publica del agua. Esto tuvo que ver con los cambios estructurales de
este periodo, entre los gque destacan: a} el agotamiento del modelo de desarro-
llo econdmico sustitutivo de importaciones y su cambio a un modele de econo-
mia abierta; b) el proceso de urbanizacién de las grandes ciudades del pais, el
cual erosiono los liderazgos vy las formas clientelares de intermediacion paoliti-
ca; ¢) el crecimiento poblacional, y; d) la complejizacién del tejido social, con la
consolidacion de sectores medios, al tiempo que se amplié la desigualdad so-
cial, y |a aparicién de nuevos actores sociales que presentaban demandas y
acciones no encuadrables en los mecanismos de representacion establecidos.
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En la actualidad, estamos viviendo los limites de un régimen politico que pre-
tendia dotar al Estado de la fuerza determinante en todo el proceso de gestién del
recurso, dirigiendo la participacién social en las principales decisiones respecto al
recurso. Por otro lado, la misma dindmica social en cuanto al crecimiente demogra-
fico y las actividades econémicas dificulta un buen manejo del agua; muchas de las
grandes concentraciones de poblacién y zonas de riego se encuentran en |as
regiones con menor disponibilidad natural del recurso. Con el crecimiento demo-
gréfico se reducen drésticamente los volimenes disponibles al ser deteriorado aun
maés el recurse.

La centralizacion estatal en el manejo del agua no es un fendmeno estricta-
mente hidraulico, se requiere estudiar otros fendmenos relacionados con el re-
curso, tales como: el uso del suelo, los cambios demogréficos, los conflicios por
el recurso, entre otros. La dinamica que asume el manejo del agua es imposible
comprender si no se reconoce su regionalizacidn natural y la distribucion espa-
cial de los patrones de consumo , para darngs cuenta gue en su uso estan
involucrados indisolublemente todos los usuarios de un mismo recursos a través
de la cuenca. Por esto que se requiere comprender los patrones sociales de uso
del agua, ya que la problematica del agua es esencialmente de caracter social, 8
incorporarlos en la planeacion gestion del recurso.

Es muy complejo definir los factores que explican la dificil situacién que
predomina en cuanto al uso del agua en muchas regiones. No obstante, pode-
mos mencionar los siguientes: en primer lugar, la reduccion de la aportacidn de
la agricultura como actividad econdmica en muchas regiones, lo cual intensifica
el uso agricola del agua, al competir con los usos urbano-industriales. En se-
gundo lugar, la agricultura ha enfrentado durante los Gltimos anos severas trans-
formaciones en su contexto econémiceo, que inciuyen la desaparicidn de apoyocs
y subsidios gubernamentales, la competencia y apertura a la economia interna-
cional, y cambios en la demanda. Ademas de estos limites, nos enfrentamos a la
racionalidad econémica que lleva a la agricultura a hacer un uso insostenible
de los recursos hidricos.

En nuestro caso, analizaremos la accién estatal a través de los distritos de
riego, pues éstos pueden ser considerados como el ejemplo por excelencia de
ia centralizacion en el manejo del agua. El estudio presentado aqui se centra en
la transferencia del distrito de riego 011, Alto Rio Lerma, el cual estd ubicado en
la cuenca Lerma Chapala y en el estado de Guanajuato.

La politica de transferencia de los distritos de riego alterd las formas de
interlocucion entre las autoridades gubernamentales (a través de instituciones
como la SRH, ia SARH y la CNA) y los agricultores usuarios de los sistemas de
riego, ya que al constituirse las asociaciones de usuarios de los distritos de
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riego como los organismos encargados de administrar los sistemas de riego y
de representar a los usuarios ante la CNA, las organizaciones de productores y
centrales politicas de agricultores perdieron, en gran medida, su capacidad de
representacion. Sera importante comprender la manera en que los modulos de
riego se estan convirtiendo en un espacio politico para las directivas de las
asociaciones y sus interacciones con la red politica local; ademas, de identificar
a los grupos que conforman las asociaciones de los mddulos, sus vinculos y/o
militancia en grupos o partidos politicos y sus formas de relacionarse con las
instituciones gubernamentales.

2. Estructura social y politica en la cuenca
Lerma Chapala

La cuenca Lerma Chapala ocupa una extensién de alrededor de 54,000
km2. La precipitacion media en la cuenca es de 750 mm al afio; pere su princi-
pal desventaja, es su distribucion temporal en pocos meses. La parte mas alta
de la cuenca corresponde al Estado de México, con elevaciones por encima de
los 3,400 msnm. el rio Lerma nace ahi y su cauce principal escurre hacia los
estados de Querétaro y Michoacan, y por varias presas de almacenamiento.
Desde su origen nos encontramos con grandes concentraciones urbanas, como
la ciudad de Toluca, y después la de Querétaro, en donde se inicia un corredor
industrial que atraviesa todo el estado de Guanajuato, y se agrega la porcidn
norte del estade de Michoacan. Finalmente, el rio Lerma llega al estado de
Jalisco, en donde desemboca en el lago de Chapala con una capacidad de
unos 8,000 millones de metros cubicos. La cuenca estéd altamente poblada, y
uno de cada ocho mexicanos viven ahi, y una de cada ocho hectareas de riego
estan ahi, lo que lleva al sobre uso del suelo, altas tasas de deforestacion, y la
consecuente erosion.

E! uso del agua es muy intenso, principalmente para agricultura, que aprove-
cha un poco mas del 78% del agua de la cuenca, tanto de aguas superficiales
como subterraneas. Hay importantes distritos de riego y una gran cantidad de
unidades de riego también para desarrollo rural; el total de la supetrficie de riego
es de 845 mil hectareas, 334,985 de grande irrigacion en nueve distritos de riego,
y el resto en unidades de riego 0 pequefia irrigacion. En ella nos encontramos
con zonas con muy altos valores de produccion en nuevos pesos por hectarea,
asi como agricultores de subsistencia en proceso de abandono de la actividad
agricola. Si se afade el uso de agua potable y para la industria, es facil identificar
por gué el agua superficial y alin mas la subterranea, se encuentran en condicio-
nes de fuerte desequilibrio en su balance hidraulico a traves del cual se vinculan
todos sus grupos sociales en torno al recurso. Como se afirma en el Plan Maestro
de la cuenca Lerma Chapala: extraer mas agua implica afectar los derechos de
otros usuarios en otra parte de la misma cuenca.
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Para entender lo que ocurre con el distrito de riego 011, Alto rio Lerma, es
necesario comprender la dinamica de la cuenca Lerma Chapala, pero no sélo en
un sentido hidrolégico, sino también social. En este sentido, es necesario expli-
car como la poblacion gue la habita esta relacionada con el recurso, como res-
ponde a situaciones de escasez, la manera en que organiza sus demandas a
distintos niveles de gobierno, cémo funciona el arreglo institucional para regular
los usos y derechos de agua, y cdmo ha afectado el proceso de descentralizacién
de la gestién del agua la capacidad de regular el patron social de uso del agua.

La estructura agraria de la cuenca se caracteriza por su alto grado de hete-
rogeneidad® social y productiva, en donde existe un segmento de empresas
capitalistas con distinto grado de modernizacién y otro de unidades campesi-
nas diferenciadas, en tanto el tipo de desarrotlo, su comportamiento econémico,
la capacidad de innovarse tecnolégicamente, y los procesos sociales y politicos
que implican son en cada caso muy distintos. Este tipo de estructura plantea
problemas para el cambio tecnologico, pues existen barreras para la adopcion
de tecnologias que generalmente se orientan a necesidades especificas. Tam-
bién existen procesos muy distintos en cuanto a los factores que orientan las
decisiones respecto a que producir, cudnto, como y para que, las cuales deter-
minan el tipe de desarrollo de las unidades de produccion®.

Si bien la estructura social de ta cuenca se caracteriza por su heterogenei-
dad, tambian podemos encontrar procesos sociales similares en cuanto a desa-
rrollo econémico y social. En poco mas de una década se ha hecho manifiesta
en toda la region el cambio politico, al transformarse los mecanismos de repre-
sentacion politica, y pasar varios de los gobiernos de los estados a partidos de
oposicidn, asi como establecerse una fuerte presion sobre las instituciones fe-
derales, y a su vez una fuerte competencia politica a nivel de municipios. En
este aspecto se reconoce al agua y su gestidn como un punto de conflicto entre
grupos politicos en competencia, ya que de su control también se obtienen
votos.

Como ejemplo, mencionaremos el caso de Guanajuato. Este estado, durante
la década de los noventa, se constituyé en un “laboratorio electoral”, debido al
proceso de cambio en la correlacion de fuerzas politico-electorales. Por un lado,
la hegemonia politica priista se desmorend dando paso a un escenario mas com-
petido: con la gobernatura controlada por el Partido Accidn Nacional (PAN) y con
un congreso estatal plural; por otro [ado, se percibié un debilitamiento de los
tradicionales grupos politicos beneficiados por las antiguas formas de represen-
tacion corporativa y se fortalecio fa participacion de nuevos actores como los
empresarios.

En esta cuenca como en practicamente todas las del pais, la creacién de los
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Comités Directivos de los distritos de riego, se constituyeron el espacio desde
donde el Estado consolidd su intervencién y control sobre la actividad agricola.
El origen de dichos comités se remonta a 1947 cuando un acuerdo presidencial
da origen a los Consejos de Administracién e Inspeccion en varios distritos de
riego, posteriormente, en 1951, se sustituye dicho acuerdo por otro gque crea el

Cuadro 1. Fuente de abastecimiento del agua

Superficial Subterraneo
Alto Lerma 1324,7 60% 879.3 40% 2204.0
Medio Lerma 2045.3 47% 2285.4 53% 4330.7
Bajo Lerma 9111 70% 386.6 30% 1287.7
Lerma Chapata 42811 55% 35513 45% 78324

Fuente: Comision Nacional del Agua. Diagnostico de la cuenca Lerma-Chapala-Santiage, 1997,

Consejo Consultivo de los Distritos de Riego, finalmente, dos acuerdos que
suscribieron la SAG y la SRH en 1853, crean la figura de los comités directivos.
Citando a Orive Alba (1970: 183-184), en estos acuerdos se establece o si-
guiente:

Con el propdsito de la operacidn y conservacion de las obras en los distri-
tos de riego, asi como la distribucidn y aprovechamiento de las aguas de los
mismos flenen con mayor amplitud y eficiencia las funciones sociales y econd-
micas para las que fueron creadas se dispone:

I. Establecer en cada uno de los Distritos Nacionales de Riego un Comité Direc-
tivo que estara integrado:

Cuadro 2. Caracteristicus generales

Alto Lerma | Medic Lerma { Bajo Lerma | Lerma Chapala

Superficie (km2) 13,781 31,034 14,010 58,825
Municipios que considera B0 58 8 161
Densidad de poblacion (hab/km2) 245 172 85 168
Poblacidn {pdmero de habitantes) 3371334 5331838 1185412 9'688,584

Rural {(menos de 2,500} | 1148,616 1'645,620 306,490 3101,726
Urbano medio {entre 2,500 y 50,000){ 1'145,691 1167,879 619,889 2'933,459
Grandes ciudades (mas de 50,000)] 1'085,467 2530,069 260,930 3'876,466

Poblacion Econémicamente Activa, 1995 852,246 1'460,856 329,450 2'682,552
PIB (miliones de pesos) 35,910.8 85311.7 7,631.9 108,854.4
PIB per capita {millocnes de pesos) 10.7 12.2 6.4 i1

Fuente: Comision Nacional del Agua. Diagnostico de la cuenca Lerma-Chapala-Santiago, 1997,
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a) Por el Gerente del distrito de riego que serda nombrado por la Secretaria de
Recursos Hidraulicos y que tendra el caracter de Vocal Ejecutivo de dicho
Comité.

b} Por un representante de la Secretaria de Agricultura y Ganaderia.

¢} Por un Vocal designado por los ejidatarios que tengan parcelas dentro del
distrito.

d) Por un Vocal designado por los pequefios propietarios del distrito.

e} Por un Vocal designado por el Bance Nacional de Crédito Agricola y Gana-
dero, S. A,y

fy Por un Vocal designado por el Banco Nacional de Crédito Ejidal.

De acuerdo con Luis Aboites {1997; 120), con la creacion de los comités se
fortalecié la presencia del Estado en la planeacion agricola, ya que desde este
espacio pudo definir del uso de la tierra y del agua, asi como determinar los
patrones de cultivo. En cuanto a la participacién de los usuarios en el comité, se
puede afirmar que fue poco determinante ya que los productores no incidian en
la toma de decisiones, sus representantes se limitaban a informar, proponer y
sugerir. Hay que resaltar que la toma de decisiones y la planeacién estuvo a
carge de las Secretarias de Agricultura y Ganaderia (SAG) y de Recursos Hi-
draulicos {SRH).

3. El distrito de riego 011, Alto Rio Lerma

El contexto sociopolitico.

En Guanajuato hasta la primera mitad de la década pasada, el sscenario
politico-electoral fue ampliamenie dominado por el Partido Revolucionario
institucional, como sucedla en practicamente todo el territorio nacional. Esta
situacion podria explicarse, en cierta medida, por la eficacia de las formas
tradicionales de representacion corporativa que caracterizé al Estado
posrevolucionario mexicano, el cual distribuia entre los grupos y las corpora-
ciones aglutinadas en el partido oficial los puestos de representacién popular,
a cambio del apoyo que estos grupos daban al régimen politico y al proyecto
econdmico que venian desarrollando.

Sin embargo, hoy el panorama ha cambiado, el predominio politico-electo-
ral priista termind. Desde 1995 el gobierno estatal estd en manos del PAN y la
composicién del congreso local refleja una mayor competencia electoral. Para
explicar esta transformacién, habria que considerar la competencia politico-
electoral como parte de un dmbito social mas amplio, habria que analizar la
compleja estructura econdmico-social de este estado.
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En lo econdmico, Guanajuato ha experimentado una fuerte transformacion
en los dltimos afios. Man cobrado relevancia los sectores productivos moder-
nos en detrimento de los sectores productivos tradicionales; en la agricultura
hubo un cambio en los patrones de cultive, fomentando |la produccién de culti-
vos comerciales y relegando los de autoconsumo; en la industria, se fortalecio
el corredor industrial del Bajio, instatando la mayoria de las empresas manu-
factureras.

Este cambio en la estructura productiva tuvo serias repercusiones en io
social. Desde la expulsion de los productores tradicionales y el continuo creci-
miento de las ciudades grandes y medianas® ,hasta el fortalecimiento de una
burguesia agraria y comercial y la emergencia de nuevos grupos y sectores
sociales: como los jornaleros agricolas, el proletariado industrial y de sectores
medios. Los cuales son portadores de nuevas demandas y nuevos métodos de
participacién polftica.

En lo politico, esta transformacién sacicecondmica se refleja en el debilita-
miento de los antiguos grupos y sectores corporativos que antafio eran los prin-
cipales interlocutores del regimen politico (CTM, CNC, SNTE y sindicato
ferrocarrilero) y que ahora son relegados por empresarios y por funcionarios o
directivos locales del PRI.

Finalmente, habria que considerar también aspectos histéricos y culturales
gue han incidido en la transformacidén de la realidad socio-politica
guanajuatense'. Es el caso de lo que autores como Guadalupe Valencia (1998;
99) llaman “vocacion opositora” del electorado guanajuatense, la cual encuen-
tra su origen en “... las coyunturas cercanas y lejanas que han conformado la
politicidad ciudadana contestataria y opositara”

Electoralmente, podemos ver el descenso de los niveles de votacidn del
PRI al ver como pasd de obtener el 75% de los votos en 1979 a sdlo el 45% en
1988. Contrariamente, desde ese afio la oposicion (principalmente el PAN y
ocasionalmente el PDM) via crecer su caudal de votos: el PAN en ese mismo
periodo pasd de un 12.5% a un 29.7% de voto obtenidos.12 Finalmente, la
debacle del partido oficial ocurrié en las elecciones de 1995 cuando por prime-
ra vez se reconocié oficialmente el triunfo de un candidato de oposicion (Vicen-
te Fox} al gobierno del estado.

El contexto socioproductivo.

El distrito Alto rio Lerma se caracteriza por ser una region agricola impor-
tante en la historia de México, ya que aqui se generaron procesos de transfor-
macién productiva asociados a la llamada Revolucion Verde, la cual implicéd
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cambios muy importantes en el patrén de cultivos de la regién, asi como proce-
sos de inversion, concentracion de recursos productivos, migracion de pobla-
cién rural, y la insercién del “agribusiness” en su mas amplio sentido, a través
de la intensificacién de la agricultura de contrato y la generalizacién de las
agroindustrias en sucesivas etapas.

Sin embargeo, es muy escasa la literatura respecto a tos procesos sociaies
que ocurren respecto al manejo del agua. Aqui nos centramos en |0s procesos
de organizacion y representacion asociados con la transferencia, para lo cual
se remarcan tres tendencias. La primera es la reduccion en la disponibilidad del
agua para riego, ya sea por la competencia entre usos, por el fuerte desequili-
brio en el halance hidrolégico de la cuenca, incremento de usuarios. La segun-
da es la concentracion de los recursos produciivos, que muestra que, a pesar de
las visiones catastrofistas, la produccion campesina sobrevive, y que, incluso
representa un punto de conflicto que se refleja tanto en fa gestion del agua
como en la representacion de sus intereses en el sistema politico regional.
Finalmente, esto representa un nivel ampliado de canflicto, que no se reduce en
el agua, pero que implica la persistencia, e incluso la ampliacién de “conflictos
difusos” que en un futuro pueden llegar a desestabilizar politicamente a la re-
gion, si es que no se implementan medidas adecuadas.

Desde la perspectiva de los agricultores del distrito, asi como de la informa-
cion de la Jefatura del Distrito, se manifiesta una reduccién en la disponibilidad
del agua. En la Grafica siguiente se observa como persiste una tendencia hacia
la reduccién de los volimenes de agua en general, lo que no impide que en el
caso de algunos modulos, como el de Valle de Santiago, incluso se logre aho-
rrar parte de sus propios volumenes asignados y se venda dicha agua a oiros
médulos.

En una encuesta realizada en juiio de 1999, se muestra como desde Ia
percepcion de muchos agricultores, la Unica posibilidad de pervivir en la agri-
cultura es contar con riego con base en el acceso a agua de pozo. Es asi que en
la racionalidad de estos agricultores, se ha incrementado la compra venta de
agua entre quienes tienen solo agua de gravedad y quienes acceden a agua de
pozo. De esta manera se ejerce mayor presion sobre los acuiferos en tanto el
agua superficial ya esta distribuida.

Concentracion de recursos productivos

En 1991° ya se identificaba la heterogeneidad estructural del distrito, asi
como sus tendencias hacia la concentracion de los recursos productivos. En
ese entonces se clasifico a los usuarios del distrito de riego en 4 tipos de pro-
ductores. El primero lo componian los grandes empresas que tienen tierra,
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tecnologia, crédito y agua, y que abarcan el proceso productivo global: produc-
cion, industrializacién y comercializacion. Pequefios propietarios y transnacio-
nales. Representan el 1% de los productores del distrito. El segundo los pequefios
propistarios que han formado, en algunos casos, empresas familiares o en aso-
ciacion y que poseen enormes extensiones de tierra, conformadas con superfi-
cie propia, rentada y administrada, poseen, ademas, tecnologia, crédito y agua
de pozo pero sin comercializacion ni industrializacién integrados. Estimamos
que estos representan el 10%. El tercero, los productares medios conformados
por ejidatarios y pequefios propietarios que cuentan can agua por gravedad y
de pozo, que poseen entre 30 y 100 hectareas de tierra en produccién, maqui-
naria y crédito. Estos constituyen, aproximadamente el 25%. El Gltimo, los pe-

Grafica 1. Distribucién del agua en ¢l Distrito 011, Alte Rio Lerma, Gto,
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Fuente: Jefatura del Distrito de Riego 011, 1999,

quefios productores con tierra, sin crédito, sin maguinaria (maquilan) y con
agua de gravedad. Este sector es el que tiende a desaparecer con mayer cele-
ridad. Se consideraba que estaba conformado por el 34% de los usuarios del
distrito.

En la encuesta realizada en 1992 para estimar la capacidad de los produc-
tores del distrito para participar en el Programa de Desarrollo Parcelario, ya se
evidenciaba el proceso de concentracion de la tierra productiva, en tanto el
estrato mas alto, conformado por el 5% de los productores controlaban ya el
51.1% de la superficie. Estos datos se estimaron con base en una muesira
representativa de distrito en su conjunto.

En la dltima década se ha impuesto una tendencia hacia la integracion de
la agricultura por contrato con la expansion de las agroindustrias de exporta-
cion, y en menor medida con las tradicionales. Este proceso ha ltevado al cam-
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bio en las estrategias de los agricultores, las cuales, aparentemente han bene-
ficiado a un estrato medio de productores, al provocar el abandono de la activi-
dad en las unidades de produccidn de subsistencia, pero al mismo tiempo, la
extensidn de otras formas de compactacion de superficies para la produccion
destinada a las agroindustrias que no implican estrategias de concentracion de
la propiedad de la tierra, ya que implican la inmovilizacion del capital.

En los resultados de la encuesta realizada en julio de 1899, el nimero de las
unidades de produccion de 2 hectareas o menares se reduce, asi como el estrato
de mas de 20. En tanto que los estrates intermedios se conservaron, € incluso, se
puede inferir que han hecho crecer su superficie en produccion bajo distintas
estrategias.

La transferencia del distrito de riego.

Desde 1990 comenzé un proceso de cambio en el control y administracion de
agua para riego. En este se pasd de un control estatal fuertemente centralizado a
otro donde el Estado ha promovido la participacién de la sociedad (a través de las
asociaciones de usuarios) en el use y control de los sistemas de riego. Esta
politica descentralizadora ha tenido serias repercusiones en el sistema de repre-
sentacidon de intereses que hasta antes de la reformas venia siendo controlado
por las corporaciones campesinas formadas desde el estado.

Con la incarparacion de las organizaciones de usuarios del agua, las orga-
nizaciones cerporativas tradicionales han dejado de ser los interlocutores privi-
legiados de las instituciones gubernamentales encargadas de proveer |0s
insumos y equipos agricolas. Los mddulos de riego, poco a apaco, se estan
constituyendo en un espacic de negociacion privilegiado desde donde los pro-
ductores agricolas pueden demandar recursos y programas de apoyo para el
campo; esto sin pasar por la mediacién de las organizaciones campesinas ofi-
ciales ni de los partidos politicos.

Sin embargo, la constitucién de estos espacios de negociacién ha sido un
proceso dificil de consolidar. Los problemas mas importantes a los que se han
enfrentado los maddulos, han tenido que ver con la interferencia de grupos,
arganizaciones y partidos poiiticos los cuales han visto afectados sus intereses,
ademas de las dificultades internas propias de |a formacion de las nuevas aso-
claciones.

En cuatro de los once médulos que forman el distrito de riege 011 (Irapuato,
Salvatierra, Valle de Santiage y Abasolo), se pudo constatar los intentos de
algunos partidos politicos para controlar los puestos principales en las mesas
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Cuadro 3. Superficie en propiedad v en produccién, 1992,

Tamafio de las Superficie &n Propiedad Superficie en produccion

Unidades de Productores | Superficie | Superficie | Productores | Superficie | Superficie
Produgcion (ha) promedio promedic
2 0 menos 12.6% 2.4% 1.4 22.3% 3.8% 16
dedad 34.9% 16.8% 3.6 37.0% 14.3% 3.6
de5ad 21.8% 15.9% 55 18.0% 10.7% 5.5
de7all 18.3% 18.8% 8.2 12.9% 11.9% 8.6
det11a20 6.4% 12.1% 14.4 5.0% 8.2% 15.2
mas de 20 6.0% 311% 416 5.0% 51.1% G52
Total 100.0% 100.0% 76 100.0% 100.0% 9.2

Fuente: Coruisidn Nacicnal del Agua. Encuesta de Programa de Desarrollo Parcclario, 1992.

directivas de los médulos de riego, para desde ahi mantenerse como actores
privilegiados frente a los organismos gubernamentales, ademés de utilizar es-
tos espacios como plataforma politica a puestos de eleccién popular, aungue
hasta el momento con poco éxito. Los directivos de los cuatro médulas conside-
rados en el estudio se deslindaron de las actividades de los médulos de las
lineas trazadas por los partidos.

Sin embargo, también es imporiante aclarar que por lo menos en dos de los
cuatro médulos analizados (Abasolo y Salvatierra) estéd documentado (en pe-
riodicos locales) que se han suscitado conflictos entre distintos grupos apoya-
dos por partidos politicos debido a las presiones para apoderarse de los puestos
directivos de las asociaciones o para destituir a las direclivas electas. Ademas,
en ambos casos, segun las declaraciones de productores entrevisiados, algu-
nos directivos de pasadas administraciones si han utilizado sus puestos como
trampolin politico; el caso mas aleccionador es el del actual presidente munici-
pal de Salvatierra quien acupd el puesto de secretaric en la segunda mesa
directiva del médulo antes de ser candidato por parte del PRD.

Por otra parte, fos resultados de una encuesta aplicada a 360 productores
de los cuatro madulos mencionadaos, parecen fortalecer [a hipdtesis sobre la
escasa penetracidn de los partidos politicos en las directivas de las asociacio-
nes. Al respecto tenemos que para menos de una cuarta parte de los usuarios
de riego (el 22.6%) los miembros de la directiva de los médules son militantes
de algdn partido politico, aunque hay que hacer la observacién de que el 41%
de los encuestados manifesié no saber de la militancia de los directivos algdn
partido politico. Otro dato interesante sobre este tema, es que sdlo una peque-
fia cantidad de productores (el 5%) cree que es benéfico para la asociacion la
pertenencia de los directivos en los partidos politicos, los demas o bien recha-
zan abiertamente este hecho (el 28.6%), o desconocen el tema (el 66.5%).
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En relacién al segundo punto, resaltaremos la escasa penetracién que has-
ta el momento ha tenido entre los usuarios del agua, la importancia de formar y
fortalecer la figura de las asociaciones de usuarios de los médulos de riego.
Utilizando la mencionada encuesta como fuente de informacion, se pudo cons-
tatar que, en general, los productores agricolas presentan poco conocimiento
de los personas, trabajos y metas que conforman los actuales modulos de rie-
go: por ejemplo, mas de la mitad de los encuestados manifestd no conocer el
procedimiento por medio del cual se elige a los representantes (et 54.4%), ni a
sus representantes en |a directiva del médulo (8l 51.4%]), cuatro quintas partes
{el 82%) dijeron no haber participado en la eleccién de los mismaos y; finalmen-
te, casi dos terceras partes manifestaron no saber en qué se emplean las cuotas
recabadas por el médulo.

Los problemas mencionados (escaso conocimiento de los productores sobre
la gestién de los médulos y los intentos de los partides politicos por controlar las
directivas), nos muestran el dificil camino gque han tenido gue recorrer las inci-
pientes asociaciones de usuarios para consolidar y fortalecer un espacio auténo-
mo de gestion e interlocucion frente a las instituciones gubernamentales
encargadas, por un lado, de manejar y distribuir el recurso hidrico y, por otro lado,
de proveer a los agricultores de los apoyos minimos (en insumos, equipos y
recursos).

Un elemento que pedria explicar en gran parte estas dificultades es el hecho
de que las asociaciones fuercn formadas a raiz de una decision gubernamental y
no fue fruto de las demandas e iniciativas de los propios productores. Al respecto
recabamos varios testimonios que muestran el recelo y la descenfianza con que
tomaron bajo su mando la administracién de los médulos de riego.

Ahora bien, el desarrollo de las distinias asociaciones de usuarios no ha
sido homogéneo. Existe gran heterogeneidad en los grados de consolidacién y
en |los alcances de la gestidén de cada asociacidn; es decir, unos modulos que
han logrado consolidarse organizativamente para proveer sus servicios, logrando
una considerable aceptacion entre sus agremiados, y otros modulos presentan
serios problemas organizativos, lo cual se refleja en una percepcion negativa
de sus socios.

En el primer caso estan los médulos de Valle de Santiage y de Irapuato,
éstos alcanzaron los premedios mas altos en las opiniones favorables de los
productores hacta la gestion de la directiva: al preguntarle a los usuarios si
consideraban mejor el servicio de riego una vez creados los médulos, el 69.2%
de los encuestados en Irapuato respondit que si v en Valie de Santiago lo hizo
el 66.7%. Ademas, es importante resaltar que el mddulo de Valle de Santiago es
el Unico que ha expandido sus servicios, pues brinda a sus socios la venta de
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insumos (fertilizantes, insecticidas y herbicidas) y apoyo con asesoria técnica.

En el segundo caso estan los médulos de Abasolo y Salvatierra, aqui las opinio-
nes de los agremiados reprueban la labor de sus directivas. Al hacerles la
misma pregunta en ambos casos méas de la mitad de los encuestados opind que
con la creacién de los mddulos no mejord el servicio de riego: en Abasolo asi
opind el 54.3% y en Salvatierra el 54.1%.

Una posible explicacion de estas diferencias radica en la presencia de
conflictos en la eleccion de la mesa directiva de las asociaciones y, en algin
grado, en la injerencia partidista en la gestidn de los mddulos. Tanto en Abasolo
como en Salvatierra escuchamos denuncias sobre actos de corrupcion y malos
manejos de los recursos, asi como la presencia de personas o grupos gue se
han aduenado de los puestos directivos.

Analizando las opiniones de las personas encuestadas a través del tamafio
de la unidad de produccién, encontramos una estrecha relacion entre la exten-
si6n de ia unidad productiva y la cantidad de informacion que poseen y mane-
jan los productores. El cuadro 4 muestra que los usuarios con menos hectareas
son los que mAas desconocen a sus representantes en los madulos, los que
menos saben cémo se eligen a los dirigentes, los que menos participan en la
eleccién de los mismos y los que presentan méas desacuerdos con la actual
forma de eleccion, al contrario, conforme va creciendo la unidad productiva es

Grafica 2. Percepcion de la efectividad de la transferencia.
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mayor la cantidad de informacién-rﬁanejada por parie de los productores y me-
jor 1a opinion sobre los procesos de eleccién.

Lo anterior apunta hacia la hipdtesis de que los productores con mayor
capacidad econdmica y posibilidad de insertarse en el mercado agroalimentario,
estan involucrandose méas en la gestién de los modulos de riego, como parte de
una estrategia para tener mayor control sobre su proceso productivo; y son este
tipo de productores los que estan asumiendo los puestos directivos en las aso-
ciaciones de usuarios de los mddulos de riego.

Cuadro 4. Conocimiento y opinién sobre la eleccion de la mesa directiva. (%)

Nimero de Productores que | Productores que | Productores que | Productores que
hectareas de ia congcen el conocen a sus | participaron en la | gstdn de acuerde

unidad de procedimienic de ; representantes eleccion de |2 |con ef proceso de

produccidn eleccion mesa directiva gleccion
Hasta 2 ha. 31.2 36.2 8.5 43.3
De2.1a4ha. 37.8 40.7 10.3 43.4
Ded.1aé6ha 46.5 434 19.0 61.3
De6.1a10ha. 419 55.8 227 448
Mas de 10 ha. 70.8 72.3 32.8 69.8

4. Conclusiones

La gestién integral del agua por cuenca hidrolégica esta transformando
profundamente las reglas de acceso a los recursos hidricos en México. Se ha
llevado a cabo la descentralizacion de la irrigacion, al transferirse los sistemas
de grande irrigacién a asociaciones de usuarios, desapareciendo los subsidios
al precio del agua y buscando imponer criterios de mercado para su asignacién.
De la misma manera, la peguena irrigacion enfrentd la desaparicion de las
tarifas preferenciaies en energia eléctrica para la operacién de los pozos pro-
fundos, v el impacto de las politicas de transformacion productiva. El estableci-
miento de los titulos de concesidn por aprovechamiento tiene como objetivos el
regular los derechos al mismo tiempe que facilitar la transaccién de velumenes
entre los agricultores eficientes y no eficientes, y entre el uso agricola y urbano
industrial. Este mismo proceso-de descentralizacién ocurre en el sector urbano-
industrial, en el que se resalia la concesién al capital privado del manejo de
distintas partes de los sistemas urbano-industriales de abastecimiento y sanea-
miento.
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Sin embargo, la gestién integral establece a la cuenca como unidad de
gestion hidrolégica natural, en la que se toman en cuenta todos sus usos para
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Mapa 1. Ubicacidn geogrifica de los modulos estudiados, “Presa Sofis

ordenar los aprovechamientos, y establece nuevas condiciones para lograr un
manejo y explotacion equilibrada de los recursos naturales. Al mismo tiempo
rompe con el principio de centralidad estatal, y reconoce la necesidad de incluir
a todos los intereses que existen en tornoe al aprovechamiento del agua.

En nuestro caso de estudio, ain no aparecen funcionando para los usua-
rios las nuevas instancias de representacion de intereses, los Consejos de
Cuenca, en los que se pretende “consensuar” los objetivos de equidad social,
desarrollo econdmico y equilibrio ambiental, para alcanzar el "desarrollo soste-
nible de ios recursos hidricos”. Incluso, en el periodo de estudio se manifesta
una racicnalidad econdmica que cada vez presiona mas a los agricultores a
sobreexplotar el agua, resultado de modernizacidn de la agricultura.

El efecto sobre las organizaciones de regantes es significativo. Por un lado,
se presenta un proceso de desorganizacién de las unidades de produccidn
campesinas, y “la concentracion del acceso al agua en un estrato de agriculto-
res”, capaces de afrontar los requerimientos de la modernizacién. Pero desde
una perspectiva general, todo el sector agricola aparece poco representado en
cuanto a sus intereses en las nuevas instancias de gestion y concertacién: ya
se vislumbra su derrota frente a los intereses urbano industriales en la compe-
tencia por el acceso al agua.

NOTAS

I Instituto Mcexicano de Tecnologia del Apua.

2 En «muchos otros paises han creade instituciones similares pero la SRH ha seguido siendo
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la mds poderosa de todas las de su especic en la region ... La ausencia de instituciones
similares ¢n otros paises sirve para subrayar la indole especial de 1a evolucion institucional
en México. Solo Cuba, otro caso especial, ha creado un organisme centraiizado de esta
indole, pero con un ambito menor de compeicncia que la SRH». (CEPAL, 1989: 26).

3 El peso que tiene la agricultura como parte de este fenomeno es muy grande, va que la
agricultura utiliza el 88% del volumen de agua del pais, en tanto que la industria utiliza el
7%, ¥ el consumo humano el 5%.

4  Existe una amplia literatura que ha caracterizado cse tipo de estructura agraria como
“bimodal™ o “dual”, Cfr. Johnston, B. y P. Kilby. (1975) Agriculture and Siructural
Transformation, Economic Strategies in Late Developing Coumries, Nueva York. Oxford
University Press.

5 Caso de indices de eslabonamiento, que indican relactones entre sectores de la cconomia,
muestra ¢l peso de agroindustrias superiores al resto de la cconomia. (Schejtman, 1994}

8 Instituto Mexicano de Tecnolegia del Agua. Coordinacidn de Tecnologia de Comunica-
cidn y Participacién. Subcoordinacién de Participacidn Diagndstico preliminar de los
distritos de riego 011 Alto Rio Lerma, y 085, La Begona, Guanajuato, Noviembre, 1991,

9  Segin datos del XTI Censo de Poblacién vy Vivienda, en 1990 Ledn, lrapuato, Celaya y
Salamanca coencentraban cerca del 45% de la poblacion cstatal.

10 Esta expresion la encoatramos en varios de los textos que ha publicado la investigadora,
por ejemplo esta en: Valencia G., Guadalupe (1991: 191).

12 Valencia, Guadalupe {idem).
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Agua, conflicto y deterioro ambiental en
la cuenca del lago de Cuitzeo

Patricia Avila Garcia

Resumen

El valle Morelia-Queréndaro se ubica al sur del lago Cuitzeo, en una area de
escasa pendiente por la que atraviesa el rio Grande de Morelia y el rio Queréndaro.
Forma parte de la cuenca endorréica del lago de Cuitzeo y de la gran cuenca del
rio Lerma-Santiago.

Uno de sus principaies prablemas ambientales es la contaminacion del
agua: la ciudad de Morelia e industrias aledanas descargan directamente sus
desechos (sin tratamiento) al rio Grande. Este a su vez irriga las tierras agrico-
las de! valle Morelia-Queréndaro (aproximadamente 20,000 ha) y alimenta al
lago de Cuitzeo (SARH, 1988; Mejia, 1987, Comision Ecologia, 1994).

En la Ultima década, las actividades productivas del valle se han visto afec-
tadas por las restricciones sanitarias por el uso de aguas contaminadas: por
ser de baja calidad sélo estan permitidos los cultivos de consumo indirecto
(como forraje). Igualmente las actividades pesqueras han reducido la extrac-
cién de peces y anfibios en el lago {Pompa, 1995).

En consecuencia han surgido conflictos sociales por la contaminacion del
agua: los campesinos y pescadores han realizado diversas movilizaciones en
protesta por los problemas ambientales originados por las actividades urbanas
e industriales que se realizan en la parte media de la cuenca. El caracter de
estas movilizaciones ha ido mas alla de la conservacion ambiental, ya que
plantean una cuestién de supervivencia para miles de familias de campeasinos
(10,000) y pescadores (5000) que dependen de las actividades productivas en
el valle. La historia de estas luchas es lo que se pretende detallar en el presente
ensayo.

Conflictos por la contaminacién del agua en
el valle Morelia-Queréndaro

Durante los anos noventa varios ejidos de los municipios de Alvaro Obregén
y Tarimbaro se organizaron para luchar conira la contaminacién del agua en el
distrito de riego Morelia-Queréndaro. El movimiento fue dirigido por partidos y
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organizaciones politicas como el Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana
(PARM) en 1991 y la Unidn Campesina Democratica (UCD) en 1994, En un
primer momento, el conflicto se presentd entre los lideres del PARM y campesi-
nos contra la industria papelera CEPAMISA (1991}, y en un segundo momento
fue entre lideres de la UCD y campesinos (1994) contra la Comisién Nacional
de Agua (CNA) y el Ayuntamiento de Morelia.

El contexto politico-electoral y la avanzada
cardenista en 1991

La presencia de partidos y organizaciones politicas independientes del
partido oficial (PRI) era practicamente inexistente hasta 1988 en los municipios
de Tarfmbaro y Alvaro Obregdn. Su crecimiento fue a raiz de la candidatura de
Cuauhtémoc Cardenas como Presidente de la Republica, ya que la region tenia
una larga tradicion cardenista, por el reparto de tierras y la creacién del distrito
de riego en los afos treinta. Varios partidos y organizaciones politicas se
aglutinaron y formaron el Frente Democratico Nacional (PARM, PFCRN, PMS).
El PARM fue el partido que mayor penetracién obtuvo en el distrito de riego en
1988.

A partir de 1989, las preferencias electorales cambiaron para inclinarse
hacia el recientemente creado Partido de la Revolucién Democratica (PRD),
encabezado por el mismo Cérdenas. Sin embargo, el PARM era la tercera
fuerza electoral en los municipios del valle y contaba con el apoyo de varios
campesinos y ejidatarios.

Como resultado de este nuevo espectra politico las demandas y objetivos
plblicos de los campesinos se canalizaron a través de los partidos y organizacio-
nes politicas que tenian influencia en el distrito. En el caso particular de la conta-
minacién del agua, la demanda fue encabezada por lideres locales y estatales
del PARM y apoyada por campesinos y ejidatarios de diferentes partidos politicos
(PRI, PRD, PARM). EI objetivo era clausurar una industria papelera llamada
CEPAMISA y exigir a Ios tres niveles de gobierno la construccion de plantas de
tratamiento de agua.

Tras este objetivo habia otro de caracter partidista ya que el conflicto por la
contaminacion surgid en visperas de la eleccion para diputados federales en
agosto de 1991. El PARM necesitaba recuperar los espacios politicos perdidos
en 1989, a través de ganar adeptos y debilitar al PRD, su principal oponente en la
region. Asi, los lideres del PARM comenzaron a buscar un candidato para diputa-
do federal con perfil ecologista que impulsara el trabajo politico en el distrito de
riego. Se acercaron entonces a varios grupos ecologistas de Morelia y contactaron
a un bidlogo gue trabajaba en una organizacion no gubernamental. Este acepté
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participar como candidato del PARM y comenzo a buscar apoyos entre los cam-
pesinos del distrito de riego.

Ademads, el conflicto en el distrito surgid en un momento en el gue el gobierno
federal introducia una politica de regulacion ambiental en varias industrias del
pais. Situacién que generd tensiones entre los industriales y el Estado, debido a
las clausuras temporales y definitivas que se estaban realizando, como el cierre de
la Refineria de Atzcapotzalco y de varias industrias en la zona metropolitana de la
Ciudad de México.

En los primeros meses de 1991 los campesinas junte con dos lideres del
PARM (entonces diputados locales que fungian como Presidenie y Secretario de
la Comision de Ecologfa del Congreso de Michoacan, respectivamente} realiza-
ron solicitudes y gestiones ante el gobierno del estade para que los apoyara en
la solucion de la contaminacién del agua. La respuesta fue que habia interés por
parte del gobierno federal para construir una pianta de tratamiento en la ciudad y
s6lo habia que esperar unos meses para que le liberaran los recursos econdmi-
cos al ayuntamiento.

Como una medida de presion se organizé una toma de 24 horas a la indus-
tria papelera CEPAMISA en la que participaron méas de 500 personas enire
ejidatarios, pescadores, mujeres y nifos. Todos llegaron muy temprano a las
instalaciones de la industria y cerraron las puertas para impedir que siguiera
funcionando: no dejaban pasar a los empleados y camiones de carga (astilla} y
s6lo permitieron salir a los que estaban dentro de las instalaciones. Las muje-
res fueron las mas aguerridas y bravas: se apostaron en la entrada principal, y
un grupo de campesinos tapd (simbdlicamente) ia tuberia donde se descarga-
ban las aguas contaminadas de CEPAMISA al rio Grande de Morelia {cerca de
500 litros por segundo).

La movilizacion campesina contra la
contaminacién del agua: la clausura a
CEPAMISA

Dias después de la movilizacidén de los campesinos, la Secretaria de Desa-
rrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) clausuré ia industria papelera CEPAMISA.
Su argumento fue que no cumplia con los limites maximos permisibles en sus
condiciones generales (pH, demanda bioguimica de oxigeno, sélidos suspen-
didos totales, sélidos sedimentables, y grasas y aceites) y particulares de des-
carga fijadas desde 1983 (temperatura, color, sélidos disueltos, alcalinidad y
relacidn de adsorcion de sodio RAS). Dentro de esos pardmetros destacaba el
RAS (contenido de sales), que por tener un valor muy alto contribuia a la
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salinizacion del agua y la tierra, principal problema del distrito de riego v del
lago de Cuitzeo.

De manera casi paralela SEDUE clausuro otra industria papelera en Uruapan
(INPAMEX). En ambos casos planted el cierre por tiempo indefinide de las indus-
trias hasta que no se cumplieran con los parameiros fijados por la normatividad
ambiental.

Los convenios y compromisos de la industria y
campesinos

Como resultado de la toma de CEPAMISA se establecid un convenio entre
directivos de la industria con los lideres del PARM y los campesinos del distrito
de riego. Los representantes del gobierno federal, estatal y municipal estuvie-
ron como testigos y mediadores del conflicto. En el convenio, los campesinos
exigian el cumplimiento de cinco puntos:

Pago, por parte de CEPAMISA, de un estudio de impacto ambiental,

No pagar por cinco afnos la cuota del agua de riego en el Valle Morelia-
Queréndaro como indemnizacion a los campesinos.

La construccion de plantas de tratamiento de agua en la regién con la
participacion de los tres niveles de gobierno y las industrias contaminantes.

Pago, por parte de CEPAMISA, del agua que consumia del manantial de La
Minzita al Sistema de Agua Potable y Alcantarillado de Morelia {SAPA),

Los compromisos que se incluyeron en el convenio fueron:
Que CEPAMISA pagaria el estudio de impacto ambiental,

Que se formaria una brigada integrada por representantes de la industria,
los tres niveles de gobierno y los campesinos para el analisis de {a situacién del
distrito y los niveles de deterioro ambiental.

Que se promoveria la construccidn de plantas de tratamiento de agua
residuales y se invitaria a las industrias a que redujeran [a contaminacion del
agua.
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Que se realizarian reuniones para analizar la situacién juridica de
CEPAMISA en relacion al uso y pago del agua al SAPA.

Con la firma de este convenio, CEPAMISA logré reducir la presion social de
los campesinos, quienes entregaron las instalaciones de manera pacifica fren-
te a la promesa de realizar el estudio de impacto ambiental y conformar una
brigada para evaluar los problemas de contaminacion del agua en el distrito de
riego.

Sin embargo, las presiones de los industriales comenzaron a sentirse como
resultado de las regulaciones ambientales y clausuras realizadas por SEDUE:
CEPAMISA amenazo con despedir a varios cientos de trabajadores. SEDUE
respondié y propuso a la industria el pago de una fianza de seiscientos millo-
nes de viejos pesos como garantia para que redujera sus niveles de contami-
nacién y cumpliera con sus condiciones generales y particulares de descarga
en un plazo no mayor de un afio. La oferta fue aceptada por CEPAMISA y a los
dos dias comenzé a operar de nusvo,

La participacién de los campesinos en la toma de CEPAMISA faciiitd la
intervencion del gobierno federal. Es decir, SEDUE tuvo elementos politicos y
legales para justificar su cierre: por un lado, la presién social de los campesi-
nos y, por otro, la violacién de las regulaciones ambientales. Con ello pudo
presionar a la industria para gque asumiera NnUevos compromisos en materia
ambiental en el carto y mediano plazos mediante la introduccién de tecnologias
“mas limpias”.

La medida resultd “politicamente” exitosa para la SEDUE, ya que al poco
tiempo la industria realizd algunas inversiones para el mejoramiento de sus
sistemas de tratamiento de agua. Incluso puso una granja experimental, donde
demostraba que se podian producir hortalizas con sus aguas. Ademas realizd
una campafa de conciencia ecoldgica en donde ensefiaba la bondad de sus
sistemas de tratamiento y la importancia de “cuidar el medio amhiente”. No obs-
tante, en los aforos mensuales realizados por SEDUE, no huba un cambio sus-
tantivo de los parametros. La relacion de adsorcién de sodio (RAS) siguid siendo
alta y rebasaba los limites permisibles.

En cuanto a los compromisos que asumid la industria con los campesinos,
el tnico que cumplid fue el sstudio de impacto ambiental. Los tres puntos res-
tantes quedaron ambiguos o inconclusos. Sin embargo, originalmente, el estu-
dio de impacto ambiental fue planteado por los campesinos con el fin de
determinar los niveles de contaminacion del rio Grande y el papel que jugaban
las descargas de agua de CEPAMISA. Asi, se planted la necesidad de que fuera
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hecho por una institucién independiente de las partes en conflicto, para evitar
sesgos o favoritismos.

El estudio fue realizado por la Universidad Michoacana de San Nicolas de
Hidalge (UMSNH), entre fos meses de julio y agosto de 1991 y los resultados de
calidad del agua mostraron un bajo nivel de contaminacion. Esto fue posible
por dos razones: las pruebas no incluyeron mediciones de sustancias toxicas y
metales pesados, solo consideraron los parametros basicos como color, DBO,
temperatura, solidos suspendidos, etc.; por otra parte, los muestreos se hicieron
durante la época de lluvias que es cuando la capacidad de dilucién de contami.
nantes es mas alia. De alli que los resultados no mostraran los niveles reales de
contaminacion del agua (UMSNH, 1991).

Hacia finales de 1891, la UMSNH expuso publicamente las conclusiones de
su estudio con la presencia de los medios de comunicacion, representantes de
los tres niveles de gobierno y directivos de CEPAMISA. No fueron invitados los
campesinos nhi los lideres del PARM. Alli se planted que la principal fuente de
contaminacién del rio Grande era la ciudad de Morelia por el alto contenido de
coliformes fecales en sus descargas urbanas. Poco o nada se hablo del impacto
de las descargas industriales. Asi, el estudio legitimé a CEPAMISA y se desvid la
atencion sobre la industria .

Mientras CEPAMISA ganaba votos de confianza ante la opinion piblica, el
movimiento de los campesinos se desvanecia. Los conflictos y divisiones inter-
nas en el PARM condujeron a la desmovilizacion y al abandono de la lucha. El
problema central fue que los dos lideres del PARM gue encabezaban la lucha
tuvieron acercamientos privados con la industria y el gobierno federal y estatal,
con objeto de “negociar” y resolver el problema. Frente al impetu encendido de
los campesinos, el papel de ambos lideres fue apaciguarlos y convencerlos de
que lo mejor era esperar los resuftados del estudio de la UMSNH.

Este cambio de tActica molestd a mas de uno y provocé el algjamiento y
ruptura de algunos de los lideres locales y campesinos con el PARM. Los apo-
yos prometidos al bidlogo que habia sido invitado a contender como diputado
federal se retiraron y en su lugar entré otro candidato. Sin embargo, en las
elecciones de agosto de 1991 no lograron percibirse estas divisiones, ya que la
votacién aumenté ligeramente respecto a 1989, sobre tode en Tarimbaro.

La desmovilizacion de los campesinos fue tan rapida {menos de 6 meses} gue
cuando la UMSNH present6 los resultados del estudio estos ya no tenian repre-
sentacién. Ademas de que el estudio nunca Hlegd a sus manos ni los invitaron al
evento oficial.
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Durante 1992, las divisiones al interior del PARM continuaron en el distrito de
riego. Fue un afo electoral donde se presentaron elecciones de gobernador
{julic} y presidencias municipales {diciembre). El lider del PARM gue habia enca-
bezado la lucha contra la contaminacién, para ese entonces ya era Presidente de
su partido en el estado y diputado federal. Este fue postulado como candidato a
gobernador y durante su campana se dedico a criticar y difamar a su oponente
del FRD. Muchos campesinos y lideres locales del PARM le retiraron su apoyo y
se fueron a las filas del PRD. Un hecho importante fue la renuncia a la militancia
parmista de otro diputado federal para afiliarse al PRD. Dicho diputado habfa
participado en la firma del convenio con CEPAMISA vy tenia presencia en el distri-
to de riego. La reduccion de votos al PARM se percibio de manera significativa en
las elecciones municipales de diciembre de 1992: en Tarimbaro y Alvaro Obregén
los votos obtenidos se redujeron a mas de la mitad respecto a las elecciones de
agosto de 1991.

A pesar de las divisiones internas y de la escasa votacién obtenida por el
PARM en las elecciones de gobernador y presidencias municipales, el ex can-
didato a gobernador y ex lider de los campesinos creci6 politicamente: el Pre-
sidente Carlos Salinas de Gortari lo invitd como embajador a Filipinas. Asi se
cerré un capitulo de la lucha contra la contaminacién ya que los principales
impulsores y negociadores se retiraron definitivamente del pais.

De esta forma, entre 1992 y mediados de 1993, el movimiente campesino pare-
¢id inexistente. No hubo protestas publicas ni tomas de CEPAMISA o plantones ante
Palacio de Gobierno. Era una paz aparente ya que el problema de la contaminacién
continuaba.

Los apoyos federales para la construccién de la planta de tratamiento de Morelia
nunca llegaron. CEPAMISA no apertd un centave al Ayuntamiento por el pago del
agua ni redujo sustancialmente sus niveles de contaminacién, L.os campesinos con-
tinuaron pagando sus cuotas de agua y no se les indemnizéd (como solicitaban) por
los dafios causados por la contaminacién.

Por su parte, SEDUE se volvid mas tolerante con CEPAMISA a pesar de que
violaba la normatividad ambiental. La Comision Nacional de Agua (CNA) no dio
celeridad a la resolucion del conflicto tegal que tenia CEPAMISA con el ayuntamien-
to de Morelia (perredista) por el manantial de La Mintzita, Asi se entré en una etapa
de mayor tolerancia hacia la industria, quien nuevamente amenazé con cerrar y
despedir & sus 500 empleados, en caso de que continuaran fas presiones ambienta-
les y se le retirara el suministro de agua.
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El conflicto por el agua resurge en 1994

Los cambios politicos en el distrito de riego asi coma la nueva politica de
gestion del agua infiuyeron en el resurgimiento del conflicte por la contamina-
cion del agua en 1994. Este planted nuevas demandas y objetives, asi como la
participacién de nuevos actores y alianzas. No obstante, la influencia de una
organizacién politica ligada al PRD le dio cierta especificidad al movimiento, ya
que marco una relacion diferente con el Estado.

El cambio en la legislacidon y politica de
agua: la transferencia del distrito de riego y
el Programa de Agua Limpia

Como resultado de la estrategia modernizadora del Estado durante 1992
se introdujeron cambios en la legislacion y politica de agua en México: se
crearon la nueva Ley de Aguas y el Programa de Agua Limpia.

La nueva ley planted cambios en la gestion estatal de las distritos de riego
a través de su transferencia a los usuarios (ejidatarios, pequenos propietarios).
Esto implicd que la operacién y mantenimiento de las obras de riego correrian
a cargo de los usuarios; ademés de que las cuotas de agua deberian cubrir el
100% de los costos, eliminando asf los subsidios del Estado (CNA, 1992 y
Téllez, 1994}.

El Programa de Agua Limpia prehibid el riego de hortalizas y verduras con
aguas contaminadas, para evitar brotes de cdlera y otras enfermedades
gastrointestinales. La atencidn se centrd en la poblacion consumidora (sobre
todo de las ciudades) y no se planted solucidén alguna para mejorar la calidad
del agua de riego. El programa fue coercitivo, en la medida en que prohibio el
riego con aguas contaminadas. Se amenazd con destruir los cultivos que se
regaran con esas aguas, aplicando multas a los campesinos gue infringieran la
ley. La dnica opcién que se les dio fue cambiar el tipo de cultivos: de consumo
directa a indirectos {forrajes y granos). Pero, econémicamente tal cambio no
era rentable para los campesinos, dado que se cotizaban mejor las hortalizas y
verduras que los granos y forrajes. Ademas de que no habia apoyo € incentivo
econdmico para favorecer este cambio.

La politica de transferencia del distrito de riego y el Programa de Agua
Limpia se comenzaron a implementar en el distrito desde mediados de 1992,
Sin embargo, ambos se convirtieron en fuente generadora de conflictos por ia
diversidad de intereses que entraron en juego. En el caso del Programa de Agua
Limpia se afectaron los intereses econdmicos de los campesinos por la prohibicion
del riego con aguas contaminadas (70% de la superficie del distrito) y por el cambio
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de cultivos comerciales de alta rentabilidad por cullivos forrajeros y basicos de
baja o nula rentabilidad.

En el caso de la transferencia del distrito habia intereses politicos en torno
a quiénes controlarian y administrarian el agua. Ademas las tarifas por el costo
del agua se incrementaron en un 2000% y dio origen a movilizaciones de los
ejidatarios, como tomas a edificios publicos y denuncias en los medios de co-
municacién. Su argumento fue que no se podia aumentar el costo del agua
cuando el servicio era deficiente: los canales, drenes y represas estaban dete-
riorados y la calidad del agua era muy pobre. Ademds de que ello representaba
un incremento en sus costos de produccién y por tanto una reduccién en sus
ingresos. Las posiciones entre los ejidatarios se polarizaron debido en gran
parte al clima politico de Michoacan: los que simpatizaban o militaban en el
Partido Revolucionario Institucional (PRI) aceptaron la medida y pagaren su
cuota de agua; y los del Partido de la Revolucion Democratica (PRD) se nega-
ron a hacerlo. Como resultado de ello, la CNA amenazé con suspender el
servicic de riego a quienes no pagaran. Ante la presién, los campesinos tuvie-
ron gue acceder, ya que sus cultivos requerian de agua.

La movilizacién campesina por las inundaciones
del distrito

Las inundaciones presentadas en los meses de julio y agosto de 1993 en el
distrito de riego provocaroen la pérdida de las cosechas. La causa principal fue
el taponamiento de los drenes por parte de la empresa ICA a cargo de la cons-
truccion de la carretera México-Guadalajara. Esto contribuyd a que los campesi-
nos se organizaran para exigir indemnizacion por las pérdidas sufridas. Se
integraron en la lucha varios ejidos y localidades de los municipios de Alvaro
Obregdn y Tarimbaro. La Unién Campesina Democréatica (UCD), muy ligada al
PRD, encabezo las gestiones y movilizaciones de los campesinos para exigir el
pago de las indemnizaciones: hubo plantones en Palacio de Gobierno Estatal y
se tomé varias veces la carretera México-Guadalajara. Tras varias negociacio-
nes se fogro obtener el pago de casi el 80% de las pérdidas (con dinero y
especie).

Tras el éxito de la movilizacion contra ICA, los campesinos plantearon la nece-
sidad de continuar organizadaos a través de la UCD para luchar por otras deman-
das. Primero surgié la iniciativa de formar una cooperativa entre los ejidatarios
para la comercializacion y distribucion de fertilizante. Esto pudo concretarse a
través de la creacion de un fondo comuin con los pagos hechos por ICA.

Con estas acciones el trabajo de la UCD en ia regidn se consolidé ya que
hasta antes de las movilizaciones, s6io habia apoyado con la legalizacion de
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los vehiculos de procedencia extranjera. Esto era un capital politico para la
UCD, ya que contaba con el apoyo de 10 ejidos (con sus respectivas autorida-
des) pertenecientes a los municipios de Alvaro Obregon y Tarimbaro. Ademas
varios campesinos militantes y simpatizantes del PRD se acercaron y participa-
ron con ellos. Esto llevd a que el grupo de ejidatarios fuera identificadc como
perredista.

A principios de 1994, los ejidatarios plantearon la necesidad de abordar el
problema de la contaminacion dei agua y decidieron “tomar el toro por los cuer-
nos”. Tenfan confianza en que obtendrian respuesta a su demanda ya que conta-
ban con organizacién, experiencia de lucha y tenian un lider que encabezaba las
gestiones y movilizaciones. Su objetivo era exigir a los tres niveles de gobierno la
construccion de una planta de tratamiento de agua en Morelia con el fin de reducir
los niveles de contaminacion en el distrito y poder sembrar cultivos redituables
como las hortalizas.

Paralelamente, el Estado impulsaba la transferencia y autosuficiencia eco-
némica del distrito de riego, el cual se encontraba muy deteriorade {los drenes
y canales estaban azolvados y tenian maleza y lirio acuatico por la contamina-
cion del agua) y su rehabilitacién requeria de grandes inversiones. Los
gjidatarios, con el apoyo de la UCD, demandaron apoyo econémico de los tres
niveles de gobierno para la rehabilitacién y mantenimiento del distrito: habia
gran inquietud por el deterioro de los canales pues se corria el riesgo de que se
desbordaran nuevamente e inundaran las tierras cultivadas. La estrategia fue
buscar alianzas con otros grupos afectados en la region como los pescadores.
Estos se unieron a la lucha a través de la Unién de Uniones de Pescadores del
Lago de Cuitzeo, a pesar de la resistencia de participar del lider de la Union,
por ser de filiacién priista. Ademds, se buscaron alianzas con grupos y organi-
zaciones de otras regiones y del estado.

Tal fue el caso de! apoyo de los campesinos de Ciudad Hidalgo y Zitacuaro
pertenecientes a la UCD; y de la alianza hecha con el movimiento magisterial y
con la coordinadora de organizaciones populares de Michoacan (donde parti-
cipaba las Golonias Unidas del Sur) para formar un frente Gnico de lucha. Asi-
mismo, tuvieron acercamientos con grupos ecologistas y organismos ciudadanos
de la ciudad de Morelia (Comisién de Ecologia del Consejo de la Ciudad del
Ayuntamiento de Morelia) y definieron una estrategia de coordinacion de es-
fuerzos para combatir los problemas de cantaminacion del agua (elaboracion
de un video, preparacidn de un foro, visitas al distrito, revision del estudio de la
UMSNH].

Finalmente, tuvieron contacto con un diputado del PRD que era el presi-
dente de la Comisidn de Ecologia del Congreso del Estado. La idea era que los
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apoyara en la agilizacion de gestiones y concertacidén de enirevistas con las
autoridades estatales y federales. También establecieron contacto con los me-
dios de comunicacion, fundamentalmente con la prensa, para dar a conocer a
la opinion publica sobre sus movilizaciones conira la contaminacién del agua.

La marcha y el planton en Palacio de Gobierno

Las primeras acciones de los ejidatarios fueron entrevistas y reuniones con
autoridades de la Comision Nacional del Agua y del gobiernc estatal para
demandar fa solucion a los problemas de contaminacion. Las autoridades no
mostraron interés ni dieron respuesta a sus peticiones, sélo argumentaron que
no habia dinero para hacer obras costosas.

De manera paraleta, el diputado del PRD que apoyaba a los campesines
planted una serie de preocupaciones y recomendaciones por escrito al coor-
dinador del subcomité de solidaridad en la cuenca del lago de Cuitzeo en
torno a la problematica ambiental. Ademas, el diputado propuso la realiza-
cion de un foro de andlisis sobre el estado actual de la cuenca. No hubo
respuesta a su solicitud.

Asi se planteé la necesidad de realizar la primera movilizacidon de campesinos
del distrito y pescadores del Jago con el fin de presionar y “hacerse oir” ante las
autoridades. Organizaron una marcha en la que participaron unas 200 personas y
se plantaron frente a Palacio de Gobierno Estatal. En el lugar habia otros grupos
sociales (movimiento magisterial, coordinadora de estudiantes en lucha CUL) exi-
giendo demandas laborales y economicas (reduccion tarifas de transporte}. Ante
la saturacién del lugar, los campesinos y pescadores se tuvieron que instalar a un
costado del Palacio y solicitaron una entrevista con el gobernador. Esta no fue
posible debido a que estaba fuera de la ciudad. Retiraron el plantén de Palacio de
Gobiernc y se fueron al ayuntamiento de Morelia. Alli tomaron las instalaciones y
exigieron una entrevista con el Presidente Municipal. Pero, como tampoco estaba
tuvieron una reunién con el Cficial Mayor del Ayuntamiento, a quien sélo le expu-
sieron el problema.

Dos semanas después, se decidio hacer una segunda movilizacién en la
que participaron como un frenie Unico de lucha: maestros (Movimiento Demo-
cratico Magisterial), colonos (Coordinadora de Organizaciones Populares) y
campesinos (UCD y distrito de riego). Ese dia se iba a realizar, en un espacio
publico, el acto de conmemoracidn de la expropiacién petrolera en el que par-
ticiparian autoridades de alto nivel como el Gobernador del Estado, el presi-
dente de la Gran Comisién del Congreso del Estado y el Presidente Municipal
de Morelia, Alli acudieron los integrantes de! frente e impidieron que se reali-
zara el acto: comenzaron a gritar consignas y hacer uso del equipo de sonido.
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También pusieron mantas e imagenes alusivas al Ejercito Zapatista de Libera-
cidn Nacional. Las autoridades tuvieron que retirarse y el acto se suspendié.
Minutos después, el frente inicid una marcha a Palacio de Gobierno. Alli hicie-
ron un plantén, un mitin y exigieron una entrevista con las autoridades. Esta fue
concedida y los manifestantes retiraron el plantan. Sin embargo, a la reunién
no asistieron los titulares de las dependencias oficiales y enviaron a represen-
tantes que carecian de facultades ejecutivas para la toma de decisiones. Esto
impidi®o que se avanzara en las negociaciones. Como resultado de las
movilizaciones, se lograron realizar algunas platicas y negociaciones con los
tres niveles de gobierno. Hubo dos reuniones en bloque (frente de maestros,
colonos y campesinos) y varias reuniones grupales (sélo campesinos).

Entre log principales acuerdos a los que se llegaron fueron: el compromiso
de los gobiernos municipales de Morelia, Tarimbaro y Alvaro Obregdn de apo-
yar econémicamente las labores de limpieza del distrito; el compromiso de fa
Comisidn Nacional de Agua de apoyar técnicamente y con maquinaria en estas
labores; el compromiso del gobierno municipal de Morelia y del gobierno de
Michoacan de agilizar los tramites para la obtencidn de financiamiento para la
construccién de la planta de tratamiento de aguas residuales; el compromiso
del subcomité de solidaridad del lago de Cuitzeo de evaiuar el deterioro am-
biental de la cuenca a través de la realizacidn de un foro de andlisis.

A manera de contexlo es importante mencionar que, paralelamente a las ges-
tiones y movilizaciones de los campesinos, la industria papelera CEPAMISA se
declaraba en quiebra y cerraba sus instalaciones. Su argumenta para la clausura
fue los altos costos de produccion, la rigidez de las regulacicnes y permisos para la
explotacion forestal y la inseguridad en el abasto de agua. Cerca de 500 emplea-
dos fueron despedidos e hicieron movilizaciones exigiendo su reincarperacion. En
menos de una semana, llegaron los apoyos del gobierno federal, estatal y munici-
pal: subsidios en los costos de la materia prima y servicios de transporte, agilidad
en los tramites forestales, reduccion en la aportacién para las labores de
reforestacion y garantia del uso del agua del manantial de La Mintzita.

El papel jugado por el Estado resultd claramente contradictorio. Por un
lado planteaba una politica modernizadora de retiro de subsidios a empresas
ineficientes {incluidos los distritos de riego} y de austeridad econdmica (ne
habia dinero para construir plantas de tratamiento de agua) y, por otro lado,
brindaba de manera selectiva todos |os apoyos que te salicitaba una industria,
que formaba parte del segundo consorcio papelero més importante del pals,
CRISOBA, y que ademads ocupaba el 250 lugar de importancia de los grupos
empresariales.

El argumentd del Estado fue la necesidad de defender jas fuentes de em-
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pleo, sin embargo, las condiciones en que CEPAMISA reconiratd a los trabaja-
dores fueron totalmente desventajosas: desapareci¢ el contrato colectivo y re-
dujo en un 30% la planta de empleados (Andrade, 1994). Pero en cambio, el
Estado no apaoy6 las demandas de miles de ejidatarios y campesinos def valie
Morelia Queréndaro que eran afectados por la contaminacion del agua.

Los pescadores comenzaron a alejarse de la lucha. El motivo fue que su
lider no estaba de acuerde con los métodos empleados por los campesinos y
con la estrategia de oposicién al gobierno impulsada por ta UCD. Esto restd
fuerza al movimiento en su conjunto. Sin embargo, los campesinos buscaron
nuevos apoyos politicos: prepararon la Primer Convencidn Estatal Campesina
Democratica (relacionada con la Convencion Nacional que impulsaba el Ejérci-
to Zapatista de Liberacion Nacional), cuya sede fue en uno de los ejidos donde
la UCD tenia influencia.

A pesar del retiro de los pescadores, los lideres de la UCD y los campesinos
dieron seguimiento a la mayor parte de los compromisos hechos con los tres nive-
les de gobiernc para la construccion de la planta de tratamiento de aguas residuales.
Las autoridades municipales argumentaron que ya habian ido a Estados Unidos
de America (EUA) a visitar una planta de tratamiento. Las autoridades estatales
senalaron que habian hecho la solicitud directa de apoyo financiero al Presidente
de la Replblica. La Comision Nacional del Agua aseguraba que |0S recursos eco-
némicos pronto llegarian, por lo que lanzaria una convocatoria para la construc-
cién de la planta de tratamiento: en donde habfa més de 20 empresas nacicnales
y extranjeras interesadas.

Cabe sefalar, que una de las empresas extranjeras (EUA) tratd de tener
acercamientos con uno de los lideres de la UCD, con el fin de que le ayudara a ganar
el concurso. Es decir, la empresa intentd sobornar at lider para gue a cambio de dinero,
hiciera ruido y exigiera al gobierno la construccién de una planta de tratamiento con fa
tecnologia que ésta ofrecia. Esta propuesta fue rechazada por el lider de la UCD.

La atencion de los campesinos se fue desviando hagia la realizacién de las obras
de limpieza en los canales y drenes, y hacia los problemas de la transferencia del
distrito de riego. Esto es porgue el gobierno municipal se resistié a brindar ios apoyos
econdmicos comprometidos para su rehabilitacion, y los campesinos tuvieron gue
realizar algunas movilizaciones y declaraciones en la prensa para presionarlo. Tiem-
po después lograron obtener los recursos y se iniciaron los trabajos. Iguaimente, la
CNA se resistic a apoyar con asesoria y equipo para la limpieza de drenes y canales.
Los campesinos tuvieron que tomar las instalaciones de CNA y exigir al gerente la
maquinaria. Este sdlo apoy6 con una parte del equipo y los campesinos amenazaron
con suspender el pago de sus cuatas de agua.
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La situacion se puso mas tensa con la transferencia del distrito de riego en julio
de 1994. El grupo de la UCD (que incluia para ese entonces a las autoridades de 6
gjidos) protestd porgue CNA entrego el distrito a una asociacion de usuarios poco
representativa de los intereses de los ejidatarios. Su argumento fue que el Presi-
dente y Secretario de la asociacion eran pequenos propietarios, ganaderos, caci-
ques locales y priistas. Ademas de que cuestionaban el hecho de que la autoridad
maxima de la asociacion fuera la mesa directiva y los representantes de los gjidos
(2 por gjido}. Con eilo, se hacia a un lado a los acuerdos de asambleas ejidales, ya
gue carecian de autoridad legal en la asociacion de usuarios.

Una vez constituida la asociacién de usuarios comenzd a plantearse el au-
mento de cuotas por concepto de agua para lograr autosuficiencia econdmica: ya
no estaria “papa gobierno para ayudarlos”, como habia sefialado el gerente esta-
tal de CNA. Esto nuevamente condujo a la oposicion del grupe de gjidatarios dela
UCD, ya que no estaban de acuerdo en que el 30% de sus cuctas se destinara para
el sostenimiento de los técnicos de CNA que trabajaban en el distrito. Su argumen-
to era de que si ya el gobierno no los iba a apoyar, por qué ellos tenfan que darle
dinero para sostener a sus empleados. Ademas, exigieron a la CNA gue entregara
y donara maquinaria para darle mantenimiento al distrito, ya que por los altos
niveles de contaminacion tenian gue hacer limpieza constante del lirio a los cana-
les. Los campesinos nuevamente amenazaron con dejar de pagar sus cuotas y
plantearon trabajar de manera independiente de la asociacién de usuarios.

La crisis econdmica y la cancelacion del
proyecto de planta de tratamiento

Con {a devaluacién del peso y la crisis econdmica de finales de 1994, el
proyecto de construccién de la planta de tratamiento se vino abajo. Su costo se
duplicé y el presupuesto federal se redujo. igualmente, la solicitud de apoyo para
las labores de limpieza en el distrito fue rechazada por CNA, con el argumento de
gue no habfa dinero.

Esta situacidn relajé la participacién de los campesinos, ya que sus estra-
tegias de presiéon por medio de tomas y plantones, asf como de amenazas de
suspension en el pago de las cuotas de agua dejaron de ser funcionales. El
Estado cerrd todo espacio de negociacion, al argumentar que no contaba con
dinero para obra alguna en el distrito; y amenaz6 con suspender el setvicio de
riego, si continuaban con la posicidn de no pagar el agua. La salida de los
campesinos para evitar mayor enfrentamiento con el Estado, fue la
desmovilizacién. Por lo que fa resolucién al conilicto contra la contaminacién
del agua nuevamente quedé aplazada.
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El conflicto sin solucion

El conflicto de 1991 fue una accidn espectacular, pere muy puntual, debido
a que el PARM no realizé trabajo organizativo en la regién. Los campesinos
fueron utilizados para el beneficio personal de los iideres y actuaron como
mediadores en las tensiones que se presentaron entre la industria y el gobierno
federal por la aplicacidn de regulaciones ambientales.

El conflicto de 1994 surgid en un contexto de cambio en las politicas del
Estado en materia de agua y partid de una experiencia minima de organizacion
de los campesinos (la lucha por las inundaciones). Su objetivo fue mas amplio,
ya que percibid el problema de la contaminacién no solo como un asunto que-
tiene que ver con el tratamiento del agua, sino con la rehabititacién y manteni-
miento del distrito. Sus métodos de lucha fueron mas amplios y trataron de
buscar alianzas para tener una posicién de fuerza mayor. Sin embargo, su
estrategia de oposicion y enfrentamiento con el gobierno, genero rupturas y
separaciones entre los actores que participaron en el conflicto: campesinos y
pescadores. Ademas de que se mezclaron los objetivos de trabajo organizativo
de la UCD con la lucha electoral y el partidismo politico. La crisis econdmica
constituyé el principal facter de desmovilizacién. Esto es parque los métodos
tradicionales de lucha de los campesinos perdieron efectividad como medios
de presion social (los plantones y tomas plblicas), ya que el Estado argumenté
que no contaba con recursos econdmicos para realizar las obras que deman-
daban.

De ésla forma, el coniliclo por la contaminacién del agua en el distrito de
riego se ha ido transformando, debido a que su solucion se ha aplazado. Ade-
mas, los cambios que se han presentado en el distrito han contribuido a agudi-
zar las tensiones sociales: como es la aplicacion de la nueva Ley de Aguas, €l
Programa de Agua Limpia y la transferencia del distrito de riego. Los actores que
han participado en la lucha han ido modificando sus objetivos: de la exigencia
del cierre de una industria papelera CEPAMISA hasta las demandas de
autogestion del distrito de riego. Los liderazgos han jugado un papel muy im-
portante dentro de la lucha de los campesinos: primero fueron lideres del PARM
y luego de la UCD-PRD. Esto los ha hecho vulnerables, ya gue el retiro de los
lideres de la regidn ha sido un factor de desmovilizacion. De alli que los campe-
sinos y pescadores det valle necesitan tener una estructura organizativa mas
fuerte que les permita soportar los altibajos y tiempos dificiles, y se base menos
en los liderazgos o caudillismos.
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Resumen

En México, en los Ultimos afos, junto con el rapido crecimiento de la demanda de
agua surgen problemas cada vez mas complejos y dispersos, escasean las fuentes
de abastecimiento adecuadas, persiste el rezago en cobertura y calidad de los
servicios, faltan recursos financieros y se acrecienta la competencia por el agua.
Este entorno, sumade a la concentracion de funciones en una entidad que no ha
podido ocuparse plenamente de sus funciones normativas y de promocién, ha ge-
nerado una respuesta cada vez mas rezagada ante las necesidades del sector, a
pesar del esfuerzo y la capacidad de muchos de los profesionales que trabajan en e
mismo. La redistribucion de las responsabilidades, a través de fa descentralizacion
de funciones, s una necesidad urgente. Lo realizado hasta la feche en este sentido
no ha tendi6 el impacto esperado, debido al desinterés de la mayoria de los gobier-
nos estatales por asumir funciones en materia hidraulica y el excesivo celo de con-
trol por parte de la Federacién.

Ante esto, el estado de Guanajuato ha implantado esquemas alternativos para
la constitucién de una capacidad local sélida para la gestion descentralizada y
participativa del agua. La Comisién Estatal de Agua y Saneamiento de Guanajuato,
creada en 1991 principalmente para coordinar y ejecutar los programas de agua
potable y saneamiento (entre 26 atribucicnes), amplié en 1998 su campo de ac-
cién a todos los usos del agua, con la misidn de crear o propiciar en Guanajuato
las condiciones para el manejo integrar del agua con la participacién coordinada
de autoridades y sociedad civil, con un enfoque solidario y subsidiario, bajo el
manejo de desarrollo sostenible. Es decir, estd emigrando de una entidad cuya
actividad principal era la coordinacion de los programas de agua potable y sanea-
miento, hacia una entidad normativa y de planeacién en todos los usos del agua.
Para ello se trabaja en el logro de seis objetivos: establecer un sistema estatal
de planeacion, reflejado en el plan estatal hidraulico y un sistema de informacién
para la planeacién; consolidar a los organismos operadores de agua; incrementar
la cobertura de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento; im-
plantar una nueva cultura del agua; promaver el usc eficiente del agua y lograr la
gestidn integral del recurso a través de la participacion plena de los usuarios en las
decisiones sobre el mismo.
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En este trabajo se presenta la propuesta de Guanajuato en materia de descen-
tralizacion y se proponen elementos para una reforma del sector hidraulico nacio-
nal, basada en criterios modernos de administracion en tos que el desarrollo humano
y la calidad juegan un papel primordial.

1.Vision general del agua en México hacia el fin del
milenio

El Agua en México

El manejo del agua en México plantea un reto especial, al existir una disparidad
entre la disponibilidad del agua y la ubicacion de los principales centros de deman-
da. Dos terceras partes de nuestro pais son desérticas, aridas o semidesérticas. En
el norte del pais, que ocupa 30% de su superficie, sélo se genera el 4% dal
escurrimiento, mientras que en el sureste y zonas costeras, que ocupan 20% del
territorio, se genera 50% del escurrimiento. En general, las Zonas con mayor con-
centracion de la demanda, carecen del recurso.

El sector agricola tiene atin una participacion en ei uso del agua. Se estima un
aprovechamiento anual de 209,000 millones de metros clbicos , de las cuales
122,000 son utilizados en generacion hidroeléctrica; 66,000 en usos agricolas y
pecuarios; 15,000 en uso publico urbano y 6,000 en usos industriales. A pesar de
los cuantiosos recursos invertidos en saneamiento, diversos cuerpos de agua su-
perficiales estan contaminados. En 1996, la Comisién Nacional del Agua (CNA)
estimaba que, de los 175 m?¥s de aguas residuales generados por el uso publico
urbano, solo cerca de 17 eran tratadas con eficiencias mayores al 80%. Asimismo,
muchos acutferos son explotados por encima de su recarga, poniendo en riesgo el
abastecimiento a centros de poblacidn en el mediano plazo.

En México, el gobierno federal, a través de la CNA, administra las aguas del
pais, con base en amplias atribuciones que le otorga la Constitucion. Asi, los usua-
rios de casi 300,000 aprovechamientos de aguas nacionales se sujetan a la auto-
ridad de la CNA, |a cual otorga, modifica o cancela las concesiones de aguas
nacionales, zonas federales y el aprovechamiento de los materiales pétreos en los
cauces de los cuerpos de agua; otorga permisas para descarga de aguas residuales
en los mismos cuerpos de agua hacionales; opera el registro nacional y vigila las
extracciones, la calidad de las descargas; opera el registro nacional y vigila las
extracciones, la calidad de las descargas y, en general, el cumplimiento del los
usuarios con las obligaciones legales implicitas en sus titulos de concesion. Ade-
mas la Ley de Aguas Nacionales faculta a la CNA para muchas otras funciones:
recauda los derechos por los conceptos relacionados con el aprovechamiento del
agua y cuerpos de agua nacionales; aplica sancicnes y ejerce actos de autoridad;
expide declaratorias de propiedad nacional y normas técnicas; proyecta, construye
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y opera infraestructura; atiende emergencias por fendomenos meteorolagicos y cli-
matoldgicos; desarrolla y opera infraestructura para el control de inundaciones;
desarrolla y opera sisternas hidrométricos y meteorolégicos; determina la disponibi-
lidad neta del agua, con valor legal; define y coordina programas para la construc-
cion de infraestructura en mas de 800 sistemas de agua potable, alcantarillado y
saneamiento en todo el pais; opera las estructuras principales de los sistemas de
riego; define y coordina programas de uso eficiente y rehabilitacién de infraestruc-
tura hidroagricola, gestiona el establecimiento y regula las instancias de
coordinacion con los gobiernos estatales y concertacion con los usuarios, y tiene
la misién de apayar la investigacion cientifica, el desarrollo y transferencia tecnolo-
gica, asi come la formacion de recursos humanos en el sector hidraulico. Para
llevar a cabo lo anterior, cuenta con una estructura de gerencias regionales y
estatales, y con cerca de 23,000 trabajadores, de los cuales menos de una tercera
parte estd compuesta por profesionales en puestos de mando o especialistas.

En los dltimos afos, se han hecho evidentes un rapido crecimiento de la
demanda, el surgimiento de problemas cada vez mas complejos v dispersos, la
escasez de fuentes de abastecimiento adecuadas, el incremento insuficiente en
la cobertura y calidad de servicios hidraulicos urbanos y rurales, la falta de recur-
sos financieros y una creciente competencia por el agua entre |os usuarios. Este
entorno, sumado a la concentracion de funciones en una sola entidad, que no ha
podido dedicarse de lleno a sus funciones normativas y de vigilancia, ha genera-
do una respuesta cada vez mas rezagada ante las necesidades del sector, no
obstante el enorme esfuerzo y la capacidad indiscutible de muchos de [os
profesionales que trabajan en la CNA y en las dependencias estatales y munici-
pales relacionados con el manejo del recurso. Una redistribucion eficaz de las
responsabilidades aparece como una nhecesidad urgente en México.

Ante esta situacién, la CNA ha impulsado estrategias dirigidas a mejorar el
aprovechamiento de los recursos hidraulicos y la infraestructura, administrar el
agua eficientemente y modernizar la estructura organizativa del sector. En este
altimo punto destaca la descentralizacidén de programas hacia los gobiernos esta-
tales, dentro de la politica del "nuevo federalismo” impulsada por el presidente
Ernesto Zedillo; entre otras cosas, se ha planteado transferir funciones operativas
de construccién y supervision a los gobiernos estatales y usuarios organizados, si
bien a la fecha Unicamente se han transferido programas. Sin embargo, esta
Gltima politica no ha tenido el impacto esperado, debido probablemente a dos
causas principales, el desinterés de la mayoria de los 31 gobiernos estatales, por
asumir funciones en materia hidraulica sin participar también en la recaudacion de
derechos y el excesivo celo de control por parte de la federacién mismo gque ha
llevado a convertir una relacién que debiera ser coordinacion con los gobiernos
gstatales, a una virtual subordinacion de las dependencias estatales a la Federa-
cion, como coordinadoras operativas de programas descentralizados, con base en
procedimientos de regulacién y seguimiento preestablecido en la capital del pais.
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Muchos estados de la RepUblica han evadide hasta ahora ef buscar incremen-
tar su papel en la gestién del agua, por diversas razones. Gracias al apoyo decidi-
do de su gobierno actual, uno de los estados que ha buscado esquemas alternativos
y avanza con especial vigor hacia la constitucion de una capacidad Iocal séfida
para la gestion descentralizada y participativa del agua, es el estado de Guanajuato,
ubicado en el centro geografico de México. Si bien sus propuestas no coinciden
plenamente con aquéllas del gobierno federal, ambos proyectos concuerdan en la
urgencia de mejorar el manejo del agua en el pais. En la actual administracién
estatal, se ha impulsado una politica decidida a favor de la recuperacién de la
soberanfa estatal en distintos drdenes, con énfasis especial en la gestién del agua,
conscientes de la importancia de dicho recurso en la promocién del desarrollo
econdmico y el bienestar social de la entidad. Este impulso, a su vez, es la respues-
ta a una demanda ciudadana expresada en ejercicios de planificacion participativa
como Guanajuato Siglo 21 y los foros en la campana del ex gobernador Vicente
Fox Quesada.

Responsabilidades y atribuciones del estado en
materia de agua: una incongruencia que debe ser
superada

De acuerdo con la legislacién vigente, la Federacion concentra las responsabilida-
des y facultades normativas, de planeacion y administracion centralizada del recurso,
e inclusos opera directamente muchos sistemas hidrauticos. Las gerencias estatales
de la CNA cuentan con facultades delegadas que se ejercen en total dependencia del
centro. Inclusc en el caso de los distritos de riego, cuya operacion se entrega a
organizaciones de productores, la autoridad federal ejerce funciones de regulacién,
coordinacion y supervisién, conservando en el fondo la responsabilidad sobre su
operacién. Unicamente los servicios de agua potable y alcantarillado, que el Art. 115
Constitucional sefala como responsabilidad de los Municipios, se han dejado en
manos del gabierne municipal, si muchos estados concentran de manera centraliza-
da su operacion, con ef argumento de la falta de capacidad técnica y funcional de los
municipios y organismos operadores.

Por otra parte la Federacion capta los derechos establecidos sobre el aprove-
chamiento de aguas residuales a cuerpos de agua nacionales, asi como multas y
recargos generados por los dos conceptos anteriores. Elimporte de esta captacién
de recursos es substancial, sobre todo en los estados en los cuales el agua tiene
un costo elevado, y su retorng a los estados es parcial, a través de inversiones en
infragstructura y operacién. Todavia no existe un procedimiento transparente y
objetivo para que la asignacion de recursos corresponda, mediante una férmula
establecida, a las necesidades en las zonas de mayor demandan, a la recauda-
cidn generada ni al logro de metas. En el &mbito regional , los consejos de cuenca
no disponen de recursos financieros correspondientes al papel que deben jugar.
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Si bien los municipios captan las tarifas por el servicio que prestan, estan suje-
tos a condicionantes politicas que han deformado su sano establecimiento, agra-
vado por la falta de realismo y proporcionalidad de los derechos federales y las
crisis econdmicas recurrentgs. Dentro de este marco, el estado no tiene ninguna
participacion real en el proceso, estando sujeto a soportar a log municipios con
acusadas faltas de recursos y a demandar a la Federacién los programas necesa-
rios en la materia, como una dédiva de la misma.

En sintesis, el estado, responsable del desarrcllo integral de la entidad, es
ajenc al manegjo del recurso y sdlo participa en la medida en que se acuerda
politicamente, teniendo a cambio la responsabilidad de apoyar a los munici-
pios cuando no soporian adecuadamente los servicios que deben prestar, asi
como coordinar la operacion de los “programas federalizados”, subordinado a
las directrices federales.

2. Una propuesta para descentralizar
efectivamente la gestion del agua en México

De acuerdo a lo expuesto y atendiendoe a los principios de solidaridad y
subsidiaridad - apoyar al otra sin hacer por el lo que puede hacer por si mismo -, se
propone que ia descentralizacion se dé bajo el siguiente criterio:

Fundamentaimente la Federacién mantendria su caracter de Autoridad del agua
a través de la CNA vy las funciones de normatividad que le permitieran establecer y
controlar la politica hidraulica del pais.

* Enlos estados se ejercerian las funciones de planeacion y gestion integral
del recurso, acordes con la normativa y politicas federales, con la asistencia
de ta CNA ’

+ Los aspectos de cooperacidn de todos los servicios serian manejados en el
ambito mas local posible, el municipal o el correspondiente en distrito en
unidades de riego

* Para las cuencas hidrolégicas, que rebasan normalmente la extension de
un estado, los consejos de cuenca harian concurrir los elementos para la
concertacion de los intereses de usuarios, autoridades estatales, institucio-
nes del sector paraestatal y Federacion

* En el caso de los acuiferos que rebasan los limites municipales, incluso
comprendidos en una misma entidad federativa, existiria una instancia in-
termedia, como en caso de las cuencas: el consejo técnico de aguas (CO-
TAS), en el que seran concertados los aspectos de operacion y conservacion
de los acuiferos y subcuencas entre los diferentes municipios y los usuarios
del agua, con un enfoque predominantemente ciudadano

» El estade, a fravés de un organe rector (Comisidn Estatal del Agua) estable-
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ceria los elementos normativos de operacion, manejo de servicios y apoya-
ria la operacion de los mismos bajo iguales criterios de subsidiaridad, como
depositario de las funciones delegadas por la CNA y responsable de una
ventanilla Unica para la atencion de la administracion del agua, regida por
la autoridad de cada estado y asistida por la Federacion.

Para las Comisiones Estatales seran tareas primordiales el desarrollo de una
capacidad de planeacidn participativa y eficaz, la administracién eficiente del re-
curso, la creacién de estructuras financieras permanentes, el fortalecimiento de las
capacidades institucionales, el estimulo a una amplia participacién ciudadana en
fas decisiones del agua y el fomento de una nueva cultura del agua.

Caracteristicas de la planeacién hidraulica estatal
en una estructura descentralizada de gestion del
agua

La planeacion descentralizada requiere que se dé la participacién de todo
el contexto social estatal a través de los usuarios organizados y se instrumenten
los mecanismos para conocer la problematica que se enfrenta en el manejo del
recurso, esto es, la identificacion y diagndstico de todas las necesidades y
competencias que existen por el agua: Esto exige la existencia de un enorme
normativo estatal que tenga las facultades de supervisidn, seguimiento y con-
trol de la gestidon integral del agua.

El balance hidraulico eslatal, basado en estudio actualizados de la disponibi-
lidad e inventarios de la demanda, permitira fijar la necesidad de reservas para el
desarrolio. La definicion de estrategias y la priorizacion de programas, asi como la
reglamentacién de los acuiferos y subcuencas, contara con la participacion de las
COTAS en el nivel local {acuifero-subucenca), y del Consejo Estatal Hidraulico
{CEH) en el nivel de la entidad federativa; este ultimo representara a 10s usuarios
en los consejos de cuenca correspondientes. La planeacidn estatal comprendera
la promecién y reglamentacion del reuso del agua; reglamentacion del intercam-
bio de aguas; regularizacion y operacion del registro publico de derechos; esta-
blecimiento de vedas y reservas; fomento del uso eficiente de todos los tipos de
uso de agua; consalidacion y operacion de programas de desinfeccién; apoyo vy
ampliacion de sistemas de agua potable; saneamiento v disposicién de aguas
residuales; consolidacidn de organismos operadores urbanos y agricolas, regula-
rizacién de aprovechamientos y rehabilitacion de distritos de riego.

Obviamente el planteamiento estatal deberad contar con el apoyo y respetar la
normatividad, estrategias y lineamientos de la Federacién; en el caso de faculta-
des indelegables, el estado coadyuvara con la informacion de soporte para la
forma de decisiones de la CNA. De la misma manera, [os planteamientos estatales
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deben llevarse, retroalimentarse y modificarse si es necesario, con la participacion
del Estado en los Consejos de Cuenca, en los que la concertacion estaré orientada
hacia una visién regional.

Caracteristicas de la Administracién
Descentralizada

La administracion def agua debera replantearse desde diferentes aspectos; el primero
de ellos se refiere a la competencia de las autoridades en cuanto a la cantidad del agua, su
distribucion y control entre los ustiarios; en este rengldn sera necesario coordinar acciones
en tres hiveles:

* lareglamentacion al nivel de cuencas, concertada enle los estados en los Consejos
de Cuenca

» 1la reglamentacién de acuiferos, bajo responsabilidad estatal, concertada en el
Consejo de Cuenca cuando existan acufferos interestatales

+ La reglamentacion de los aprovechamientos, basada en la capacidad normativa y
de supervision en el nive! estatal, con la participacion de fos municipios en el aspecto
operativo.

El establecimiento de normas y criterios en todos los aspectos anteriores co-
rresponde a la Federacion, con el apoyo de las entidades federativas y municipios.
Las Gerencias Regionales de CNA, de acuerdo al nivel de posible delegacion de
autoridad, actuaran como agentes ejecutivos de los consejos de cuenca,
autorizando, supervisando y validando los actos del estado a través del 6rgano
rector estatal para la gestion integrat del agua, con la asistencia permanente de la
CNA, a través de sus gerencias estatales. La participacion de los usuarios en la
reglamentacién y cumplimiento del aprovechamiento de cuerpos de agua se dara
también en forma efectiva y organizada.

La capacidad y jurisdiccidn estatal en materia de administracion del agua debe
buscarse en funcidn del objetivo primordial de la misma, trascendiendo, en favor
del uso racional del recurso, las aparentes limitaciones que impone el actual mar-
co juridico; una alternativa viable seria la asignacion en bloque del agua disponi-
ble al estado, mismo gue asumiria la responsabilidad sobre su asignacion y uso
eficiente, respetando los derechos existentes.

El segundo aspecto de la administracion descentralizada del agua comprende
las competencias con respecto a su calidad, punto en el gque intervienen por la
Federacién la SEMARNAP vy la Secretaria de Salud ademas de la CNA; en el caso
de Guanajuato demds del drgano sector (Comision Estatal de Agua y Saneamiento
- CEASG)participan el Sector Salud, el Instituto de Ecologia, La procuraduria Esta-
tal del Medio Ambiente y la Secretaria de Desarrollo Agropecuario y Rural. Cada

132



estado debe aportar su vistdn y contribucion a las politicas en materia de normas
oficiales, programas de potabilizacién o desinfeccidn, control de calidad de agua,
normas técnicas para sistemas de alcantarillado y saneamiento, fijacién de condi-
ciones particulares de descarga, verificacion y control de descargas y evatuacién
de sistemas de tratamiento. Un aspecto gue debe recalcarse es la necesidad de
que todos los programas de las dependencias federales diferentes de la CNA, se
conozcan y estén coordinados con el érgano rector estatal.

El aspecto dltimo de la administracion del agua corresponde a la competencia
en el manejo de cuerpos y corrientes, dentro del cual destacan la construccién y
operacién de infragstructura basica y secundaria; la definicién de zonas de protec-
cidn y resguardo de zonas federales; el control de la extraccién de materiales, asi
como la operacion de las redes de madicion y monitorec del ciclo hidrolégico v
estaciones meteorologicas.

Por sus dimensiones, la construccién y operacion de infraestructura basica, asi
como el resguardo de las zonas de proteccién que rodean y apoyan dichas obras,
seguiran correspondiendo a la CNA, la cual conservara vinculos con las comisio-
nes estatales por conducto de las gerencias regionales y estatales. La infraestruc-
tura secundaria, entendiendo por ella los pequefos bordos, arroyos dentro de las
cuencas, canales de riego derivadas de estas estructuras, etc., caeran dentro de la
responsabilidad del estado. Las zonas de proteccion que rodean y apoyan las
obras de infraestructura basica corresponderdn en su manejo por naturaleza tam-
bién a la Federacion y sus Dependencias.. Las zonas federales deberan ser
desincorporadas y pasar al dominio de los estados y los municipios. La extraccion
de materiales dentro de dichas zonas correspondera también a la responsabilidad
de los mismos niveles de gobierno. La operacion de redes hidrométricas y meteo-
rolégicas debera ser cada vez mas una tarea compartida con los usuarios en el
ambito estatal, que asegure la transparencia y fomente la operacion responsable
de los sistemas, sin perder el control de calidad sobre la informacién.

Administracion descentralizada y sistema
financiero del agua

En el aspecto de finanzas del agua, ligado tanto a la estructura de derechos
fiscales relacionados con su aprovechamiento como a las cuotas para la opera-
cidn y desarrollo de los sistemas, correspondera al estado canalizar |69s recursos
generados por los usuarios, el manejo de las tarifas por el servicio y el manteni-
miento de los sistemas hidraulicos urbanos, distritos y unidades de riego respecti-
vamente. En el mediano plazo, sdlo serd necesario que un porcentaje minimo de
la recaudacion correspandiente del estado vaya hacia ta Federacion para cumplir
las funciones normativas y de apoyo. En lo conducente, se canalizaran recursos
hacia los Consejos de Cuenca en forma proporcional a la participacion en cada
estado dentro de los mismos.
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Las finanzas, siendo uno de los puntos méas delicados, requieren una definicion de
estrategias especiales que no pueden limitarse a la negociacion de la descentraliza-
cion hacia un sélo estado, sino que deben contemplar las condiciones generales del
pais: Es evidente que los estados altamente industrializados y con mayor competencia
por el agua, debido a su escasez, son también los que mas aportan en cuanto a la
recaudacion que actualmente hace la Federacidn. Desde este punto de vista, es nece-
sario entender que los estados més favorecidos por el recurso deberan colaborar
también en el concierto nacional con una participacién en su calidad de estados
privilegiados por la naturaleza. También debe entenderse que los estados con mayo-
res necesidades seran aguellos que tengan un retorno mayoer de la inversién del
sector, para fortalecer la atencion de la demanda, especialmente de las clases margi-
nadas. Este aspecto requiere de una propuesta y andlisis que rebasa el alcance de
esta ponencia.

Implantaciéon del Proceso de Descentralizacion

El proceso de descentralizacidn parte de la voluntad politica expresa de las partes,
con el compromiso de llevarlo a cabo sin crear barreras que lo larguen y lo hagan
inoperante en el tiempo y en los espacios politicos, definiendo con precision su pro-
fundidad y alcance; debe ser enfrentade como un procese en el que se aprovechen
de inmediato las facilidades brindadas por la Ley para establecer convenios o acuer-
dos preliminares y al mismo tiempo fijar condiciones gue permitan en el medianc y
largo plazo las modificaciones a la Ley y el cumplimiento plenc de traspase de atribu-
ciones hacia las instancias a las que se realice la descentralizacion. De hecho, a
través de acuerdos de coordinacion y sus anexos de ejecucion pueden irse delegan-
do funciones segun el interés de cada estado. Simultineamente se pueden ir fortale-
ciendo las capacidades institucicnales de estados, municipios, COTAS, distritos de
riego, etc. bajo este concepto planteamos la siguiente propuesta para el proceso:

* [a creacion y operacién de los consejos de cuenca, para tener una planea-
cion regional concertada, condicién existente en el caso de | Bajio, a través
de los Consejos de Cuenca Lerma-Chapala, del Santiago y del Panuco, si
bien es necesario mejorar su operatividad y hacerlos mas agiles y eficaces.

* Ei establecimiento del érgano rector estatal , sustentado en cada caso las
maodificaciones a fa legislacion para constituir la Comision Estatal, formalizar
los instrumentos aperativos de coordinacion institucional estatales e integrar
el sistema financiero estatal del agua, a partir de la elaboracion del Plan
Hidraulico del estado y un programa pricrizado de acciones derivado del
mismo, con base en la participacién efectiva de los COTAS vy el Consejo
Estatal Hidraulice; en Guanajuato, todas estas acciones estan en marcha.

* La implantacién simultanea de cambios de la legislacién federal, orientados
a permitir apoyar el procesc

* La adecuacion y fortalecimiento de responsabilidades y funciones de las
gerencias regionales y estatales de la CNA y de los propios consejos de
cuenca, conducentes al establecimiento de una ventanilla Unica estatal del
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agua, con asistencia y presencia permanente de la Gerencia Estatal de Ia
CNA.

Cualesquiera que sean sus limites, la descentralizacién debera darse en forma
gradual, confarma se establezcan las condiciones que lo faciliten sin menoscabar el
control actual de la administracién del recurso. En el proceso de descentralizacion
resulta fundamental el considerar el criterio de subsidiaridad y entender que la infraes-
tructura y el recurso deberén ser manejados o administrados de acuerdo a la capacidad
de las instituciones involucradas, dada la importancia de las propias obras y las conse-
cuencias que su manejo implica en el bienestar de la poblacion y en la economia.

En este sentido, es importante salir del circulo vicioso que impide descentralizar
“mientras no existan las capacidades locales” y obstaculiza la consolidacién de
dichas capacidades al no existir las atribuciones o funciones para ejercitarlas. Es
decir, la capacidad Unicamente puede ser creada en el ejercicio de las funciones;
incluso, solo puede ser evaluada a través de sus resultados en el mismo ejercicio.
Argumentar que no existe capacidad, con base en prejuicios y a cientos de kiléme-
tros de distancia es sélo una forma de disfrazar un paradigma de control centralista
de los recursos y el poder politico.

La descentralizacién no es un simple prurito de competencia, sinc el resultado
de una necesidad de dirigir el desarrollo y reorientar las inversiones, con base en
una estrategia econdmica muy clara y una asignacién de recursos transparente y
adecuada, que apoye el desarrollo hidraulico descentralizado. Por supuesto, las
soluciones que se apliquen en cada entidad federativa deberan ser acordes a sus
caracteristicas fisicas y socioecondmicas. En el punto siguiente se expone un marco
de referencia para las acciones que se llevan a cabo en Guanajuato.

3. El estado de Guanajuato: contexto,
problematica y vision de la gestion del agua

Marco de referencia

El estado de Guanajuato se localiza en la parte central de la Republica Mexicana,
entre el Ecuador y el Tropico de Cancer. Localizado entre los paralelos 19° 55'07" y 21°
52'09" de latitud norte y los meridianos 99° 39'06" y 102° 05’07 de longitud oeste,
abarca una superficie total de 30,589 km2, que representa un poco mas del 1.5% del
territorio nacional, o que lo ubica en el lugar niimero 22 por su extensién. En términos de
su organizacién politico-administrativa, se encuentra dividido en 46 municipios.

El territorio de Guanajuate pertenece a dos Regiones Hidroldgicas; ta Region
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Cuencas a las que pertenece el estado de Guanajuato
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Hidroldgica Lerma-Santiago (RH12), cuyas aguas fluyen hacia el Océano Pacifico, la
cual comprende cerca el 83.6 % del territorio estatal v contribuye con mas del 90 %
del volumen total de agua -escurrimiento superficial y recarga de acuiferos- y la
Regicn Hidroldgica del Panuco {RH26), cuyas aguas llegan al Golfo de México con
un minimo aprovechamiento dentro del estado? (Figura 1). La infraestructura hidrau-
lica comprende cerca de 1,500 almacenamientos de agua superficial; los de mayo-
res dimensiones son la presa Solis, con 1,217 millones de m3 de capacidad, y la
presa Ignacio Allende con capacidad de 251 millones de m3, localizadas en la
cuenca del rio Lerma. En la cuenca del Panuco sélo se presentan obras de menores
dimensiones, tales como bordos y represas.

Por otra parte, debido a sus caracteristicas geolbgicas, Guanajuato posee con-
diciones propicias para la formacién de acuiferos, los cuales, debido a la demanda
de abastecimiento de agua para la agricultura y el abastecimiento publico urbano,
son explotados mas alla de su capacidad sustentable, dandose en casi todos ellos
un déficit creciente en el equilibrio de extraccion-recarga natural’ . Aproximada-
mente, en el estado se extraen tres litros por cada dos que se recargan, con varia-
ciones regionales gue generan abatimientos promedio de 2 metros anuales,
llegando hasta 5 metros anuales en algunas zonas. Segun la CNA, en Guanajuato
hay alrededor de 16 500 pozos, que representan aproximadamente un 12$ del
total nacional. Se estima que el 84% del agua extraida se utiliza en actividades
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agricolas, cerca de 11% en uso urbano y 5% en la industria y otros usos. Son
extraidos 2818 millones de m*® anuales, contra una recarga estimada en 1979
millones de m3, lo que arroja un déficit anual de 839 millones de m3, sin considerar
las zonas de Ocampa y Xichd (cuencas del rio Santiago y Alto Panuco, respectiva-
mente), en donde si existe disponibilidad, segin los estudio en curso. Este des-
equilibrio se refleja en el abatimiento constante y acelerado de los niveles
piezométricos.

En cuanto a las aguas superficiales, la CNA ha estimado una generacién de
escurrimiento superficial de 1364 millones de m® anuales en Guanajuato, contra
una extraccién de 1557, lo que genera un déficit anual de 193 millones de m3,
Cabe senalar que en esta balance no se consideran los retornos de agua como
agua residual de los 4375 millones de m® que son extraidos anualmente en el
estado de fuentes superficiales ¢ subterraneas; de éstos, mas de 650 millones m2
son utilizados en industrias © zonas urbanas, por lo que minimamente retornan a
los cuerpos de agua superficiales cerca de 4000 millones de m?, cuyo aprovecha-
miento estd parcialmente controlado y se fundamenta en derechos de distinta
naturaleza.

En la parte del estado ubicada en la Regién Hidrolégica 12, casi toda el agua super-
ficial y subterranea esta siendo aprovechada, por lo que se ha decretado un estado de
veda que no permite la apertura de nuevas areas de cultivo. El estade de Guanajuato
esta sujeto a un acuerdo de coordinacion con los estados vecinos en la cuenca Lerma-
Chapala, el cual limita su posibilidad de almacenar aguas superficiales.

Ademas, si bien la cobertura de agua potable en el medio urbano, de 87% en
1995, era relativamente buena, en la misma fecha el alcantarillado sanitario sélo
cubria al 73% de la poblacion urbana; se trataba menos del 10% de las aguas
residuales y , en el medio rural, las coberturas de abastecimiento de agua potable
y saneamiento, de 77% y 34% respectivamente, senalaban un rezago importante
en el servicio a la poblacion mas marginada.

En ese contexto, el actual gobierno del estado de Guanajuato ha impulsado un
importante conjunto de acciones para la recuperacion del equilibrio hidrologico,
centrada en una estrategia de amplia participacion ciudadana en las decisiones
del agua y en la aplicaciéon de recursos extraordinarios para corregir €l rezago en
la materia. Parte importante de esta labor ha sido asignada a la CEASG, asi como
a la Secretaria de Desarrollo Agropecuario y Rural; los aspectos ambientales rela-
cionados con el agua, principalmente los relacionados con la industria, son atendi-
dos por el Instituto Estatal de Ecotogia y la Procuraduria Estatal de Proteccion al
Ambiente, en el ambito de Ias compstencias que la legislacién reserva al estado.
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Origen y evolucién de la Comision Estatal de
Agua y Saneamiento de Guanajuato

La Comision Estatal de Agua y Saneamiento de Guanajuato (CEASG) fue creada
como organismo publico descentralizado el 4 de octubre de 1991, con fundamento
en la “Ley gue regula la prestacion de los servicios de agua potable, alcantarillade y
saneamiento en el Estado de Guanajuato”. Hasta fines de 1995, su funcién princi-
pal, entre atras 25 atribuciones, fue coordinar y ejecutar los programas de obra, en
agua potable y alcantarillado, tanto en el drea urbana como en las comunidades
rurales; posteriormente evolucioné para brindar apoyo solidario y subsidiario a los
organismos operadores del Estado en su blsqueda de a consolidacion técnico-
operativa, financiera y administrativa. En 1998 fue establecida una nusva misidn
institucional que amplid su campo de accién a todos los usos del agua: crear o
propiciar en Guanajuato las condicicnes para el manejo integral del agua con la
parlicipacion coordinada de autoridades y sociedad civil, con un enfoque solidario y
subsidiario, bajo el modslo de desarrollo sostenible. Esto ha significado una evolu-
cion hacia una entidad normativa y participativa y descentralizada del agua. En
congruencia con ello, la CEASG trabaja en el logro de seis objetivos fundamentales:

* Establecer la planeacion hidraulica del Estado

* Impulsar la consolidacion y sustentabilidad de los gobiernos operadores de
agua y saneamiento

* Promover el incremento en la cobertura de los servicios de agua potable y
saneamiento en zonas urbanas y comunidades rurales

* Fomentar una nueva cultura del agua
* Promover el uso eficiente del agua
+ Establecer el manejo integral del agua en el Estado

El proceso en marcha es un paso inicial hacia el desarrollo sustentable de
Estado basado en el aprovechamiento integral del recurso agua, que se infegra a
las tendencias mas recientes de la gestion de los recursos naturaies, promoviendo
la descentralizacion y amplia participacion ciudadana, con base en la creacion de
capacidades institucionales, humanas, técnicas, financieras y de infraestructura
para la solucién, en el nivel mas local pertinente, de la problematica del sector en
nuestro Estado. En este proceso, se avanza con precaucion pero tambien con la
decisién que amerita la gravedad de los problemas del agua en Guanajuato.

4. Retos y oportunidades futuras para la gestion
local del agua

Evidentemente, los esfuerzos emprendidos en Guanajuato apuntan al logre de
una sstructura de gestion del agua que requiere sustentos, juridicos, administrati-
vos, sociales y politicos. La administracion estatal ejecuta los cambios necesarios en
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el &ambito de sus atribuciones, pero no por elio deja de impulsar otros cambios en los
sectores y niveles de gobierno relacionados con la gestion del agua. En este senti-
do, el aflo 2000, cierre de la administracién, estard enfocado a consolidar algunos
procesos que propicien la continuidad de las acciones emprendidas.

La planeacién y asignacion de los recursos en el futuro de Guanajuato debera
consolidar las estructuras que marca la Ley de Planeacion - en donde interactian
consejos rurales y de polo; consejos de planeacion democrética municipales
(COPLADEM); subcomités sectoriales, regionales y especiales; as/ como el
COPLADEG- con los mecanismo de induccion -principalmente a traves de las
disposiciones administrativas y regiamentos de programas de financiamiento a
municipios-, concertacion -a través de los GOTAS y ef CEH- y coordinacién- hacia
el Gobierno Federal y estados vecinos, en el Consejo de Cuenca. El valor gober-
nante de la accidn publica debe ser la continuidad en la planeacién y ejecucién de
las acciones, a través de una participacidn social activa y el establecimiento de
politicas y programas de mediano y largo plazo, por ejemplo promoviendo la reali-
zacion de planes municipales manuales y reforzando las ifneas de comunicacidn
con el nivel municipal. En congruencia con la demanda del gobierno estatal hacia
el federal, cualguier accion planteada hacia el nivel municipal debe estar basada
en un amplio proceso de comunicacion y negociacion respetuosa. Previo consen-
so con los involucrados, el estado debera definir politicas de subsidio diferenciado
gue le permitan inducir la orientacidon de los programas hacia fos temas priorita-
rios, sin violentar la autcnomia municipal.

Un reguisito inexcusable de la politica hidraulica en el futuro deberd ser Ja
integralidad de los enfoques. Este enfoque integral debe ser entendido en varios
ejes. Primero las soluciones no deben depender de una sola institucion; no es
posible respeonsabilizar solamente a la CNA, las comisiones estatales o los muni-
cipios por el éxito de las politicas en materia de agua: estd involucrada toda la
sociedad, como suma de individuos e instituciones, ya gue en la misma se generan
las estructuras socioecondmicas que definen la forma de uso del recurso. Otro eje
de integralidad esta en considerar la gestion del agua dentro de la gestidn de los
recursos naturales en todas las fases del ciclo del agua, como una unidad; esto
establece una liga estrecha entre los programas “del sector agua” con acciones en
materia de forestacion, control de la erosion, opciones productivas ambientalmente
benignas, etc. particutarmente en el caso del abastecimiento a zonas ruraies, debe
reforzarse el enfoque hacia la promocion de alternativas de desarrollo sustentables
y aceptadas de la poblacién de las microcuencas y localidades, Debe también
conservarse un enfoque integral en términas de la caracterizacion indivisible del
agua, en cantidad, calidad, variacién temporal y ubicacién. Debe ser integral, por
Uftimo en el sentido de que cada politica debe partir de un analisis sistémico que
comprenda las causas historicas, sociales y economicas de los comportamientos
que generan las presiones scbre el recurso, asi como de una evaluacion de las
posibles consecuencias de su aplicacién en el contexto mas amplio posible; no es
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vélido buscar giros de tuerca o golpes de timén que justifiquen el frabajo de cual-
quiera de los componentes del sector, pero generen consecuencias aln peores
gue los problemas que buscan corregir, o simplemente bloqueen la posibilidad de
instrumentar soluciones eficaces*

En sintesis, para el futurc puede plantearse la politica hidrulica en Guanajuato
en términos de los mismos seis grandes objetivos, pero ampliados a todos los usos
del agua y en un contexto ciudadanizado, El proceso en marcha esta creando las
estructuras sociales que demandaran su continuidad. Queda en manos de la
sociedad organizada el darse 1a gestion del agua que merece el estado.

5. Reflexiones y propuestas para una reforma del
sector hidraulico nacional

Comgo se ha propuesto antes, la Federacion deberia concentrarse en el estable-
cimiento de las grandes politicas nacionales, vertidas en un plan nacional hidraulico
que se construya con el concurso y consenso de los actores locales del manejo del
agua. En cada region, a través de las gerencias regionales y especialmente con un
trabajo intenso en los consejos de cuenca, se definirian tas lineas de accion especi-
ficas para cada regién. Una vez establecidas dichas lineas de accién, con una
intensa y eficaz participacion de los estados de la cuenca, cada entidad federativa
se concentraria en normar y planear las actividades dentro de cada estado, estable-
ciendo mecanismos de concertacion e induccidén que orienten la aplicacién de los
recursos hacia las pricridades regionales y locales. Los COTAS seran en este nivel
el enlace y brazo ejecutivo mas importante de los usuarios con la autoridad. Los
miunicipios a su vez, podran concentrarse en la ejecucion y operacion de los servi-
cios y acciones que les reserva |a ley, orientadas a la prestacion de servicios; la
operacion de los sisternas, en tanto sea posible, debera ser delegada a los usuarios
organizados, ampliando los procesos en curso pero sin descuidar el papel subsidia-
rio y solidario que debera tener cada estado con los usuarios.

De hecho, si hoy en dia los consejos de cuenca cumplieran con su funcion,
serian el medio ideal para la concertacion efectiva de metas y compromisos entre
los actores federal, estatal y municipal, en su ambiente de comdn acuerdo que
destierre las definiciones unilaterales y la presion politica. En funcién de ello, las
dependencias que ejecutan ¢ coordinan programas en materia de agua hacia el
interior de los estados, tendrian mejores bases para establecer una coordinacion
real en sus acciones de programacion, presupuestacion, ejecucion y evaluacion
de programas hacia el nivel municipal y estatal.

En el largo plazo por supuesto, el ideal sigue siendo que el consejo de cuenca
tenga una participacién definitiva en 1a definicion y el manejo de los recursos
financieros de la cuenca; sin embargo, aun sin establecer el sistema financiero del
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agua, se puede avanzar mucho con los programas basados en recursos fiscales
que tenemos actualmente, siempre que se propicie una coordinacién efectiva entre
niveles de gobierno y sectores. Los acuerdos de coordinacion pueden abrir la
puerta gradualmente a un nuevo papel de los estados, asi como los acuerdos
interregionales son posibles en los consejos de cuenca, siempre que éstos operen
de manera equitativa y expedita.

Esta coordinacidén marca la necesidad de establecer una planeacioén y gestion
del agua en la que los procesos se den de la federacion al medio local y viceversa,
de manera coordinada y simultanea. Los procesos disefados de arriba a abajo no
llegan a resultados; cada sociedad y regidn avanzan a un ritmo dificil de cambiar,
La gestidn del agua debe basarse en un proceso de negociacion intenso y orienta-
do a cada estado y municipio, segln sus intereses y capacidad, y avanzar en base
a compromisos mutuamente aceptados. Los programas disefiados desde el centro
del pais, por empresas cuyo interés se constrine a los alcances del contrato, aun
con la muy limitada participacién de representantes gubernamentales y sociafes
de las amplias regiones administrativas, dejan a |a autoridad federal con la tarea de
“convencer” a los gobiernos estatales y sociedad, con toda la carga de una imagen
negativa, por causa de historia comprobadas o supuestas de buracracia ineficiente,
corrupcidn y desconfianza que minan la autoridad gubernamental.

Comentarios finales

Los paradigmas que apoyan la posicion del estado de Guanajuato pueden
sintetizarse de fa siguiente forma:

» La realidad ha rebasado a la institucion que concentra las funciones en maieria
hidraulica

* El desarrollo sustentable nos guia hacia la necesidad de pensar globalmente y
actuar localmente

+ La participacién ciudadana en las decisiones del agua es posible y viable.
Quién mejor que los propios usuarios para resolver sus problemas, En térmi-
nos de administracion, los problemas deben buscar resolverse en el nivel en
que se generan.

+ Las funciones y atribuciones de los niveles de gobierno deben redistribuirse y
adaptarse a un principio: tanta participacién ciudadana como sea posible,
tanto gobierno como sea necesario

» El gobierno debe restringirse a crear las condiciones, con un enfoque solida-
rio y subsidiario hacia los usuarios y sociedad

» Sdlo se podra avanzar en la selucion en forma eficaz si la problematica se
ve en forma integral u holisticas.
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De acuerdo con lo expuesto, concluimos gue es posible y urgente un cambio
profundo del manejo del agua en México, de la estructura actual hacia esquemas
administrativos del siglo veintiuno. Las directrices de la administracion moderna son
validas y urgente en el sector hidraulico: rebasar las estructuras organizacionales
rigidas y lentas, sustituyéndotas por organizaciones aceptables, que propicien a inno-
vacion constante y la participacion plena de los involucrados, asi como basar las
acciones en una concepcion sistémica e integral. Las personas que forman parte de
los esfuerzos para ordenar la gestidn del agua deben ser los sujetos principales del
cambio. Guiados por valores claros y compartidos, en cuyo centro esté el desarrollo
humano integral.

Un pais con cientos de miles de usuarios debe basar su administracion en una
estructura Agil, reasignar atribuciones y funcicnes entre niveles de gobierne, impulsar
la participacién ciudadana informada y profesional en las decisiones sectoriales y
comprender de que el tamafo del reto implica un trabajo conjunto de sociedad y
gobiermno. Pero sobre todo, hay que entender que contar con amplios presupuestos no
es la solucidn. Sélo la cultura de participacién ciudadana, aunada al fortalecimiento de
las capacidades institucionales a todos los niveles -especialmente en aspectos de
comunicacion y coordinacian- podra crear condiciones propicias para una gestion
ordenada y eficiente del agua. Unicamente desarrollando a las personas se creard la
conciencia y la cuitura que haran realidad los cambios gue requerimos, para llegar al
siglo venidero con perspectivas de una vida con calidad para las generaciones que
nos sucederan.

NOTAS

I Director Generai de la Comision Estatal de Agua v Saneamicnto de Guanajuato. Autopista

Guanajuate-Silac Km. 1 CP 36251 Guanajuato, Gto. Tels. (52 473) 30301, 30361, 30241,
30421 Fax 31578, vguerrer @ guanajuato. gob.mx

2 Dentro de estas dos regiones hidrologicas se identifican tres cuencas pricipales: la Lerma-
Chapala, la del Rio Santiago (RH 12) y la de los rios Santa Maria y Extoraz, correspondiente a
la cuenca del alto Rio Panuco (RH26); no debe confundirse con las regiones administrativas de
la CAN, denominadas Lerma-Santiago-Pacifico, con sede en Guadalajara, Jal., y Golfo Norte,
con sede en Tampico, Tamps.

3 De 20 zonas acuiferas en las que la CAN divide ¢l estado para fines administrativos, dos se
consideran no exploradas y una en equilibrio; cn el resto ocurre un desequilibrie impoertante,
aproximadamente de 3 unidades de «salidas» por cada 2 de «entradas», en promedio.

4 Puede citarse como un case cvidente de lo anterior la desafortunada serie de acciones en materia
de administracién def agua, basada en la emision de acuerdos a destiempo, que busca tratar a todos
los organismos operadores del pais con el mismo racero ¥y ha logrado unicamente convertir en letra
muerta a la Ley de Derechos en materia de agua; las cxcepciones vienen en este caso a confirmar
la regla. Ante las urgentes necesidades de financiamiento y de incentivos para el uso eficiente, la
unilateralidad de los enfoques y la cerrazon de Jas autoridades hacendaria e hidriulica federales han
llevado a desperdiciar una oportunidad importanie para el sector hidrdulico nacional.
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La planeaciéon como proceso de
creacion de capacidades: El plan estatal
hidraulico de Guanajuato

M. en |. Ricardo Sandoval Minero y M. en |. Montserrat Serra
Martinez'

1. Introduccion

La planeacion hidraulica se ha enfocado tradicionalmente con un enfoque norma-
tivoy “racional”, en el que la cuenca hidrologica es el espacio def conjunto de recur-
sos que, como objeto de planeacion, son manejados con criterios técnicos para
alcanzar objetivos predefinidos, con una participacion accesoria de los sujetos “re-
ceptores” del desarrollo. Hoy en dia, cuando la infraestructura importante ha sido
desarrollada y la disponibilidad del agua es minima, la planeacién hidraulica debe
buscar integrar actores y recursos en el espacio fisico de la cuenca hidroldgica, para
regenerar los equilibrios sociales, institucionales, humanaos, financieros y, como con-
secuencia de ello, lograr |a operacion sostenida de infraestructura y equipos, asl como
el equilibrio entre la oferta y demanda del agua, todo ello en el marco de un paradigma
en construccién: el desarrollo susteniable. Este cambio de enfoque debe ocurrir, ade-
mas, sobre los andamiajes de los antiguos paradigmas, pero sujeto simultaneamente
a la presidn de tendencias de cambio irreversibles: descentralizacién, amplia partici-
pacion social, competencia internacional por los recursos y competencia palitica. Esta
circunstancia genera una tension natural entre la forma convencional de hacer
planeacion y nuevas formas que buscan trascender el fatalismo que marca en México
la vision generalizada de una planeacién siempre estéril e inutil.

En este contexto, el Estado de Guanajuato, ubicado en el centro geogréfico de
México y dueno de importantes vias de comunicacidn, zonas agricolas e industria-
les y ciudades medias con un desarrollo vigoroso, se ha visto presionado ante la
posible ocurrencia de crisis hidraulicas cada vez mas frecuentes y fuertes. Su
ubicacién an el centro de la Cuenca Lerma-Chapala le da una importancia priorita-
ria a su manejo del agua. Por lo mismo, su gobierno ha impulsado la elaboracion
de una estrategia estatal de largo plazo en materia de agua, desarroliada con un
enfoque abierto, participativo e integral, siguiendo las directrices mas avanzadas
en la materia con un cambio de enfoque respecto a los ejercicios comunes en la
materia. Para ello, fue integrada una estructura para la participacién de expertos
locales y usuarios en la ejecucion de las tres fases del plan: diagnéstico participativo,
estrategia y programa de largo plazo. Asimismo, el Consejo Directivo de la Comi-
sion Estatal de Agua y Saneamiento de Guanajuato (CEASG), dependencia encar-
gada del desarrollo del plan, fungié como consejo supervisor del plan, cuyos
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avances conocid de manera periddica el Gobernador del Estado. La Comisidn
integrd un equipo interdisciplinario de profesionales jovenes, que tuvo a su cargo
la gjecucion directa del trabajo y la organizacién logistica de reuniones. Una serie
de estrategias de soporte, asi como la utilizacion de técnicas "suaves” de sistemas
{analisis morfologico, administracion estratégica, jerarquizacion multicriterios), com-
plementaron el proceso.

En este trabajo se presenta una hipdtesis sobre la evolucion que debe tener la
planeacion hidrautica en el contexto actual, a la luz de los paradigmas del desarro-
llo sustentable. Es planteado un marco tedrico para ef disefio de la propuesta del
estado de Guanajuato y se fundamenta la viabilidad y necesidad de un esfuerzo de
planeacion hidraulica en el nivel de entidad federativa, en el ambito de las cuencas
hidrologicas de las que forma parte. Se describe el proceso de elaboracién del
Plan Estatal Hidraulico (PEH) y son evaluados sus resultados tanto en los aspectos
de aplicacion del marco tedrico como en sus vertientes practicas. Finalmente se
proponen lineas para el desarrollo de la planeacion del recurso en nuestro pais.

2. Marco tedrico para el plan estatal hldraullco de
Guanajuato

La raiz de la problematica mundial en materia de agua se encuentra en cuatro
elementos clave, cuya evolucidn define una situacion de “estrés hidrico” creciente,
cada vez en mas regiones del planeta. Estos elementos son la poblacidn, la urbani-
zacion, la contaminacion y presién sobre el ambiente natural y los procesos econd-
micos globales. Sin abundar en este punte, que es objeto de otros trabajos en el
presente seminario, es pertinente recordar gue en los dltimos sesenta afios el uso
mundial de agua se ha incrementado de poco mas de 1000 km?® al ano, hasta mas de
5000 (Biswas, 1996). Visto en forma geogréfica, el nimero de gente que vive en
paises sujetos a estrés hidrico pasara de 467 millones de personas en 1995 a 3 mil
millones en el 2025 (Postel, 1999). El creciente déficit global de agua se traduce en
una competencia acentuada entre usos urbano-industriales y el uso agricola, en la
gue este Ultimo generalmente pierde. Ademas, si bien las ciudades en su conjunto
requieren una porcién menor del agua extraida en el mundo, congentran altas de-
mandas de agua de primera calidad, la cual muchas veces no esta disponible en
zohas préximas a los puntos de demanda.

Los procesos de urbanizacion de la poblacion, aunados a la blsqueda de un
nivel de vida identificado con los estandares occidentales de paises industrializados,
recrudecen esle incremento en la demanda; Ja alta movilidad de mercancias y
productos generada por el fenémenc de la globalizacion, por su parte, ejerce una
presidn adicional sobre los recursos hidraulicos de paises exportadores de mate-
ria prima y productos agricolas. De esta manera, paises sin disponibilidad del agua
“importan”, por ejemplo, mil toneladas de agua en cada tonelada de grano que
reciben (Postel, op. cit}; muchos paises productores, por su parte, compiten por
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entrar a mercados con precios decrecientes, a costa de sobreexplotar sus fuentes.
Ademas, la generacion de contaminantes cada vez mas complejos, en instalacio-
nes industriales, zonas urbanas y areas bajo riego de paises sin la preparacion
institucional para controlar los efectos de dichos contaminantes, mengua ain més
la disponibilidad de agua de buena calidad, comprometiendo incluso fuertes que
han tomado decenas a cientos de afios en formarse bajo ef suelo. Finalmente, la
creciente preocupacion ambiental muchas veces se traduce Unicamente en el
blogqueo sistematico de la construccion de nuevas obras para el control de inunda-
ciones y el abastecimiento a zonas agricolas, urbanas e industriales; simultanea-
mente, la sobreexplotacién sigue secando rios y acabando con ecosistemas
completos.

En las zonas urbanas, el problema es dual, por una parte de puntos de
demanda explosivos, particularmente problematicos en areas en las que el
agua es escasa por razones hidroclimaticas; por otra parte, explosiones para-
lelas en la produccién de desechos en zonas urbanas con poblaciones exten-
sas, creando una amenaza para la calidad del agua. De hecho, si la cobertura
del saneamiento debe llegar al 100 por ciento para el 2025, hay en e! mundo
todavia 5400 millones de personas pendientes, equivalentes a dotar de sanea-
miento a 450,000 individuos diarios durante 30 afos (Falkenmark, 1997}. To-
mando en cuenta que este proceso se ha acelerado en las Ultimas tres décadas
y continuara acentuandose en las proximas tres, queda claro que los enfoques
para la planeacién y gestion del agua en el nivel mundial no podran ser los
mismos que se desarrollaron en las épocas en que se contaba con agua dispo-
nible y alternativas para aprovecharla.

Revisando las propuestas planteadas en las reuniones internacionales sobre ges-
tion del agua, relativas a su planeacién, es notorio que las ideas fundamentales para
una planeacién hidraulica moderna estaban presentes en las conclusiones de la
reunion de Mar del Plata, hace veintidés afos; desde entonces se preconizé un enfo-
que integral y participativo de la planeacién; asimismo, se reconocié el papel funda-
mental de contar con una base sdlida de informacion relativa af ciclo hidroldgico y los
usos del agua. Conceptuaimente se han logrado progresos al conjuntar una vision
mas precisa de objetivos ambientales, econdmicos y sociales, perc se reconoce expli-
citamente que es necesario desarrollar ejercicios novedosocs. Por otra parte, existen
conceptos que se consideran intrinsecamente positivos, como las declaraciones de
equidad de género, la participacién social y la descentralizacidn, que de ahi se han
turnado en ocasiones en objetivos mas que en medios y para los que existen diferen-
tes enfoques en cuanto a su implantacién practica.

En sintesis, a pesar de gque el objeto de una planeacién para la gestion integral del
agua es claro y se ha enriquecido con precisiones y extensidn en los paradigmas, &l
método de la misma planeacién no parece haber sido abordado con amplitud, mas
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alla de los elementos que la hacen posible y los instrumentos que facilitan los célculos
con base en nuevas tecnologias. Es necesario establecer un vinculo entre las gue
podriamos llamar “politicas para una planeacién integral del agua” y su disefo de
fondo, gue tiene que ver con las motivaciones esenciales de la actitud publica ante las
necesidades sociales alrededor del agua, asf como con el nivel de complejidad y de
incertidumbre del objeto de planeacién, derivado no sélo de la falta de informacién
sobre el presente y el pasado, sino del desconocimiento de los sistemas complejos y
sus mecanismos de respuesta a las acciones resultado de los procesos de planifica-
cion. Esta situacion se explora en el punto siguisnte.

Enfoques y entorno de la planeacion

Para el objeto de este trabajo, se adopta la dlasificacion de los enfogues de planeacion
de (Mitchelt, 1999), que considera los siguientes modelos en funcion de la forma en que
tratan la complejidad y Ia incertidumbre en el abjeto de planeacion (Mitchell, 1999):

= Planeacion sindptica, o racional comprensiva, (itil para enfrentar problemas cuan-
do se cuenta con recursos y tiempo para desarrollar alternativas, implantar la
optima, evaluar su desermnpefio y corregir, en una secuencia lineal ajustada al
plan original

= Planificacion incremental, incrementalismo disjunto o desorden completo, que
busca enfrentar altos grados de complejidad a través del logro sistematico de
pequefios avances, sin modificar radicalmente el estado del sistema

* Enfoque mixto, en el que se avanza gradualmente dentro de limites establecidos
con base en la aplicacion de modelos racionales

* Planificacion transactiva, que obtiene los principales insumos de informacién y
priorizacion a través de la participacion amplia de ios beneficiarios o perjudica-
dos potenciales por [as acciones del plan; constituye una forma de llevar a cabo
un plan mixto o racional.

Este Gltimo enfoque se acerca a las propuestas mas recientes en materia de elabo-
racion de estrategias para fa gestidn integral del agua (v. Le Moigne, et al., 1994). Par otra
parte, cabe anotar que, para los autores, es vlido establecer un proceso recursivo de
aplicacién de enfoques racional-comprensivo (mediante la aplicacién de técnicas y
modelos “duros” de ingenieria, investigacion de operaciones, economia y otras discipli-
has} y transactivo-incrementalista. El enfoque transactivo concuerda con las directrices
de la planeacion moderna de organizaciones. En ella, es mas importante el proceso de
la planeacién que el producto, dado que en el primero puede crearse un nivel de com-
promise basado en la comunicacion y el intercambio de visiones e informacidn. Cabe en
este punto recordar uno de los enfogues de la planeacidn de recursos hidraulicos, que
asegura que la gestion del agua constituye un problema mal estructurado (*wicked”), en
el sentido que no existen respuestas claras o Unicas, por lo que las soluciones alternati-
vas simplemente son relativamente mejores o peores entre si (IWR, 1996).
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En estos términos, la planeacion hidraulica que se promueve en el nivel federal
corresponde mucho mas al enfoque mixto, con una fuerte tendencia al modelo
racional-comprensivo, en el que la participacion social es un insumo mas para la
decision del grupo experto. No se sugiere aqui que el enfoque sea inadecuado
para la escala y el alcance de los ejercicios regionales; sin embargo, extender este
enfoque unilateral a los programas en el nivel estatal y local, basado en el modelo
sindptico, se pierde la mayor ventaja de la planeacion transactiva: crear compromi-
s0 entre |os involucrados en las decisiones sobre el recurso, tratandolos mas como
sujeto del cambio radical necesario que como objetos de una planeacion centralis-
ta. Es decir, implicitamente estamos sugiriendo una relacion entre el enfoque de la
planeacion vy la escala o proximidad al ambito “local” del ejercicio en cuestion. En
todos los modelos, sin embargo, es valida la definicién de planeacion come “la
actividad social u organizacional deliberada que busca desarrollar una estrategia
para resolver problemas y lograr un conjunto deseable de objetivos™ .

La seleccion del modelo para la realizacion det plan estatal hidraulico de Gua-
najuato se llevé a cabe considerando el grado de desarrollo hidraulico del estado
{gestion de |a disponibilidad comprometida, en una situacién de desequilibrio na-
tural y financiero); el enfoque orientado al agua, pero ligado a una concepcién
integrai en la que se promueva la coordinacién de acciones dentro de un sistema
dinamico de elementos naturales, econémicos y sociales, asi como la escala de
region dentro de una gran cuenca vertiente (predominantemente la subregién
Medio Lerma de la Cuenca Lerma-Chapala). El plan tendria un enfoque transactivo
mixto, con participacidn social suficiente para lograr la inclusion de la visién y
valores de la sociedad local, aplicacion colateral o suplementaria de técnicas “ra-
cionales” de planificacion y planteamiento de estrategias y acciones con un enfo-
que incremental, sin plantear funciones objetivo precisas para maximizar el
beneficio de las acciones, sino lineas amplias de accién para el desarrolio de
programas en una escala mas local hacia el interior del estado.

En {Le Moigne et al., 1984), un grupo de especialistas prepard para el Banco
Mundial una gufa para la formulacion de estrategias (para la gestién) de recursos
hidricos. El objetivo del trabajo desarrollado por este grupo fue describir un proceso
de formulacion de estrategias que lograra al mismo tiempo construir o consolidar la
capacidad de paises en desarrolfo para planificar la gestidon del agua e incorporar
principios de politica aceptados, actualizando el conocimiento acumutado en mate-
ria de gestiébn hidrica con los enfoques integrales u holisticos adoptados en las
conferencias internacionales recientes sobre el tema. Para el equipo de planeacion
del Plan Estatal Hidraulico de Guanajuato, este enfoque resultd una guia adecuada.

Modelo para el Plan Estatal Hidraulico de Guanajuato - descripcion general

En primer lugar, la organizacion del grupo de planeacion se formé en funcién
del procesc que se buscaba impulsar y establecer en el estado, con los siguientes
elementos:
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* Un centro documential en el que fuera acopiada la informacién impresa o
magnética disponible sobre el agua en Guanajuato.

= Un area de estudios basicos que complementara la informacién basica indis-
pensable para efectuar el ejercicio de planeacién, actualizando o ampliando
el conacimiento sobre los aspectos técnicos del agua en el estado.

= Un 4rea de sistemas de informacion que integrara los datos e informacion de
manera ordenada y desarrollara herramientas para su analisis.

* Modelos para la planeacion, Utiles para efectuar proyecciones del compor-
tamiento del agua y los recursos relacionados a su aprovechamiento.

= Un &rea propiamente de planeacion, responsable de las actividades de
recopilacién, andlisis e integracion de la informacién, asi como de la organi-
zacion y logistica de las reuniones de planificacion, el trabajo de gabinete y
la interaccion con el equipo de consultoras.

Esta estructura tendra a su cargo el andlisis, planeacién, programacion e ins-
trumentacién de acciones y programas dentro de las atribuciones del gobierno
estatal y los gobiernos municipales, a través de la constitucion de un sistema
estatal de informacion para la planeacién, control y evaluacion del estado de los
recursos ligados al aprovechamiento del agua, la ejecucién de los programas y
acciones, y su impacto en el bienestar social, el desarrollo econdmico y la calidad
ambiental del estado de Guanajuato.

En segundo lugar, se establecid una organizacion temporal para la ejecucion
del plan, integrada por los siguientes grupos:

+ Un Coensejo Supervisor del proceso, papel que fue tomado por el Consejo
Directivo de la Comisidn Estatal de Agua y Saneamiento de Guanajuato
{CEASG), dependencia encargada del desarrollo del plan, en el que partici-
pan titulares o representantes de las dependencias relacionadas con el
agua (desarrollo urbano y obras piblicas, desarrollo agropecuario y rural,
ecologia, planeacion y finanzas, desarrollo regional) asi como de ctros ni-
veles de gobierno (CNA y municipios) y sectores no gubernamentales (em-
presa privada y una ONG)

* Un Comité Consultive ciudadanc, como agrupacién de ciudadanos intere-
sados en aportar conocimientos y experiencia en materia de agua en Gua-
najuato, con base en una convocatoria pablica y abierta

« Representantes de los usuarios en los COTAS

+ Un Grupo de Trabajo Externo, integrado por mandos medios de las Depen-
dencias relacicnadas con el agua

* Un Grupo de Trabajo Interno, formado por personal adscrito a la Direccion de

151



Planeacién Hidraulica, como coordinador operativo del proceso, auxiliado
por personal propio y consultores.

En tercer lugar, se definid la secuencia del proceso, gue tuvo el desarrollo
cronologico que se resefa mas adelante, cuya secuela seria el establecimiento de
estructuras para la planeacién y programacién coordinada y concertada de accio-
nes en materia hidraulica de acuerdo con los planteamientos del plan, dentro de
las provisiones de la Ley de Planeacién Estatal y la estructura del Comité para la
Planeacion Democratica del Estado de Guanajuato (COPLADEG), a través de la
formacion de un Subcomité del Agua y la modificacién o creacidn de los reglamen-
tos de operacién para instaurar los mecanismos de induccidn, concertacion y coor-
dinacion necesarios. Como productos subsecuentes, se plantea trabajar en el
programa hidraulico preliminar 2001-2006, compuesto por programas de desarro-
Ifo hidraulico por cuencas y un programa estatal de gestion del agua, integrador de
las propuestas subregionales.

En cuanto a la estructura temporal, se plantearon tres niveles de planeacidn,
segun periodos y grado de detalle: el PEH con horizonte de 25 anos, el programa
hidraulico sexenal de cada administracion estatal y los programas anuales hidrau-
licos de cada dependencia relacionada, integrados a través de una estructura de
coordinacién inter-institucional permanente. En este esquema, el plan constituiria
un compendio de la visién estratégica de largo plazo. El programa hidraulico, por
su parte, reflejarfa esta concepcidn en las acciones programadas para la adminis-
tracidn en curso, incluyendo necesariamente aquéllas que establecieran la partici-
pacion de particulares por la via de |la concertacidn, politicas de induccién y
disposiciones normativas; en el programa anual, por Gltimo, se definirfan en deta-
lle acciones, tiempos, responsables, origen y monto de los recursos, asi como
indicadores de desempefic e impacto de las acciones, de acuerdo con los procedi-
mientos de planeacion-programacion-presupuestacion vigentes.

3. Relacion del proceso de planeacién hidraulica
estatal en Guanajuato

Desarrollo cronolégico del Plan

El programa de elaboracién del PEH se lievd a cabo en las siguientes fechas:

= Entre abril y diciembre de 1998 fue elaborado el modelo de prospectiva en
dindmica de sistemas (“modelo de abasto y uso del agua” MAUA); ese
mismo afo se desarrollé la recopilacién de informacion basica y se inicia-
ron Jos estudios de aguas subterraneas
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En el mes de febrero del 99' fue emitida la convocatoria piblica para formar
parte del Comité Consultivo del PEM en el periédico Correo de Hoy, unico
diario comercial de circulacion estatal, y el Periédico Oficial del Estado de
Guanajuato

Con base en el MAUA, se desarrollé un periodo de andlisis prospectivos del
agua en Guanajuato, entre enero y mayo

El arrangue formal del proceso publico se dio el dia 25 de marzo de 1999,
cuando fue presentado el diagndstico base ante e Comité Consultivo

Se llevaron a cabo cuatro reuniones para la identificacion participativa de la
problematica, en el mes de abril, utilizando la técnica de administracion
interactiva y con el apoyoc de la Coordinadora de Desarrcllo Regional de
Guanajuato (CODEREG). Las reuniones se llevaron a cabo el dia 20 de abril,
con usuarios urbanos, en Guanajuato; el 22 con industriales, en Leén; el 26
can representantes de los COTAS, en Irapuato y el 27 con usuarios agricolas,
en Celaya; en total asistieron 148 persanas registradas

Fue realizada una presentacion de los resultados de prospectiva al enton-
ces titular del Ejecutivo estatal, C. Vicente Fox, el 17 de maye, asi como el
12 del mismo mes al Consejo Directivo o Supervisor del PEH

Se realizéd una reunidn de trabajo con un subconjunto de especialistas del
Consejo Supervisor, &l 8 de junio

Entre mayo y junio, fue elaborada la propuesta preliminar para la estrategia
estatal en materia de agua, la cual fue presentada piblicamente el 23 de
junio y al Consejo Directivo de CEASG, revisada con las aportaciones del
Comilé Consultivo, el 21 de julic

La propuesta de programa hidraulico de large plazo fue integrada entre julio
y septiembre por el Grupo de Trabajo Interno

Otra reunion de trabajo con el Comité Consultive del Plan fue efectuada el
17 de agosto, en Guanajuato, con objeto de analizar la propuesta preliminar
del programa de largo plazo con base en la integracién de mesas de trabajo
y discusién abierta

La presentacion pablica dei PEH 2000-2025 tuvo lugar en el marco de la
“Expo-Agua 2000", el 9 de septiembre; en el documento presentado en
formato CD-ROM se incluyeron el diagndstico, la estrategia y el programa
de largo plazo; fue entregado al actual gobernador del estado, Lic. Ramén
Martin Huerta

Posteriormente se desarroltd un periodo para conccimiento plblico y re-
cepcion de observaciones, gue cubre hasta fines del mes de octubre; en
este periodo fue llevada a cabo una reunidn con mas de 200 representantes
del sector agropecuario, el dia 14 de septiembre en Ceiaya; reuniones con
cada uno de los consejos directivos de los 8 COTAS constituidos; una re-
union con directivos de organismos operadores de agua potable, alcantari-
llado y saneamiento, el 14 de octubre, asi como una reunién con funcionarios
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de las areas de planeacién de oficinas centrales, regionales y estatales de
CNA, el 12 de octubre.

La entrega de la version “oficial” del Plan Estatal Hidraulico de Guanajuato
2000-2025 estd propuesta para la primera quincena del mes de diciembre.

La fase de diagnostico. Recopilacion de informacion y captacion de visiones de la
problemaética

La primera fase, denominada diagnostico participativo, tuvo por objeto captar
de |a participacion de aclores sociales relevantes por su experiencia como usua-
rios, técnicos, tedricos o una combinacion de dichos papeles, en relacion con la
problematica del sector agua en Guanajuato. Para el estado siempre fue importan-
te recoger la mas amplia vision de los problemas, por lo que fue seleccionado un
método -la administracion interactiva- que se enfoca a descubrir todos aquellos
planteamientos que cada participante considera como las causas principales de
una problemética definida en términos generales; en este caso, se opté por obte-
rer de la téenica Unicamente una clasificacion de los problemas planteados, en
jugar de los “diagramas de agravamiento” gue consisten en diagramas causales
de los problemas. Esto se decidié debido a que la integracion de diagramas de
agravamiento podria haber sesgado el resto del proceso, o bien comprometido al
equipo de planeacion a respetar visiones en las que, por caracteristicas propias
del método, pesa mas la opinidn de algunos representantes.

El producto concreto de esta fase fue un listado de problemas identificados
para cada uso o sector del Comité Gonsultivo {publico rural y urbano; industrial,
comercial y de servicios; agricola y pecuario), asi como la vision del usuario a
través de los COTAS. La clasificacion resultante del método de administracion
interactiva permitié depurar y reclasificar en gabinete la problematica detectada,
asi como complementarla en los puntos pertinentes, con base en el método que
se describe a continuacion.

Confeccion de la estrategia. Enfoques aplicados.

Implicitamente, al no tomar al pie de la letra la expresion del Comité, asi como
no intentar estructurar en las reuniones de diagnéstico los diagramas de agrava-
miento, aceptamos que la representacion social 0 de expertos en el grupo del
Comité Consultivo podria no ser caracteristica de la poblacion estatal, dado que se
trataba de un primer proceso de captacion de la visién sccial sobre el agua en el
estado, se optd por recoger los planteamientos de problemas y clasificarlos en
siete dimensiones o categorias, en las cuales se buscaba encuadrar todos los
aspectos de un enfoque integral®:
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+ Dimension natural, referida al recurso agua en si y a los recursos naturales
relacionados; en este punto se enmarcaron los problemas de calidad y dispo-
nibilidad.

« Dimensidn fisica, relativa a la infraestructura; agui se incluyeron problemas
de cobertura, nivel de setvicio, conservacion y adecuacion.

* Dimensidn econdmico-financiera, en la cual se agruparon los problemas
relativos a la valoracion econdmica del recurso, los mecanismos e incenti-
vos, los aspectos financieros de corte y largo plazos, asi como otros aspec-
tos relativos al uso eqguilibrado de recursos econdmicos en el sector,

» Dimension seciocultural, refativa a la valoracién social del agua y a las
costumbres que definen las formas de uso del recurso.

» Dimensidn institucional, referida a la capacidad de las organizaciones e
individuos de los sectares plblico y privado para enfrentar la problemética
del agua.

+ Dimension juridico-politica, relacionada con el marco legal y administrativo
de la gestion del agua; en este punto sobresalen problemas de inadecua-
cién de las estructuras con la problematica en otros ambitos.

» Dimension tecnoldgica, relacionada con la investigacion, el desarrolio de
tecnologia, su transferencia y en general con la formacién de recursos hu-
manos, especialmente en niveles medio y superior.

Con base en esta categorizacién, se aplicé de hecho el concepto de andlisis
morfoldgico, ya que para cada uso del agua o elemento de gestién fue posible identificar
la problemética expresada por los participantes en el Comité, subsanar lagunas con
apoyo en los consultores participantes e integrar en el mismo marco un catalogo de
propuestas para resolver cada problema. Para lo anterior, se definid una estructura de
programas, analoga a la propuesta por CNA en el documento Esirategias del Sector
Hidraulico (CNA, 1997), dividida en tres grandes categorias: gestion del agua, usos del
agua y soportes institucionales. Estas categorias, con subcategorias y areas de accion,
sirvieron para construir matrices de categoria vs. dimension, incluir en ellas fa problema-
tica recogida en las reuniones, eliminar reiteraciones y corregir omisiones, asi como
derivar las iineas de accidn de los programas.

La estructura de problemas obtenida en las reuniones de diagnéstico fue transforma-
da, una vez eliminadas las reiteraciones y los casos triviales, en una estructura de
objetivos, si bien en este caso no se fradujo en una estructura arbérea, dado que el nivel
de planeacion abordado fue el estratégico, mientras gue los métodos citados se aplican
en los niveles tactico e incluso operativo de un proyecto. De esa manera, esta fase
generd como producto una serie de matrices en que se tenia clasificada, por categoria y
dimension, la problemética del sector agua en Guanajuato, asi como una serie de pro-
puestas (que generan a si vez las politicas y acciones del programa) para resolverfa.
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Elaboracion de un programa de largo plazo

La fase de elaboracion dsl programa de largo plazo se centrd en desagregar la
misma estructura de categorias en programas y subprogramas. Para ello, fueron
agrupadas las propuestas segun una estructura programatica definida, en ia cual se
buscé respetar los principales programas vigentes en las dependencias estatales y
federales relacionadas con el sector. Para cada programa fue planteado un conjunto
de acciones generales de largo plazo vy, con base en indices de costos (principal-
mente los definidos por la CNA), fue calculado un monto para la ejecucion del pro-
grama, actualizando a valor presente los flujos previstos para el periodo 2000-2025
como maximo (ya que algunos programas no se realizarian en todo ese horizonte).
En esta labor fue esencial la informacién proporcionada por la gerencia estatal de la
CNA, asi como el trabajo coordinado con la Secretaria de Desarrollo Agropecuario y
Rural de Guanajuato (ftomando en cuenta que los usos agropecuario y relacionados
abarcan el 85% del agua aprovechada en el estado).

Esta fase es la que mayor nivel de riesgo representa en términos de una posible
falta de consenso. Por esa razon se opté por establecer un Gitimo periodo de
revision detallada y “cabildeo”, en el cual pudieran ser eliminados los errores u
omisiones presentes en la propuesta. Una vez que se cuente con las revisiones, se
hara una integracién del documento “oficial”, que sera presentado publicamente
en la primera quincena del mes de diciembre. Elementos adicionales en este
documento serdn una priorizacién de los pragramas y su correspondiente
redistribucion presupuestal en el horizonte de planeacion (para la cual se tomara
como base una serie de encuestas aplicadas en las reuniones de diagndstico y
estrategia), asi como un capitulo de politicas, que no comprometen acciones espe-
cificas, sino principios de accién que deberan ser aplicados en todos los sectores
de la gestién del agua en Guanajuato.

Préximos pasos: consolidacion de la propuesta

Con objeto de que el PEH no quede trunco y sea instrumentado en la realidad,
se llevaran a cabo dos proyectos de soporte:

» Laintegracidn del Sistema Estatal de Informacion del Agua, que concentrara
informacion relativa al agua {oferta y demanda por usos}, recursos relaciona-
dos (naturales, humanos, financieros, juridico-institucionales, infraestructura
y cultura del agua), programas de trabajo, indices de gestidn e indicadores de
impacto en la calidad ambiental, bienestar social y desarrollo econémico

* La constitucién, adecuacion o consclidacion de las estructuras para la pla-
neacién, programacion y presupuestacion de las acciones en el ambito
estatal, alrededor de la constitucién de un subcomité del agua dentro del
COPLADEG, con grupos de trabajo que integren los mecanismos necesa-
rios para asegurar la coordinacidn de acciones con otras dependencias
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estatales, federales y municipales, asi como la concertacién con los usua-
rios organizados, ademas de un soparte técnico ubicado en la propia CEASG

Para eilo, la estructura de programas sera equiparada a la estructura
programética administrativa del gobierno del estado, sugiriendo la creacion de
lineas programaticas que permitan ligar el proceso anual de programacion-
presupuestacion a las metas e indices definidos en los programas hidraulicos
sexenales.

El objeto mas amplio de este esfuerzo es integrar en una sola estructura de planea-
cién los elementos técnicos para fomentar una apficacion ordenada de los recursos,
los mecanismos de coordinacién y concertacion, asi como las bases para el plantea-
miento de una programacion plurianual, dentro de lineas estratégicas definidas.

4. Evaluacion del proceso. Efectividad e impacto
de las propuestas formales

En este Ultimo capitulo, se hace una evaluacion del proceso desde varios puntos
de vista, formales y practicos, con objeto de enriquecer futuras propuestas similares.

Del enfoque racional al transactivo

Plantear un proceso de planeacion orientado a la participacion, en el que no se
genera una cartera de proyectos optimizada con base en criterios tecnicos, sino se
le da al planeador el papel de facilitar y encauzar la visidn social en una estructura
de gestion, reveld en este proceso varias limitaciones:

* La autoridad federal, en un primer proceso de negociacion para la ejecu-
cién conjunta del plan, considerd que en el proceso podria perderse el
control y generarse una actitud contraria a los lineamientos estratégicos
para la cuenca; en principio, se considera que los usuarios en el nivel local
tienden naturalmente a proponer acciones ilogicas o contrarias al equilibrio
del agua en la cuenca, por lo que el papel primordial de la autoridad es
definir las politicas técnicamente correctas y manejar a los sujetos del desa-
rrollo hidraulico con base en aguéllas; esto fue el origen de una serie de
problemas de comunicacidn y coordinacion que ocasionaron un retraso en
el arranque de los trabajos y una falta de comprension del proceso por parte
de CNA.

« El esquema convencional de programacion hidraulica en el nivel estatal
esta enfocado a producir un “programa de gran vision” en el que se propo-
nen accionses y programas para ser ejecutados en un horizonte de veinte
anos; plantear [ineas de accidn un tanto indefinidas y para un horizonte de
veinticince afios rompié con esta concepcion, pero ante la expectativa de
los receptores del producto, los resultados pueden parecer ambiguos y no
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concluyentes contra los productas convencionales de un proceso de este
tipo; gran parte de los actores del sector prefiere un programa bien definido,
a sabiendas que no serd cumplido, que la definicién de lineas de accion
mas © menos amplias; esta definicidn se plantea para los ejercicios de
programacién hidraulica por cuencas para el herizonte 2001-2006, secuela
del PEH durante el afio 2000.

En tanto no se haya implantado un sistema de evaluacion basado en indi-
ces, asi como un sistema de jerarquizacion de las acciones basado en un
proceso de negociacion asistido, el resultado del proceso no tendra reper-
cusiones esencialmente diferentes a las de los ejercicios convencionales;
el mayor obstacule en este sentido es la propia estructura de planeacion
municipal y estatal, organizada basicamente para recopilar las solicitudes
de los grupos sociales y localidades, mas que para permitir una jerarquizacién
y asignacion eficiente de recursos escasos.

La visiébn de que un plan hidraulico debe partir de un balance hidraulico
actualizado y enfocarse a las acciones para “compatibilizar oferta con de-
manda” esta todavia cargada de una orientacion tecnicista, que pierde de
vista la complejidad en ocasiones insuperable (dentro de los !limites de
recursos de este tipo de ejercicios, incluyendo el tiempo) de los plantea-
mientos técnicos en contextos como el del uso del agua en Guanajuato; sin
embargo, aquella vision es todavia la mas comun entre los profesionales
del sector.

Informacion, sistemas y modelos
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Si bien un enfoque incremental no depende de manera critica de contar con
la informacion y datos adecuados para aplicar modelos tacnicos, la sola
necesidad de analizar y sintetizar la problematica del agua en sus diferen-
tes vertientes implica a necesidad de informacion veridica y relevante; como
muchos otros procesos, el PEH adolecid de fuentes de informacion organi-
zadas, consistentes y verificables. Muchas de las referencias carecen del
rigor minimo para dar un seguimiento a los métodos aplicados para obtener
los datos y verificar su validez

La informacién esta concenirada principalmente en la CNA; obtenerla fue
particularmente dificil, debido en mayor o menor medida a cuatro factores:
desorganizacion, dispersion de las fuentes, falta de tiempo para extraer
informacion estructurada y ocultamiento deliberado. Pesa mucho la caren-
cia de un minimo sentido de respensabilidad hacia el acopio ordenado de
informacién, debilidad visible en todas las organizaciones relacionadas con
el uso del agua. Cuando un funcionario oculta deliberadamente la informa-
cidn, normalmente sobrestima el valor que la misma puede tener en siy, por
tanto, el poder que le confiere para mantener bajo confrol una posible reac-
cion social ante problemas no resueltos.

La aplicacién de modelos para la planeacion requiere que la informacion



esté disponible en los formatos adecuados, sea veraz y de preferencia veri-
ficable y actualizada. Este tipo de informacidn es muy escaso y, paraddjica-
mente, las acciones propuestas para generarlo normalmente son relegadas
en la asignacion presupuestal, contra proyectos que resuelven problemas
de corto plazo. El caso que nos ocupa ne ha sido la excepcion,

Técnicas de sistemas

En el proceso del PEH se aplicaron algunas técnicas novedosas para el anali-
sis de la problematica, como fueron la "administracién interactiva” como método de
planificacion grupal y el analisis morfoldgico para la integracion de la problematica
y confeccidn de la estrategia. Al respecto, se anota lo siguiente:

« El método de administracidn interactiva fue eficaz para obtener de los gru-
pos de trabajo un listado exhaustivo de la problemética; sin embargo, 1a
aplicacion de pesos para identificar los problemas prioritarios, basada en
los votos de los participantes, generod algunos sesgos en los planteamientos

« Se tuvo la intencidn de estructurar la problematica en cadenas causales; sin
embargo, esto hubiera requerido la aplicacion de un enfogue distinto en el
ejercicio de administracion interactiva, el cual habria hecho necesario traba-
jar con los asistentes a las reuniones durante al menos dos dias; una restric-
cién importante es la disposicién de la gente a trabajar en ejercicios de
planeacidn, tanto por la coordinacion de agendas como por el costo que
implicaria para los participantes y la institucion ampliar los gjercicios

+ El analisis matricial, basado parciaimente en las propuestas del analisis
morfologico, resultd sumamente Gtil para clasificar, complementar y estructu-
rar tanto la problematica como las estrategias y programas; en este sentido,
lo que es crucial es definir categorias exhaustivas para cubrir los aspectos
de la problematica y sus posibles soluciones; una extensidn del enfoque
merfologico permitiria disenar soluciones en un nivel mas detallado, bus-
cando integrar acciones novedosas con base en la combinacion de criterios
no canvencionales

El enfoque dinamico. Dificultades, alcances y logros
del modelo

Para el analisis prospectivo de las relaciones entre los elementos que definen la de-
manda del agua, su disponibilidad y los recurses que intervienen en su aprovechamiento,
fue utilizado el modelo Pro-Estado Guanajuato, desarrcllado por una empresa consultora
* para la CODEREG, ampliando y detallando el submodelo de agua de acuerdo con las
cuencas hidrologicas y acuiferos. El resultado fue un modelo en Stella®, con més de
ochacientas variables {la mayor parte vectoriales), en el cual fueron analizados varios
escenarios %, Como aprendizaje en relacion con este modelo pusde anotarse:
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El modelo fue muy dtil para identificar la dindmica de la sustentabilidad en el
manejo de los acuiferos en el mediano plazo, ya que marco la viabilidad de las
propuestas pero sefald también la falla de las politicas frente a la dinamica
demogréfica.

Al integrar la visibén de gente con conocimientos en materia hidraulica en el
estado, una extensa verificacion en campo y la consideracion de los factores
relevantes para simular la demanda, permitié desarrollar un aprendizaje parale-
lo sobre el funcionamiento del sistema hidrolégico estatal y su relacion con varia-
bles socioeconémicas.

Sin embargo, la propia complejidad del modelo limité la capacidad del grupo de
planeacion para obtener mas orientaciones probando diferentes escenarios.

Por otra parte, se enfrentd la concepcidn lineal tradicional de los escenarios,
bagados en alternativas “pesimista, optimista e intermedia”; la concepcion del
futuro como espacio rmultidimensional de escenarios posibles, asi como la idea
de simular la frayectoria de las variables, en oposicién a su tendencia (estadisti-
ca), no es faciimente comprensible incluso para profesionales que trabajan en
temas de planeacién; la filosofia implicita en el enfoque de los sistemas dinami-
cos ho es ampliamente comprendida en el medio.

El modelo refleja necesatiamente la vision de los profesionales que lo confeccio-
nan, por lo que simplifica algunas variables que en otro gjercicio pudieran ser
desagregadas, y viceversa.

Sobre la participacion social en la planeacion y gestion del agua

La prescripcion de un enfoque participativo para el ejercicio de ptaneacion, trajo
consigo dificultades, ventajas y limitaciones, entre las que destacan:

Una notoria incapacidad para la participacion abierta por parte de los usuarios
del agua, quienes reflejan muchas veces la relacidn paternalista que se ha teni-
do tradicionalmente ante el gobiermno.

Una gran utilidad para definir tos temas que son méas cercanos a la preocupacion
sacial, pero al mismo tiempo una clara omision de temas relevantes sobre los
que la sociedad, incluso aquellos individuos que se consideran expertos, no
posee suficiente informacién.

Una fuente de inquietud para la autoridad en la materia, debido a la mencion de
temas considerados polémicos como la corrupcién o la ineptitud gubernamenta-
les.

El sesgo frecuente hacia la busqueda de soluciones que impliguen esfuerzos
para actores distintos al participante, que constituyan “soluciones magicas” o na
S& expresen nunca en términos concretos.

La necesidad fundamental del participante de percibir un beneficio concreto de-
rivado del ejercicio en que participa.

El grado minimo de prioridad gue se otorga a los ejercicios de planeacion, misma
que hace necesario abreviar al maximo el nlmero, tiempo y otros recurses



dedicados a participar en las reuniones.

Algunos actores considerados relevantes se relegaron a si mismos del pro-
ceso por motivos de indole politica o diferencias de enfoque, incluso técni-
cas, la polarizacion en los campos politico y técnico se presenta sobre todo
en el analisis de casos concretos.

Al establecer |a prioridad de los programas, los participantes mostraron una
elevada tendencia a concentrar la prioridad de las acciones en el corto
plazo; el numera de participantes y alternativas impidi¢ aplicar alguna téc-
nica de jerarquizacién basada en comparacién pareada ¢ algin otro meca-
nismo para minimizar los sesgos.

En este proceso no se contd con estructuras consolidadas para captar la
vision de los usuarios, dado el incipiente nivel de desarrolio de los COTAS.

Como aspecto altamente positivo del proceso participativo, muchos de los
integrantes del Comité Consultivo se apropiaron de las propuestas y se espe-
ra gjerzan influencia para su aplicacion, asi como la promocion de continui-
dad en la politica hidrdulica estatal, como una masa critica social; esta
participacién se reforzd con entrevistas a algunos actores relevantes de los
sectores publico, privado y social.

Fueron incluidos en el Comité representantes de las dependencias guber-
namentales federales, municipales y estatales relevantes, asi como particu-
lares, instituciones privadas y organizaciones no gubernamentales.

El contexto organizacional y sociopolitico. éEntorno o componente del sistema
de planeacion? :

Vale la pena resaltar que la coordinacién inter e intrainstitucional sigue siendo
un reto, dado que normalmente se tiende a las actitudes individualistas. Esta situa-
cidn ocurre tanto por la percepcion consciente de un riesgo para privilegios esta-
blecidos como por una incapacidad estructural para evaluar los impactos de las
acciones o decisiones de un elemento en el comportamiento integral de los siste-
mas. En este sentido, los principales obstaculos para un ejercicio de planeacién
como el emprendido asi como fuentes de riesgo para su ejecucion exitosa fueron:

*

La competencia con otros niveles de planeacion que tienden a considerar-
se vulnerados o invadidos; ocurre tanto en el nivef federal como en el de las
asociaciones de usuarios o en las propias instituciones

La tendencia a conservar mecanismos para la asighacion y modificacion
discrecional de partidas presupuestales, tanto hacia el interior de las de-
pendencias como en su relacidn con los receptores de los fondos; un
sistema que busca asignar recursos en funcion de criterios establecidos
dificulta asimismo la operacion de las “redes de poder” establecidas entre
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beneficiarios y quienes detentan ia administracion del presupuesto

« Las entidades de la organizacién que tienden a mantener su estabilidad en
el tiempo, es decir las areas administrativa y juridica, pueden tender a blo-
quear los esfuerzos de planeacién cuando consideran que éstos contravie-
nen lo establecido en procedimientos u ordenamientos; tomando en cuenta
el marco juridico de la gestion del agua en México, esta situacion fue parti-
cularmente notoria en la relacidén con la autoridad federal

* La esiructura federal de manejo del agua deriva de una administracién
vertical y rigida, en la gue las ideas de control centralista estan profunda-
mente arraigadas; en este sentido, las autoridades hidraulicas actuales ne
han sido capaces de comprender |la necesidad de distribuir la responsabili-
dad, contra el interés de mantener un control mas bien virtual {enfocado al
manejo de informacion para cumplir con las expectativas de los informes
internacionales en materia de agua y ambiente); hay sin embargo cuadros
técnicos preparados, por lo que es factible una transformacion estructural
auteéntica del sector.

Compendio de aspectos positivos

El proceso tuvo, en opinion de los autorss, los siguientes aspectos positivos:

* Logré integrar en mesas de trabajo y para un proyecto comdn a represen-
tantes de instifuciones normalmente desvinculadas

* Incremento ei interés por el tema del agua en los niveles gubernamental y
social

* Mostrd a la autoridad federal fa posibilidad de desarrollar un gjercicio abierto sin
perder ! supuesto control sobre la congruencia de las politicas en los diferentes
niveles

» Sact a la superficie preccupaciones que normaimente no son expresadas en
ejercicios dirigidos de manera central per una autoridad unilateral en sus plan-
teamientos

« Contribuyd a incrementar el conocimiento y el criterio de los participantes en
relacion con los problemas del agua en el estada, cumpliendo con ello un
criterio de creacidn de capacidades

* Aproveché la comunidad naturat de visidén y metas gue ocurre entre habitantes
de un mismao estado

* Hadespertado una expectativa que puede generar un movimiento de continui-
dad en la aplicacién de politicas

* Ha creado una base amplia de referencia para fos actores pofiticos de diversos
signas
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No obstante lo anterior, el proceso es un primer eslabén, con importantes iimitacio-
nes, en una cadena continua de acciones para fa implantacién de una gestién integral
participativa del agua en el nivel del estado.

Conclusiones

Es interesante destacar la necesidad de transformar el paradigma de control centra-
lizado, de alguna manera inherente a los enfoques racionales clasicos que tuvieran su
aplicacidén natural en las primeras etapas del desarrollo hidraulico de nuestro pais, en
un nuevo paradigma de planeacién basado en un desarrollo de dos vias, que pudiéra-
mos denominar paradigma de coordinacién, cuyo principio serfa la definicion practica
de estrategias en fos niveles nacional y regional, ligada a un despliegue de sjercicios
coordinados (no subordinados) con ios niveles local y estatal.

En este sentido, la gestion del agua en México cuenta hoy con elementos vahosos
para su transito a una operacion moderna y eficaz:

* Profesionales capacitados en los diferentes aspectos de la gestion del agua
* Un marco juridico adecuado, aunque perfectible
* Unadivision administrativa basada en los espacios naturales del ciclo hidroldgico

* Orientacién hacia un manejo integral, derivada de la ley y de la adscripcién de
CNA a la SEMARNAP

» Creciente inferés de las entidades federativas para participar en los consejos
de cuenca con propuestas propias, en un contexto

* Meétodos, técnicas, sistemas e instrumentos avanzados para la medicion, reco-
pilacion, procesamiento, difusién, intercambio y andlisis de datos e informacién

* Una primera propuesta de diagnéstico y estrategia para el manejo del agua en
las regiones administrativas, que puede ser la base para una revisién
descentralizada de las propuestas

En este contexto, si la planeacion hidraulica se desarrolla en el futuro en un
ambito descentralizado, con una autoridad abierta a las propuestas en los diferen-
tes niveles de gestion y una estructura que fomente el desarrollo creativo de accio-
nes innovadoras, se tendran mejores elementos para avanzar hacia la implantacion
de una etapa de gestion permanente e integral, en la que se hayan ordenado y
coordinado los elementos de la gestién del agua y los recursos naturales en cada
cuenca hidroldgica de México.

Un requisito importante para ello serd comprender la viabilidad de emprender
log procesos de planeacion en dos sentidos, el de la estrategia regional desde el
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nivel nacional y de cada una de las grandes cuencas, con enfoques predominan-
temente racionales o técnicos, v el de la gestidn social desde el nivel local, orien-
tado a la integracion y organizacion de los recursos que se ven implicados en el
aprovechamiento y conservacion dei agua en una situacion de disponibilidad es-
casa y competencia creciente. Esto implica abandonar la concepcion de la autori-
dad como elemento de control de la sociedad y avanzar a una concepcion del
servicio publico como coordinador de la accidn social informada; dado el arraigo
de las ideas de control centralista en las estructuras administrativas actuales, esta
transformacién puede implicar un cambio generacional y una completa reingenieria
del sector hidraulico y ambiental en México. Hacer esto sobre los andamiajes de la
estructura sectorial establecida, con la guia de un paradigma en construccion -el
desarrollo sustentable- y en un entorno de competencia politica, globalizacién y
cambio acelerado, es al mismo tiempo un reto y una necesidad inaplazable.

NOTAS

1 rsandova@guanajuato.gob.mx y mserra@ guanajuaio.gob.mx, Comisién Estatal de Agua y Sa-
neamicnto de Guanajuato Autopista Guanajuato-Silao Km. 1 CP 36251 Guanajuato, Gto. Tels.
(52 473) 30301, 30361, 30241, 30421 Fax 30216, 31578,

2 Adaptado de (IWR, 1996); unicamente se¢ eliminé la palabra “optimal (strategy)”, por las
Tazones CX]JIIES[GS en el texto.

3 Esta propuesta se basé parcialmente en los planteamientos relativos a planeacién integrada de
recursos hidraulicos en cuencas, en {Collado, 1998), asi como en la definicidn de sustenrabilidad
del desarrolle propuesta en (CEPAL, 1991).

4 Fue desarrollado por Prospective Decision Making de México, bajo la coordinacion del Dr. Juan
Huerta; se deben al mismo Dr. Huerta algunas orienfaciones bdsicas para el disefio del proceso del
PEH; se conto asimismo con la asesoria de los ingenieros Eduardo Mestre y Emiliano Rodrigucz
Bricertio.

5 Para mas detalles, consuitar (Sandoval er al., 1999)
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Enfoque holistico del agua y manejo
de cuencas hidrograficas como
ecosistemas

M. C. Walter Radl Zuniga Castillo

Resumen

La carencia tanto de una visién holistica del agua asi como de un enfogue
ecosistémico de sus interacciones en la biostfera, aunado a la ausencia de participa-
cion de los actores locales en la gestién de los recursos naturales de sus 4mbitos no
han permitido ni el desarrollo de alternativas de mediano y lago plazo para la con-
servacion y el uso racional del agua, ni la plasmacion de una cuitura del agua como
elemento bésico de la vida y la salud de los ecosistemas y de |as sociedades huma-
nas. Los enfoques innovadores deben ser capaces de conducir hacia alternativas
practicas, que articulen los aportes cientificos.

Un nuevo enfoque para el manejo del agua debfa estar inscrito en el proceso
de construccién del desarrollo sustentable desde los niveles locales y regionales.
En este contexto, se proponen tres tipos de acciones simultaneas podrian contri-
buir hacia un manejo integral del agua.

« Generar niveles de formacién técnica - cientifica en el enfoque integral del
agua

* Impulsar Redes de Agua

* Promover planes de manejo de cuencas con vision holistica y en-
foque ecosistémico.

Sin ser las Gnicas, sin embargo estas acciones debidamente articuladas pue-
den contribuir a general condiciones locales y regionales para la intervencién
organizada de la sociedad en su conjunto.

introduccion

La importancia del agua ha sido fratada generalmente desde una perspectiva
sectorial, como un recurso aislado, el cual se extrae para satisfacer necesidades
especificas en las actividades agricolas, pecuarias, hidroenergéticas, abasteci-
miento urbano e industrial, se usa igualmente para la limpieza, como via de trans-
porte en los mares, rios y lagos, etc.
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Los niveles federales, estatales y municipales encargados de algunos aspectos de la
administracién del agua, destinada a satisfacer, las diversas necesidades sociales y
actividades productivas, impulsan planes y programas que no se encuentran articula-
dos en una estrategfa de mediano y largo plazos. Las leyes y normas gue rigen las
fuentes de agua, asi como la distribucion, uso y tratamiento, no toman en cuenta los
procesos integrales ¢ interconectados por los que transcurre el agua, por lo que no
es posible adn contar con alternativas de caracter integral y estratégico, ante las
situaciones criticas gue viven regiones importantes del pais en torno al agua.

En las Ultimas décadas, en el contexto internacional, se vienen dando avances
en los estudios sobre el cambio global del clima; las investigaciones sobre la
interconexién de los fendmenos en la biosfera han dejado en claro el caracter
halistico de los procesos reales, en la naturaleza, en los que se encuentran com-
prendidas las actividades humanas que imprimen importantes cambios en los
ecosistemas. La biosfera funciona a manera de una camara donde todo esta
interrelacionado a través de la atmésfera, los océanos y los biomas terrestres, en
donde el agua, elemento finito y vulnerable. Ademas de constituir el elemento
bésico de la vida, es a la vez el vehiculo de comunicacién e interaccion ce los
organismos vivos con su ambiente. Los principios de la Reunidn de Dublin (1991)
{CEPAL, 1998} y el capitulo 18 de la Agenda 21 (Rio de Janeiro. 1992}, el resumen
de la situacién del agua a nivel mundial de Gleick (1999) v las experiencias de las
comunidades ancestrales (incas, aztecas, sumerios), constituyen aportes a tomar
en cuenta en la bisqueda de nuevos enfoques en tormo al manejo del agua.

Uno de los aspectos que aiin no contribuye a enfrentar de manera cientifica y
técnica la problematica sefialada, es que los estudios e investigaciones de las
instituciones de investigacion y de educacion superior, ofertan la formacion de
especialistas para los enfoques tradicionales disciplinarics, sectorializados y des-
articulados, de acuerdo a la demanda del mercado de trabajo tanto piblico como
privado, mediante los cuales no se logra desentrafiar de manera integral las crisis
de escasez, de contaminacion del agua y de falta de financiamiento para su trata-
miento.

No hay estrategias de uso y manejo integrai del agua en el contexlo politico y
administrativo, porque el enfoque sigue siendo desarticulado en relacién
agua; adicionalmente, no existe una formaciéon de alto nivel para abordar las
problematicas locales, regionales y nacional sobre el agua con el enfoque holistico
y ecosistémico.

A pesar de que en el contexto piblico, y académico prevalecen los enfoques
tradicionales, se dan algunas excepciones de esfuerzos de trabajos de institucio-
nes de investigacion y de educacion superior en formar equipos interdisciplinarios
sobre el agua en algunas regiones, como en el caso de las universidades del
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noroeste de México, gue inician el enfoque integral del agua; la Comisién de
Asuntos Hidraulicos de la Camara de Diputados ha impulsado consultas para
lograr avances para una mayor coherencia de la legislacion en materia del agua,
como parte del Programa da trabajo “Hacia el Manejo Integral de! Agua en Méxi-
co, en el marce del Desarrollo Nacional 1998-2000"; en ef sector piiblico, la
Comision Nacional del Agua (CAN) pone en marcha una estratega de descentrali-
zacion y de participacian social en ei manejo del agua mediante la organizacién
de los Consejos de Cuenca y los Comité Técnicos de Agua Subierrdnea (COTAS),
con la limitacidon de que por un lado se constituyen organismos recargados de
burocracia y por el otro Unicamente participan los usuarios que cuentan con ttulos
de concesion, dejando sin capacidad de decisién a la mayoria de las poblaciones
e instituciones que usan el agua. Otro avance importante en la documentacion de
la CAN es la referencia de las acciones en relacion al capitulo 18 de la Agenda 21
(plan de accién emanado de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo, junio de 1992 Rio de Janeiro, Brasil) que trata de
los aspectos centrales sobre el uso y la conservacion del agua dulce.

2. Alternativas

Un nuevo enfoque para el manejo del agua debia estar inscrito en el proceso de
construccion del desarrollo sustentable desde los niveles locales.

Por esta razén, una vision holistica del agua en la biosfera y un enfoque
ecosistémico de su funcionamiento a través de las cuencas hidrograficas como
unidades de planeacion regional, es una alternativa fundamental para innovar el
uso, manejo y administracion integral del agua, para lo cual se debian articular los
factores sociales, econdmicos, ambientales, tecnolégicos y politico-administrati-
vos en torno al agua.

Tres acciones simultaneas podrian contribuir con un nuevo enfoque para el ma-
nejo del agua.

A. Generar niveles de formacion técnica - cientifica en
el enfoque integral del agua.

El diseno de posgrado que impulsara las universidades del noroeste de Méxi-
co, persigue contribuir a la necesaria coherencia de los factores ecosistémicos,
ambientales, tecnoldgicos, sociales, econdmicos y administrativos en torno al agua,
tanto en las diversas escalas espaciales como temporales. Disefiar un posgrado
de acuerdo a las necesidades de capacitacidon para abordar la planeacién del uso,
manejo y administracion integral del agua, que permita abordar la solucion a las
problematicas regionales, estatales y fronterizas del agua (estatales e internacio-
nales), inicialmente a nivel de las universidades del noroeste de México.
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Desde finales de 1997 y en el marco de las reuniones de coordinacién de leas
Universidades del Noroeste de ANUIES y las universidades canadienses de Guelph
y MacMaster, se tratd sobre el tipo de enfoque y tratamiento que se realiza en la
actualidad en cuanto al uso y manejo def agua, asi como la preparacion que llevan
los profesionales encargados de la planeacion y administracion del agua en Méxi-
co, de igual manera sobre las carreras y especialidades que imparten las universi-
dades sobre el agua, encontrandose la necesidad de una especializacion def mas
alto nivel para un enfoque integral sobre las necesidades y alternativas, tanto
sobre las fuentes, usos, tratamientos y recursos del agua.

A partir del “Taller Binacional de Agua, Energia y Calidad de Vida en los valles
imperial y Mexicali®, realizado en noviembre de 1998, se establecié la necesidad de
desarrollar el Anteproyecto "Problemas del Agua en la Region Noroeste de México-
Uso y Manejo del Agua”. En esta reunién se marcaron |as siguientes necesidades:

La atencion de los problemas que propicia la escasez y falta de agua en el
noroeste de México.

La necesidad urgente de capacitar y adiestrar al personal responsable del Uso
y Manejo del Agua en nuestro pais.

Habiendo quedado la Universidad Autdnrma de pa,. :Samoiia en la coordi-
nacién del proyecto de la Regidn Noroeste de ANUIES, se cusiia con la colabora-
cion de las universidades canadienses de Guelph y MacMaster, gue ofrecen la
colaboracion de personal de sus respectivas universidades, en e proceso de inicio
y desarrollo de los estudios de posgrado en el enfoque integral del agua.

En la reunion del Grupo de Trabajo de Vinculacion de la Region Noroeste de
ANUIES, realizada en febrero de 1999 en Hermosillo, Son., en el marco de la 2da.
Reunién Regional del Programa Nacional de Extensién de la Cultura y los Servi-
cios de la Region Noroeste de ANUIES, se ratifica la importancia def proyecto “Uso,
Manejo y Administracion integral del Agua en la Region Noroeste de México”,
quedando pendiente la gestian de financiamiento para continuar los frabajos.

En junio del presente ano, se tuvo una reunion de autoridades académicas de
las Universidades de Gueiph, Mc Master y UABC, sobre los requisitos de las
universidades para los estudios de posgrado, asi como la dispesicién de la
UABC de avanzar en la preparacion de personal académico para contribuir a los
requerimientos para un enfoque integral de la problematica del agua en la regién
noroeste de México. Inicialmente se enfocarian tres temas: manejo integrai del
agua, la contaminacion {toxicologia) y el agua en la relacion tierra mar.
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Se buscan recursos para el soporte y continuidad del proyecto por parte de las autoridades
de la UABC y de la ANUIES Noroeste, simultaneamente a la identificacidn tanto de los
recursos humanos técnicos y cientfficos existentes en nuestras universidades, asi como de
la problematica prioritaria a abordar.

B. Impulsar Redes del Agua

Son muchos los diferentes sectores que estamos interesados en abordar de
manera integral y articulada la problematica del agua, a fin de buscar y generar
alternativas basicas y fundamentales; sin embarge nos encontramos dispersos y
eso atomiza los esfuerzos y las experiencias, con lo cual se hace mas pesado y
tardado el abordar los retos del presente.

Esto fue constatado por los que asistirnos a la Segunda Reunién Ambiental
Fronteriza realizada en Tijuana, B.C. en abril de 1999 ,por lo que se optd por iniciar
el proceso de nuestra articulacién a través de una red electronica, como espacio
para la consulta e intercambio de informacidn y de estudios sobre uso y manejo del
agua, que sean de interés tanto de las comunidades locales de los academicos,
las empresas privadas, las ONG y los sectores de gobierno.

La Red del Agua del Norie de México y de la Region Fronteriza México - Estados
Unidos, tiene los siguientes objetivos:

1. Constituir un espacio para la consuita e intercambio de informacion y de estudios
sobre el uso y manejo del agua, que sean de interés tanio en la zona norte de
México, como en la zona fronteriza México-Estades Unidos,

2. Impulsar foros de discusion y aporte de alternativas sobre la problematica del
agua, que integre los aspectos sociales, econdmicos, ambientales y adminis-
trativos.

3. Contribuir a ampliar la colaboracién para el mayor acceso a la informacién a
los recursos, gue permitan generar alternativas sustentables del uso y manejo
del agua; esto es, estudios integrales fundados en los intereses de la comuni-
dad vy la salud de los ecosistemas del norte de México y de la zona fronteriza
México - Estados Unidos.

4. Articular a las instituciones, organizaciones y perscnas de la comunidad, aca-
demia, ONG’s, empresarial y del gobierno, para abordar de manera amplia el
tema del agua.

Otras redes se formarian en las regiones restantes de México, con las cuales
podrian relacionarse y fortalecerse. Se impuisarian focos de ambitos locales, re-
gionales y nacional, de discusién y aporte de alternativas sobre |la problematica del
agua, que integre los aspectos sociales, econdmicos, ambientales y administrati-
vos; contribuyen a ampliar la colaboracidn para el mayor acceso a la informacién
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y a los recursos economicos y financieros, que permitan generar alternativas
sustentables del uso y manejo del agua; esto es, estudios integrales fundados en
los intereses de la comunidad vy la salud de los ecosistemas.

Al momento se ha iniciado el disefio de la pagina por Internet y estan en
proceso de construccion, bajo la coordinacion de un promotor de ONG en Son.; en
una primera fase se afianzara la estructura de temas y paralelamente se formaran
los grupos o foros interesados en enriquecerfos; en una segunda fase la pagina
establecerd las ligas con la mayor parte de las fuentes de informacion y de grupos
interesados en las mismas, las investigaciones, los planes y programas hidrauli-
cos, de desarrollo, las fuentes de financiamiento de inversiones, métodos, etc.

La problematica de los recursos necesarios para la continuidad y mantenimien-
to de la pagina aun no ha sido resuelta, de igual forma es un reto sostener una
dinamica democratica en la informacion de acuerdo a 10s diversos intereses socia-
les, publicos y privados en torno al agua.

C. Planes de manejo de cuencas con vision
holistica y enfoque ecosistémico

Las cuencas hidrogréficas tradicionalmente han sido enfocadas y manejadas
como areas de captacion y abastecimiento del recurso hidrico para fines agricolas,
pecuarios, hidroenergéticos y de consumo urbano (potable, indusirial, recreativo y
comercial). El agua es un servicio ambiental como producto de la interaccién de
multiples factores bidticos y abidticos, que se dan en los ambientes terrestres, mari-
nos y atmosféricos, los que influyen y se interrelacionan en el espacio de captacién
0 cuenca, que esta delimitada por el parteaguas formado por las partes mas eleva-
das o cumbres de las montanas y lomerios. En este espacio la cobertura vegetal, la
hojarasca, las raices y los suelos, favorecen la captacion del agua y la humidifica-
cién de los microambientes; el escurrimiento superficial y la red de drenaje hidroldgica
toma la base de la comunicacion y articulacién entre los organismos bidticos,
abidticos y las actividades antropogénicas. Entre otras caracteristicas, la red de
drenaje define habitats como los formados por la vegetacion riparia, que son funda-
mentales para muchos organismos de flora y fauna locales y regionales, el flujo de
agua por la red de-drenaje establece la comunicacion y transporte de materiales,
nutrientes e informacidn (genética, poblacional, sucesional) en toda ia cuenca y
proporcionar materiales y medios de vida a ios organismos de estuarics, playas y
mar. De igual manera, la cobertura vegetal y la hojarasca en toda el drea de captacion,
en interaccidn con el suelo conforman el sustrato de microorganismos, nutrientes y
humedad que permiten la reproduccion biologica de las tierras. La capacidad de
infiltracién de agua en los niveles subsuperficial y subterréaneo alimentan el flujo base,
los manantiales vy las reservas que fluyen en los acuiferos o aguas subterraneas. El
enloque ecosistémico de las cuencas hidrograficas parten de una visidn holistica y
sintética de la realidad, la cual considera a la cuenca hidrogréfica como un todo, con
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estructura y niveles funcionales, que definen la interaccién e interdependencia entre sus
elementos. Este enfoque gue integra en un espacio los faciores naturales y
antropogénicos, es el que permite realizar un ordenamiento del territorio segun la capa-
cidad de sus ecosistemas, la oferta ambiental, las demandas de recursos para el
desarrollo, y continuar con el proceso de elaboracian del pfan de manejo integral de Ja
cuenca, tanto de corto, mediano y de largo plazos.

Promover planes de manejo de cuencas en donde se articulen de manera sistémica
lag dinamicas humanas en los ambitos rurales y urbanos, segun las siguientes dimen-
siones del agua:

- Humano (sociai, cultural, democracia, participacion local)

- Ambienta! (fenémenos naturales, ecosistemas, habitats, biodiversidad)

- Econémico (patrones de produccion y consumo, equidad, costos, financiamientc)
- Tecnolbgico (extraccién, conduccion, tratamiento, reusa, reciclaje)

- Palitico-Administrativo {juridico-normativo, planes y programas de desarrollo,
administracion y operacién)

Las cuencas hidrograficas son el espacio definido por los procesos naturales,
capaces a ser asumidos como unidades fundamentales para la planeacion del desa-
rrollo sustentable, la participacion local v el mangjo integral del agua.

En el caso de la Cuenca binacional del Rio Tijuana, se reconocen importantes
ecosistemas y recursos naturales sometidos a una complejidad de las condiciones
debido a las intensas actividades comerciales y sociales que desbordan las capa-
cidades actuales de ordenamiento del desarrollo en la region. Frente a ello, en
1994. El Colegio de la Frontera Norte (El Colef} y la Universidad Estatal de San
Diego (SDSU) iniciaron la elaboracion del Sistema de informacién geografica de la
cuenca; en 1997-98 la Universidad Auténoma de Baja California y el Instituto de
Estudios de las Californias de SDSU iniciamos el Proyecto sobre el Estado de
Salud Ambiental de la Cuenca del Rio Tijuana.

Se ha formado un equipo de investigadores regionales con especialidades como:
historia, antropologia, sociologia, economia, quimica, biclogia, ecologia, ingenieria,
turismo y planificacién. Se han avanzado los reportes de 16 temas de caracteristicas
sociales, econdmicas y administrativas, 8 temas de ambiente natural y fisico y 6 temas
de indicadores ambientales.

Los futuros pasos comprenden el de generar los proyectos para compietar la
informacidn: articular los indicadores para la integracion interdisciplinaria de la
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problemética; promover la elaboracidn del plan de manejo integral de la cuenca;
¢ involucrar a los niveles de gobierno legisladores, ONG’s, sector social y privado,
de ambos lados de la frontera.

Las dificultades o barreras de formar equipos binacionales son histéricas, de idio-
ma, cuitura y de recursos economicos; los beneficios se han identificado carmo el
haber el reto de buscar un desarrollo sustentable en la regidn fronteriza México -
Estados Unidos; esto abre el camine hacia su valoracién y comprension y la blsque-
da de alternativas practicas y cotidianas para. Superarlas, con o cual se preparan las
condiciones de afianzar los pasos futuros de cooperacion transfronteriza.
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Resumen

En la frontera norte de México se esta gestando todo un movimiento alrede-
dor del recurso agua, principalmente en las ciudades. En este trabajo se anali-
zan 11 ciudades: 8 medias y 3 metrapolis distribuidas en la linea divisoria entre
México y Estados Unidos: Tijuana, Mexicali, San Luis Rio Colorado, Nogales,
Agua Prieta, Ciudad Juarez, Ciudad Acufa, Piedras Negras, Nuevo Laredo,
Reynosa y Matamoros. Se evalGan las acciones concretas para revertir la pro-
biematica del agua de estas ciudades y se analiza la participacion de los diferen-
tes organismos gubernamentales en el tema del agua en comparacion con otros
temas ambientales via proyectos pasados y presentes para el caso de esta re-
gién.

nr

Introduccion

Antes de los afos setenta el desarrollo econdmico y la proteccion de l0s recursos
naturales eran dos conceptos sin nada en comin. En 1972 en la Reunion de
Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano, se evidencia que el primero depende
del segundo. Muchas de estas ideas fueron analizadas, sin embargo, los paises en
vias de desarrollo manifestaron considerable resistencia e insertaron el tema am-
biental en la retorica de los problemas Norie-Sur, con exigencias en materia de
comercio internacional, tecnologia, financiamiento y cooperacion técnica.

Para finales de este siglo las cosas han cambiado y ahora son estos mismos
paises los que abogan por unir estos dos conceptas en el marco del multicitado
desarrollo sustentable. Concepto que nace en el seno de un tercer esfuerzo glo-
bal? para atender los problemas de contaminacion y uso inadecuado de los recut-
sos nalurales. El concepto o define la Comision Brundlandt como “el proceso de
cambio en el cual la explotacion de los recursoes, la direccion de las inversiones, la
orientacidn del desarrollo tecnolégico y la evolucién institucional se hallan en
plena armonia y promuevan el potencial actual y futuro para atender las aspiracio-
nes y necesidades humanas” (C.M.M.A.D. 1989).

La experiencia en México indica que la cuestion ambiental debe atenderse lo mas
promto posible y un modelo gue ha tratado de seguir el gobierno es precisamente ¢l
desarrollo sustentable. En esto influyen varios factores inductores, entre ellos la globalizacion
y los avances de los paises desarroflados, el sentimos protectores de una de las mayores
riquezas bicldgicas del planeta, o bien una forma de hacernos llegar recursos econdmicos
del exterior via el financiamiento de la banca internacional de desarrollo como el Banco
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Mundial (BM), Bance Interamericano de Desarrollo (BID), Banco de Desarrolio de América
de Norte (BANDAN) y con esto reforzar la infraestructura de control ambiental y las institu-
ciones gestoras de la proteccion ambiental.

En el caso de la frontera norte la experiencia que se tiene es importante por la
forma que se estd gestando todo un movimiento en pro de cuidad el agua, princi-
palmente en las ciudades. En este tenor se analizan 11 ciudades: 8 medias y 3
metrépolis® distribuidas en la linea divisoria entre México y Estados Unidos: Tijuana,
Mexicali, San Luis Rio Colorado, Nogales, Agua Prieta, Ciudad Juarez, Ciudad
Acufia, Piedras Negras, Nuevo Laredo, Reynosa y Matamoros.

En esto confluyen varios frentes que en este trabajo se analizan para evaluar
hasta que grado se ha avanzado en la gestién del agua en la frontera norte. En
primero lugar se analizan [as acciones concretas para revertir la problemética del
agua en las ciudades citadas vy en segundo lugar la participacion de los diferentes
organismo gubernamentales en el tema del agua en comparacion con otros temas
ambientales via proyectos pasados y presentes para esta region.

1. Acciones para revertir la problematica del agua

Las acciones mas importantes enias 11 ciudades se concentran en esta década
principalmente en proyectos de saneamiento como el alcantarillado y el tratamiento
de aguas residuales de los centros urbanos. En estas acciones la participacion de
varias instituciones gubernamentales es por demas intenso. Entre las mas importan-
tes por su protagonismo en la mayoria de los proyectos se encuentran la Comision
de Cooperacion Ecologica Fronteriza (COCEF) creada en 1993 a raiz de las nego-
ciaciones del Tratado de Libre Comercio de Norteamérica (TLCAN), la Comisién
internacional de Limites y Aguas (CILA) que opera por ambos lados de la frontera
desde el siglo pasado, la Comisién Nacional del Agua (CNA.) como méaximo érgano
normativo y en un grado de participacion obligada se enclentran las instituciones
de caracter local de los estados y municipios fronterizos también de ambos lados de
la linea divisoria (Cuadro 1).

La COCEF, ha certificado?® en el periodo comprendido de 1993 a junio de 1999,
27 proyectos de infraestructura hidraulica principalmente de saneamiento con un
costo de 612 millones de ddlares. Destacan los proyectos para Tijuana, Mexicali,
Ciudad Juarez y Reynosa con un costo de 18, 50, 31.1 y 82.9 millones de ddlares
que en suma dan un total de 182 millones de dolares respectivamente. El origen de
los fondos es variado, en Reynosa son aportados por [a Comision Nacional del
Agua y el BANDAN, en Tijuana la mayor parte de los fondos son aportados por la
Agencia de Proteccién Ambiental (E.PA. por sus siglas en inglés) de los Estados
Unidos a fondo perdido y en los otros dos casos son aportados por el BANDAN.
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Por su parte la CILA, institucion clave para la gestion de proyectos hidraulicos
fronterizos, ha trabajado proyectos de agua y saneamiento desde 1950 en Tijuana,
Nogales, Agua Prieta, Nuevo Laredo, Cd Acuna, Piedras Negras, Reynosa y Mata-
moros. Los costos y el origen de los fondos ha sido variado, distinguiéndose pro-
yectos binacional de gran impacte como las plantas de tratamiento de aguas
residuales recientes de Tijuana y Nuevo Laredo donde en los dos casos el benefi-
cio mayor lo obtiene México, pues tratan las aguas solamente de México y los
costos de construccién de estos proyectos se cubrieron con recursos financieros
de ambos paises.

Cuadro 1. Acciones sobre el tema del agua en la frontera México-Estados Unidos.

Ciudades | Poblacion Proyectos sobre Agua

Tijuana 989,000** -1990 PTrat, A.Residuales CILA,Gob. (San Antonio del Mar)
-1999P de tratamiento de Aguas Res. Binacional-Mex.EJ.COCEF
-1997 obras de saneamiento Rio Tijuana (bombeo y colectores)
COCEF-BANDAN y EPA costo 18 mdd.

-ECOPARQUE-EI Colef- COCEF Sistema de trat. Descentralizado

Mexicali 735,000* - Saneamiento Rio Nuevo. Certificado en 1997 COCEF coste 50 mdd.
S.LuisR.C. | 160,600* Plan maestro de aguas-COCEF
Nogales 124,808** -1950 Planta binacional de trat. A. Residuales ambos Nogales CILA

-Acuaférico agua potable-CNA -Municipio

-En Proyecio planta de trat A. Residuales CNA-COCEF-BANDAN
Agua Prieta| 70,000* -Plan mestro hidraulico por COGEF

Cd. Juarez | 1,010,000** | - 2 Plantas de tratamiente y obras de aicantarillado certificadas por
COCEF en 1897, costo 3t.1 mdd

Cd. Acuna | 81,600** En certtificacidn desde 1998 1 planta de tratamiento de aguas
residuales, por COCEF

BNegras 121,000** En certficacion 1 planta de tratamiento de aguas residuales por COCEF
desde 1998

Nvo. Larede| 315,000* Planta internacional de tratamiento de aguas residuales y colectores.

En operacién desde 1995 CILA-, opera COMAPA |, coste 35 mdd.

En planes otra planta de tratamiento.

Reyncsa 362,056* Saneamiento integral de Reynosa. Rehabilitacién de una planta de
tratamiento de aguas residuales y construccion de dos més. Estaciones
de bombeo. C.N.A. -COCEF-BANDAN costo 82.9 mdd.

Matamoros | 364,223* -Planta de tratamiento del parque industrial FINSA- en certificacion
COCEF desde 1996.

En proyecto una planta de tratamiento CILA-COCEF

Fuentes de Informacion: CILA.Mex.; WWW.COCEFORG; EPA-SEMARNAR 1997
** Censo de poblacion y Vivienda INEGI, 1995; * Proyeccidn propia hasta 1998 basada en los censos de INEGI
1990y 1995

En cuanto a la Comisién Nacional del Agua, su participacidn ha sido de
manera reservada avocdndose principalmente a cuidar que los proyectos cum-
plan con el marco normativo, es decir cumpliendo una labor de supervisor,
dejando a la CILA y en Ultimas fechas a la COCEF, realizar las gestiones ante
las instituciones norteamericanas, gobiernos locales y a la sociedad, esto lti-
mo por la via de las consultas publicas® .
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En todo este movimiento para proteger al ambiente y a la vez dotar de infraestruc-
tura hidraulica a las ciudades fronterizas los gobiernos focales han desempefiado un
papel de receptores de prayectos, es decir no han side propias la mayoria de las
iniciativas, ne por que no se hayan dado cuenta de la situacién sino, por el costo que
significa para ellos invertir en este tipe de proyectos® . En esta dinamica hemos obser-
vado gue los gobierncs de las ciudades medias buscan apoyo en los organismos de
agua centrales {del gobierno del estado) dade que las gesticnes y planes hidraulicos
(maestros), se realizan directamente con instituciones como la COCEF y el CILA.

Por la experiencia obtenida en el Ultimo afo trabajando para la COCEF en los
estudios de participacién publica (Cdrdova, et al 1999) se puede decir que existe
una gran oportunidad para los gobiernos locales de involucrarse desde el proceso
de planeacion en los proyectos de infraestructura en la medida de que la participa-
cidn plblica se ileve a cabo antes, durante y en la certificacién por parte COCEF y
no en esta Ultima parte como hasta ahora se ha realizado para los 27 proyectos
certificados. Los estudios de participacién pablica ofrecen por ejemplo una visidn
amplia de lo que la comunidad puede tener y pagar en su momento por estos
proyectos, ademas legitiman una accidn publica al grado de que toda la comuni-
dad o al menos la mayoria se involucren en dichos proyeclos, los apoyen y bus-
quen soluciones no solo para la construccion de los mismos, sino en la operacion
de la infraestructura’ y posibles conflictos financieros.

Se observa ademas en este cuadro, gue las ciudades con menor poblacion como
San Luis Rio Colorade, Agua Prieta y Nogales en Sonora, Ciudad Acufia y Piedras
negras en Coahuila y Reynosa y Matamoros en Tamaulipas apenas estan desarro-
llando los estudios y en otros casos ya se empieza la obra de infraestructura hidrau-
lica que estas ciudades requieren de inmediato. Primero se atiende a las metropolis
de Tijuana y Ciudad Judrez y después vemos que el esfuerzo se dirige a las otras
ciudades como Mexicali y las ya mencicnadas sin dejar de trabajar en éstas dos
metropolis.

Por dltime quisiéramos dejar claro que en los (ltimos 8 afios las instituciones
de nivel federal y estatal involucradas en el tema del agua, participan de manera
activa en el Consejo Directive de la COCEF en donde se deciden gran parte de las
estrategias para controlar la problematica del agua y en menor grado otros tremas
de carcter ambiental. En este sentido se esta abriendo una brecha importante de
intercambio institucionat nunca vista en el pais y con alcance internacional, por lo
que el estudio y la propia gestion del agua se hace mas interesante.

2. Participacion de organismos en proyectos de
agua

La participacion de organismos o instiluciones en proyeclos de agua comparan-
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do éstos con otros proyectos ambientales es un parametro que nos permite cbhservar
el estatus o la importancia que el recurso agua mantienen en esta region. En el
cuadro 2 podemos notar que los esfuerzos de participacion para el caso de la
frontera México-Estados Unidos se enfocan en tres temas principales en orden
descendente: residuos peligrosos, agua y recursos naturales, los cuales concentran
el 87% de los proyectos para esta regidn.

Como se observa existe una diferencia marcada en el niUmero de proyectos por
cada pals. Estados Unidos nos lleva ventaja en todos los temas, sin embargo,
existen algunos temas donde la ventaja no es muy grande como en el caso de los
recursos naturales , e aire y la aplicacién de leyes, en cambio hay temas donde la
ventaja es mas notoria como en el caso del agua.

Cuadro 2. Esfuerzo gubernamental por tema y por cada nivel de gobierno
en proyectos pasados y presentes en la frontera México-Estados Unidos.

Nivel de Rec. Res. |Conti- |Salud |Aplic./
gabierno Nat. [Agua |Aire | Pelig.|gencia|Amb. |ley Total
México

Federal 66 43 20 36 11 14 25 215
SEMARNAFP 64 21 20 34 11 5 25 180
Otros 2 22 0 2 0 9 0 35
Estatal 3 15 3 33 0 0 0 54
Municipal 0 5 0 8 0 2 0 15
Total Mex. 69 63 23 77 11 16 25 284
E.U.A.

Federal 77 87 21 67 30 32 23 337
E.PA. 0 70 19 87 30 26 23 235
Otros 77 17 2 0 0 5] 0 102
Estatal 3 52 11 62 19 47 13 207
Texas 3 47 g 47 16 26 10 158
Local

(condados vy

ciudades 0 4 4 7 5 1 2 23
Total E.LLA. 80 | 143 36 136 54 80 38 567
GRAN TOTAL | 149 | 206 58 213 65 96 63 851

Fugnte de datos: Programa Frontera XX| (1996), NOTA: No se toman en cuenta proyectos certificados por
COCEF.

NOTA: No estan incluidos los 27 proyectos certificados y otros 30 en proceso de por parte de
COGCEF.
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Observando los datos por pais, tenemos que en México se estdn apoyando
mas en orden descendente los proyectos relativos a los residuos peligrosos, recur-
sos naturales y agua. Por Estados Unidos, los proyectos son agua, residuos peli-
grosos, recursos naturales y salud ambiental, este (ltimo tema junto con el agua
hacen la diferencia en la manera de como se estd manejando el ambiente fronteri-
zo por ambos lados de la linea divisoria,

Ahora bien, la participacion la podemos medir por los esfuerzos que los gobier-
nos realizan en ambos lados de la frontera por tema, de acuerdo a la organizacion
institucional y por cada nivel de gobierno, esto es, el nivel federal, estatal y munici-
pat o local. En este caso se tiene que la participacién principal la tiene el nivel
federal con 552 proyectos de los 851 lo que representa el 65% de la participacion
total, el nivel estatal tiene por su parte 261 y el nivel focal 38 del total ya citado. Hay
que subrayar gue en el caso de México el esfuerzo se da en su mayor parte por el
gobiernc federal con 215 de los 284 proyectos ambientales.

Para el caso del agua dos terceras partes de los proyectos son apoyadaos por la
CILA vy la SEMARNAP especificamente la Comision Nacional del Agua (CNA)},
dejando una tercera parte a los gobiernos de los estados y municipios, éste dltimo
con una participacion escasa, limitada a firmar de conformidad las iniciativas de
los otros niveles de gobiernc. En el caso norteamericano la situacion no es muy
diferente, de los 143 proyectos sobre agua, la Agencia de Proteccion Ambiental
(EPA) desarrclla 70 {de 87 federal), los estados fronterizos 52 y los condados y
ciudades solamente 4.

Por Gltimo hay que comentar la distribucidén de los proyectos pasados y en
proceso en la frontera México-Estados Unidos por regién de acuerdo al Programa
Frontera XXI. Como se observa en el cuadro 3, la distribucion de los proyectos en
las cinco regiones establecidas en este programa es uniforme, sin embargo hay
gue sefalar que en la frontera de México con Texas el esfuerzo es mayor si toma-
mos en cuenta el nimero de proyectos en esta sub regién. En ésta se concentran
454 de los 714 proyectos, es decir el 63.6% del total.

También se observa en esta misma area que el nimero de proyectos referentes
al tema del agua es muy alto, con un 75% del total. Esto Ultimo puede ser explicado
por la presencia del Rio Bravo como la fuente de abastecimiento de agua mas
importante y la alta actividad humana que se desarrolla en las margenes de esta
divistén natural entre los dos patses y por consiguiente se presenta como el princi-
pal cuerpo receptor de residuos.
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Cuadro 3. Proyectos pasados y en proceso por tema y regién* en la frontera
México Estados Unidos.

Regidn B.C.- SONORA | CHIR - COAH.- | TAMPS.
TEMAS CALIFORNIA| -ARIZONA | M.Tx. N.L-Tx. | Tx Total
RECURSOS NATURALES _ 36 49 53 33 42 213
AGUA - 18 16 H 26 28 134
AIRE 6 4 14 7 7 38
RESIDUOS PELIGROSOS 44 26 12 27 26 135
CONTINGENCIA 5 5 19 5 " 45
SALUD AMBIENTAL 13 pal 27 16 23 100
PREV, DE LA CONTAMINAGION 1 6 10 10 12 49
TOTALES 133 127 176 124 154 714

* Regiones establecidas por €l Programa Frontera XXI
Fuente de datos: Programa Frontera XX1.

Consideraciones finales .

Las acciones y los esfuerzos que se estan realizando por parte de las instituciones
en la frontera norte para el caso del agua son intensos y pudiéramos hablar de un
cierto avance en los términos de evolucion e intercambio entre las instituciones, la
orientacion de la tecnologia, en este caso |a aplicacion de disefios avanzados en el
tratamiento de las aguas y las inversiones gue se han dirigido principalmente al tema
del agua.

Hay que destacar los proyectos de infraestructura hidraulica principalmente los
de saneamiento de aguas residuales y las obras colaterales gue se tienen gue
llevar a cabo. En este renglén scobresalen los altos costos de los proyectos. Por
ejemplo, en el caso de Reynosa la inversidén en saneamiento para los proximos
tres afios serd de aproximadamente 82 millones de ddlares, cifra que supera con
mucho los ingresos en partida presupuestal federal que percibe la ciudad estima-
dos en 30 millones de ddlares anuales.

Ante esta situacidn la federacién més que los estados y municipios debe respon-
der, dado que éstos Ultimos se encuentran con grandes limitaciones econdmicas.
Hasta ahora gran parte de los recursos para consiruir las plantas de tratamiento de
aguas residuales y obras de alcantarillado provienen de Estados Unidos, citamos el
caso de Nuevo Laredo y Tijuana, donde en los dos casos, nuestro pais se beneficia
en gran medida. Sin embargo esto te introduce en una dinamica que te obliga a
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seguir participando en este tipo de proyectos. De aqui surgen las siguientes pregun-
tas: (Esta preparado nuestro pais para invertir en este rubro de manera sostenida en
ta region fronteriza, cuando en el resto del pais se tienen una problematica similar?,
éHasta qué punto tienen capacidad los estados y municipios para gestionar e invertir
en proyectos relacionados con el agua? Las inversiones que se tienen gue hacer en
el corto plazo son significativas, pues cuando menos 15 ciudades entre medias y
pequefias requieren inversion en el saneamiento de sus aguas y otras ciudades
como algunas de las analizadas requerirdan aumentar la infraestructura.

Adicionalmente a lo anterior en algunos casos existe una alta complejidad para
gestionar proyectos de tipo binacional. Un proyecto reciente es el de los dos Noga-
les. En este caso la planta de tratamiento binacional de Rio Rico Arizona construida
en 1950 con la gestion del la CILA ha llegado a su maxima capacidad por lo que
ahora se proponen dos posibles alternativas: Ampliar la ya existente o bien, cons-
truir otra en Nogales Arizona bombeando et agua hacia el sur de Nogales Sonora,
esto por el cauce natural de sur a norte. Para muchos ampliar la ya existente
aprovechando la gravedad del agua es la mefor solucion, sin embargo, otras voces
manifiestan que la segunda opcidn es la mejor argumentando entre otras cosas, el
reuso del agua tratada, lo cual evidencia el otro problema gue se tiene, la poca
disponibilidad del agua en toda la frontera. En este caso la buena gestion entre
instituciones, entre estas y la sociedad en general usuaria vy la diplomacia se
presentan como estrategias clave para llevar a buen término estas iniciativas.

Por otro lado, en los esfuerzos gubernamentales de ambos lados de la frontera
para el caso del agua se estd dando como ya se apunto principaimente por la federa-
cién lo gue trae a colacion el tema del federalismo. Para el caso de nuestro pais es un
tema de discusidn que se encuentra en las agendas de las instituciones académicas,
partidos politicos y en los ultimos afics en los gobierncs de los estados y municipios
fronterizos, esto como respuesta a una situacion desesperada de ver cémo crecen la
demanda de servicios por una poblacion creciente que se asienta en sus territorios y lo
reducido de sus posibilidades para cumplir este tipo de compromisos.

Lo que se esta observando es que las comunidades locales se estan acercan-
do a instituciones con gran poder de decisidn sobre proyectos de infraestructura
hidraulica come la COCEF que por medio de sus certificaciones se accede por la
via rapida al crédito del BANDAN, pero como ya apuntamos los municipios v las
comunidades no estan en las mejores condiciones de pagar estos préstamos por
mas facilidades que den los bancos. En el caso de las comunidades tenemos gue
ol BANDAN estima que las comunidades fronterizas rurales pueden pagar un 5%
de su ingreso mensual del hogar, sin embargo Cérdova, (ef al Op cit}, estimaron
que las comunidades manifiestan tener una disposicién de pago entre 1y 2% de su
ingreso mensual al hogar. Aqui se revela lo que quieren pagar y habra que trabajar
en cuando menos dos cosas: hacer ajustes en lo financiero y convencerlos de que
se tiene que pagar mas.
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Por lo anterior consideramos que se deben hacer l0s ajusies necesarios para que
las comunidades y sus gobiernos que adquieren estos compromisos crediticios no
se vean en problemas de pago en el futuro. Suponiendo que exista una moratoria
para el pago de la deuda generalizada por parte de las comunidades, LQue
pasaria con el BANDAN la COCEF, y el proyecto mismo?. Esto no es remoto supo-
ner si consideramos que el nivel de gestidn hasta ahora se realiza entre autorida-
des y en la mayoria de los casos se deja como un requisito casi al término de la
planeacién y negociaciones la participacién plblica. En otras palabras se deja
fuera a quien va a pagar los costos financieros derivados del proyecto.

La otra opcion que tienen los municipios fronterizos es esperar recursos federa-
les a través de la Secretaria de Desarrollo Social y sus diferentes programas de
apoyo a ciudades “en desarrollo”, créditos del Banco de Obras y Servicios Publi-
cos (BANOBRAS), o bien apelar a la suerte y beneficiarse de algln crédito que la
federacién pida al Banco Mundiat o el Fondo Monetario Internacional, como es el
caso de algunos programas ambientales donde la SEMARNAP reparte recursos
financieros a fondo perdido a un buen nimero de municipios en el pais.

Por Uitimo no hay que dejar la oportunidad de comentar que el esfuerzo que
México via sus instituciones ha iniciado mayormente en esta década en pro de
cuidar el recurso agua en la frontera norte es precario. Para fortuna o para desgra-
cia [a comparacidn tiene que ser con nuestro poderoso vecino del norte y en esto,
al menos en el nimero de los proyectos relativos al agua nos llevan una ventaja de
casi tres a uno. Si lo vemos desde el punto de vista normativo-juridico estariamos
casi a la par, pero si lo vemos desde el punto de evolucion institucional local
estamos en desventaja.

Tenemos instituciones de alto prestigio como la CILA y una muy consolidada
Comision Nacional del Agua con una comision de asuntos fronterizos, sin embargo
falta consolidar figuras como los Consejos de Cuenca (constituido este afic para el
Rio Bravo) estipulados en la Ley de Aguas Nacionales de 1993 y que se ajusta
para la parte oriental de la frontera o Consejos de Planeacion Hidraulica para ef
resto del territorio fronterizo. Ambas figuras tan compartamenializadas como se
pueda, el caso es aglutinar las voces de los diferentes actores sociales, politicos y
econdmicos para hacer un éptimo manejo del agua.

NOTAS

1 Investigador, El Colegio de la Fronteta Norte. Direccion de Ciudad Judrez, Chihuahua, e-mail:
geordovab@terra.com.mx

2 El primer esfuerzo global, se realiza con la cumbre de Estocoimo, el segundo esfuerze es una
conjuncién de mancjo de conceptos, proyectos & inversiones en materia ambiental en 1o que
Ignacy Sachs (1982} dencinina como ECODESARROLLO.
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3 Garza (1999) identifica a las civdades intermedias como aquellas de 50 a 5000 mil y grandes o
metzopolis alas de mas de SO0 mil habitantes como es ¢! caso de Tijuana Mexicali y Ciudad
Tuarez.

4 La certificacién sc da a cualquier institucién piiblica o privada que lo solicite. Una vez certificada
la obra o accion pasa a la instancia financiera, en este caso ¢l Banco de Desarrollo para América
del Norte (BANDAN) quicn presta el dinero segin las fuentes a bajos intereses.

5 La institucion fronteriza que maneja un formato avanzado de consulta publica es la COCEFR.
Estas consultas consisten en crear un Comité Ciudadano que convoca a toda la comunidad a
opinar sobte los proyectos de infragstructura ambiental, una segunda estrategia es realizar un
estudio de opinion piblica en el que se analiza el perfil socioecondmico de la poblacién y se le
cucstiona scbre aspectes del proyecto, las autoridades en la materia, sobre los servicios que
tienen y los que podrian tener y sobre come le gustaria informarse del proceso de certificacion
y de consulta piiblica. En esta segunda estrategia el COLEF participa con la COCEF en ¢l
desarrollo de estos estudios.

6 Hay que sefalar que actualmente tos municipios sdlo reciben alrededor de cuatro centavos de
cada peso que ingresan a las arcas publicas via ingresos fiscales.

7 La planta de tratamicnto de Nuevo Laredo gestionada por el CILA es un proyecto ineficiente no
en operacion, sino en la gestidn que se realizd. Actualmente parte de la operacidn la subsidia el
CILA y en palabras del Ingeniero Marcos Racon del CILA esto representa una carga financiera
importante para su institucion ya que no se le puede cargar parte de los costos a la comunidad por
ser una obra impuesta desde cl exterior.

BIBLIOGRAFIA

Cérdova Bojorquez Gustavo, S. Pefia y L. Romo
2000. Estudio de opinién publica en relacidn a provectos de infraestructura ambiental en las
comunidades de Qfinaga y Palomas, Chihuahua. Comision de Cooperacion Ecoldgica Fronte-
riza-El Colegio de la Frontera Norte. Primer Informe Técnico. El Colef-Direccién Regional de
Ciudad Judrez.

C.M.M.A.D.
1989. Nuestre Fururo Comin. Comision Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo (O.N.U)
Alianza Editorial, Madrid.

EPA-SEMARNAP
1997, U.S.Mexico Border Environmental Indicators.

Garza, Gustavo
1999. Globalizacidn economica y planeacion estratégica del desarrollo urbano de Tamaulipas.
ler, Simposio de Planeacion y Gestién Urbana y Metropolitana. El COLEF-RNIU-SURMAC-
Gob. Ede. Monterrey N.L.

Guiilén, L.T.
19%6. Gobiernos Municipales: entre la modernizacion v la tradicidn pelitica. Ed. Porria y El
Colegio de la Frontera Norte,

Sachs, Ignacy
1982. Ecodesarrollo: Desarrollo sin destruccidn. El Colegio de México.

187






Un proyecto agroforestal
comunitario en la regién
fronteriza

Concepcion Lujan Alvarez, Constance L.
Falk, Christopher A. Erickson,
y John G. Mexal



Desarrollo sustentable: Un proyecto
agroforestal comunitario en la region
fronteriza de México con Estados Unidos
de Norteamerica
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Resumen

El deterioro ambiental y de los recursos naturales que se presenta en las zonas
aridas y semiaridas fragiles de nuestro pais y particularmente en la region fronteriza
de México con Estados Unidos, ha motivado un gran interés para buscar una transi-
cién hacia el desarrollo sustentable en este sistema ecolégice. Al mismo tiempo, una
situacién comtn prevaleciente a lo largo del regién fronteriza Mexicana es que |0s
sistemas de tratamiento de aguas residuales son inadecuados y en algunos cascs
no existen. Adicionalmente, los sistemas convencionales de tratamiento son muy
caros para ser instalados y operados, sin proveer ventajas sustantivas para el desa-
rroflo ecoldgice y socio-economico. Por o tanto, la necesidad para lograr un desa-
rrollo sustentable en esta zona ecologica es muy reconogida.

Particularmente, el Proyecto Agroforestal Comunitario de Ojinaga (PACO), el
cual tiene como uno de sus componentes fundamentales el uso y manejo de
aguas residuales y de irrigacion para la produccién de madera para fibra para
papel, es una alternativa la cual puede dirigir esas necesidades, ya gue pretende
integrar criterios de desarrollo sustentable. En este sentido, un elemento funda-
mental de ia naturaleza del proyecto de desarrollo es el involucramiento de fa
comunidad fronteriza de Gjinaga, Chihuahua, México en el proceso de toma de
decisiones para la planeacion, implementacion y evaluacion de las acciones
definidas para su desarrollo futuro , incluyendo aspectos ecoldgicos, sociales y
econdmicos, ya que se pretende reducir ia presidn sobre los recursos naturales,
disminuir 1a contaminacién ambiental, mejorar el uso y manejo de aguas
residuales y de irrigacién buscando mejorar su calidad, mejcrar las condiciones
de los suslos salinos y abandonados existentes, y generar mejores oportunida-
des econdmicas y fuentes de empleo para la gente de esta region fronteriza.

La Conferencia de Busqueda, la cual es una metodologia basada en un
procesc democratico-participativo, fue utilizada para involucrar completamen-
te a la comunidad en el proceso de toma de decisiones para planear e
implementar la alternativa antes mencionada para su desarrollo futuro.
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Algunas de las mas importantes ventajas encontradas en este proyecto de
desarrollo sustentable son las siguientes: 1) proveer una fuente de empleo e
ingreso para la gente de la comunidad; 2) usar y manejar [as aguas residuales
para mejorar su calidad: 3} mejorar las tierras agricelas salinas y abandona-
das; 4) rescatar y mantener fa infraestructura hidrautica del distritc de riego de
esta region la cual se encuentra deteriorada; 5) diversificar la economia local;
6) establecer una organizacién comunitaria la cual pueda proveer servicios y
apoyos a los productores locales de madera para fibra para papel; y 7) lograr
un aprendizaje continuo y permanente por parte de la gente de la comunidad y
sus futuras generaciones en este tipo de alternativas para el manejo de sus
recursos naturales y ambientales para el desarrollo sustentable.

Palabras clave: Desarrollo sustentable, Frontera México-U.S., Comunidad Fo-
restal sustentable, Agroforesteria

l. Introduccion

El crecimiento del deterioro del medio ambiente ha motivade una preocupacion
acerca de la promocion del desarrollo scondmico sustentable. Esta preocupacion
es especialmente relevante in areas aridas y semiaridas fragiles que caracterizan
gran parte de la frontera de México-U.S.A. En virtud de la pobreza en la region
fronteriza, la proteccion del medio ambiente debe considerar realidades econdmi-
cas para gue sea exjtosa.

las instituciones del gobierno de México y Estados Unidos han adoptado poli-
ticas que enfatizan sobre el desarrollo sustentable (Thoms y Betters, 1997). Una
iniciativa importante es el Marco de Trabajo Frontera XX| entre la Agencia de Pro-
teccion al Medio Ambiente de U.S.A. (USEPA) vy la Secretaria de Medic Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca de México (SEMARNAP).

La mision especificada del Marco de Trabajo Frontera XX| es “alcanzar un me-
dio ambiente limpio, proteger la salud publica y los recursos naturales, y alentar al
desarrollo sustentable.” La meta principal de Frontera XX| es promover el desarro-
llo, el cual encuentra las “necesidades del presente sin comprometer la capacidad
de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades.” Conse-
cuentemente, esfuerzos han sido iniciados para trabajar cooperativamente hacia
un mejor manejo del recurso en el drea fronteriza (USEPA, 1996).La necesidad del
desarroflo sustentable esta muy reconocida, sin embargo proyectos los cuales son
ambientalmente sanos y econdmicamente viables no son tan facil de identificar e
implementar. Una posibilidad, la cual parece encontrar el criterio de desarrollo
sustentable es el Prayecto Agroforestal Comercial de Qjinaga (PACO), el cual es
un proyecto agroforestal comercial basado en la comunidad fronteriza de Ojinaga,
Chihuahua, México. Este proyecte propone organizar a los productores para ma-
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nejar cooperativamente una plantacién forestal de fibra corta. Actualmente la ma-
yor parte de la fibra para pulpa para papel en Chihuahua es abastecida de la Sierra
Madre. PACO puede reducir la presion en el medio ambiente natural a través de
desviar la produccién de fibra de la Sierra Madre a un sistema de plantacion.

Adicionalmente, PACO puede recuperar tierras salinas y abandonadas, y pro-
veer oportunidades econdmicas y de empleo para una comunidad en decadencia.
El propdsito de este documento es describir el proceso de implementacion de
PACO, e identificar los factores que han dirigido al éxito del proyecto en esta fase
del proceso de trabajo.

i1. Antecedentes

Qjinaga se encuentra en el Estado de Chihuahua, México, y esta situada en la
confluencia del Rio Bravo y el Rio Conchos en la frontera de U.S.-México. El desierto
Chihuahuense es arido, con lluvias anuales con menos de 250mm. La temperatura
maxima registrada es de 502 C, con una temperatura minima de 102 C.

La poblacion total de Ojinaga junto con su ciudad hermana, Presidio, Texas, es
de aproximadamente 27,000 habitantes. Ojinaga es demograficamente una comu-
nidad fronteriza tipica pequefic a intermedio en relacién con las comunidades
fronterizas. Sin embargo, la peblacién de Qjinaga ha bajado su poblacion de 26,000
habitantes en 1980 a 23,600 en 1995 (LUSEPA, 1996). Esta es {a Unica ciudad en la
area fronteriza que muestra una pobiacién neta en decadencia en este periodo.
Esta baja ha sido en parte atribuida a la falta de oportunidades econdmicas en fa
comunidad, la cual se encuentra entre las mas aisladas a lo largo de la frontera
U.5.-México, haciendo dificil atraer maquiladoras. Ademas, el programa de amnis-
tia de U.S.A. de 1988 indujo a muchos ciudadanos de Qjinaga, quienes eran
elegibles para la ciudadania y trabajos en U.S.A. a emigrar a los Estados Unidos
(Barrera, 1995). El Distrito de Riego Bajo Rio Conchos en Ojinaga comprende
aproximadamente 10,000 hectareas de tierra irrigable agricola. Patrones de pro-
piedad de [a tierra son altamente variables y fragmentados. Aproximadamente la
mitad de esta tierra esta bajo el régimen de propiedad ejidal, la restante es propie-
dad privada, incluyendo ranchos que varian en tamarno de menos de una hectarea
a mas de 100 hectareas. El promedio de propiedad privada son § hectareas, la
cual es muy pequena para una produccion agricota competitiva (Nufez, 1997).

El principal cultivo en Qjinaga es el algoddn; adicionalmente, otros cultivos
incluyen alfalfa, maiz, trigo, melén, cebolla, y nogal. La irrigacidn de estas tierras
es proveida por el distrito de riego # 90: Bajo Rio Conchos, el cual de acuerdo
con los tratados internacionales no puede tomar agua del Rio Grande {Rio Bra-
vo), sino solamente del Rio Conchos. La ley mexicana permite la venta y transfe-
rencia de derechos de irrigacidn, pero un mercado funcional en derechos de
agua no existe actualmente en Qjinaga.
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El Distrito de Riego Bajo Rio Conchos esta dividido en 5 madulos y es admi-
nistrado por la Comigion Nacional del Agua {CNA). La mitad de la tierra irrigada
es por medio de gravedad, mientras que el resto es suministrada por bombeo.
Aproximadamente de un 33%a un 50% de la tierra irrigable en el distrito de riego
esta en produccién cada afo.

Altos niveles de sal que ocurren en forma natural en el agua de irrigacién y
practicas pobres de irrigacion han dado como resultados suelos altamente sali-
hos, creando condiciones no favorables para la produccién agronémica. Por lo
tanto, no hay perspectivas claras de crecimiento econdmico en el sector agricola
convencional. Por esta razon, se necesitan ideas innovadoras para poder incre-
mentar el crecimiento econdmico y la estabilidad.

[ll. La sierra madre chihuahuense y la Compaiia
Papelera Mexicana (COPAMEX)

La Sierra Madre en Chihuahua, algunas veces llamada como las “Rocas
Mexicanas”, es una area explotada principaimente para la produccién de madera.
Aproximadamente 3 millones de metros ctibicos de madera son cosechados cada
ano en los Estados de Chihuahua (33 %) y Durango (67%), de los cuales el 80% es
pino (Pinus sp) y 10% es encino {Quercus sp).

El sector forestal mexicano sufre problemas profundos y actualmente enfrenta
retos significantes (Zabin, 1995). La deforestaciéon producto de la conversién del
uso del suelo, tala ilegal, consumo de madera como combustible, e incendios
forestales continda a un ritmo rapido. La tasa aproximada de deforestacién se
estima que es 0.6% por afio en los bosgues mexicanos templados (Zabin, 1995).
La Ley Mexicana actualmente requiere que un plan de manejo forestal sea apro-
bado por la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(SEMARNAP) previo al aprovechamiento forestal, sin embargo fa aplicacion de
estos planes es problematica. La presidn en la Sierra Tarahumara podria ser
reducida por medio del desarrollo de proveedores alternos de madera, tales
como las plantaciones de fibra a lo largo del Rio Grande. La idea de establecer
una plantacion forestal para fibra en Qjinaga tiene un historial considerable en el
pasado. Ojinaga fue visualizada como un centro para produccién comercial de
fibra para pulpa para papel por COPAMEX. Das tipos de fibra son usados para
producir papel: fibra corta, de especie de hoja ancha, y fibra larga, de pino y otras
coniferas. La mezcla de estas fibras determina las caracteristicas de la fibra.
Entre més alto sea el porcentaje de fibra larga, el papel serd mas lustroso. Asi el
papel de seda necesita mas fibra corta mientras que el papel de copiadora utiliza
relativamente mas fibra larga. El fabrica de COPAMEX en Andhuac, Chih. puede
procesar 160,000 toneladas de fibra de madera por afio (Soberanes y Macyshyn,
1996}, pero actualmente procesa cerca de 140,000 toneladas por arfig, de las
cuales la mitad es fibra corta y la otra mitad es fibra de madera mas larga, en su
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mayoria de pino. Histdricamente, Andhuac, Chih. ha obtenido su abasteci-
miento de madera de los bosques templados de pino de la Sierra Madre. La
fibra corta de la Sierra Madre es usualmente de encino {Quercus sp.), el cual
tiende a crecer en zonas vulnerables a la erosién. Los encinos {Quercus sp) son
lentos para crecer y dificiles para su restablecimiento. Debido a la falta de fibra
corta de bajo costo, COPAMEX busco fuentes alternas y considerd a Ojinaga
coma un lugar posible para la plantacion de fibra ya que esta enlazada a ia planta
industrial de Anahuac, Chih. por via de ferrocarril.

COPAMEX apoyé econdémicamente al Instituto Nacional de Investigaciones
Forestales y Agropecuarias (INIFAF) para realizar investigacion en el campo
experimental Ojinaga para evaiuar plantaciones de eucalipto (Eucallyptus sp)
para la produccién de fibra, y establecer parcelas piloto en terrengs que la
compania rentd. COPAMEX no sigui6 adelante con su programa de plantacio-
nes forestales en Ojinaga. Administradores de la Companiia explicaron que
esta decision fue basada en la incertidumbre acerca del suministro de agua
para riego. Residentes de Qjinaga han indicado que falta credibilidad a estas
explicaciones. El suministro de agua para riego en Ojinaga no ha sido
significativamente restringida, ni siquiera durante el periodo de sequia extrema
de 1995-1996. La historia de COPAMEX en Qfinaga ha resultado en una atmos-
fera de desconfianza, con implicaciones para la siguiente discusiéon de merca-
dotecnia.

IV. Disefio e implementacion del proceso de PACO

Una de las areas principales de interés binacional para el mejor manejo de
recursos del area fronteriza es evitar la contaminacion del agua a través del
establecimiento de infraestructura para el agua potabie, y coleccién y trata-
miento de desechos (USEPA, 1996).

A lo largo de la frontera mexicana, sistemas de tratamiento de desechos
son inadecuados © totalmente inexistentes. Sistemas convencionales son
demasiado caros para su instalacién y mantenimiento en México, y no propot-
ciona ventajas econdmicas de desarrollo. El manejo y aplicacion de lodo y
aguas residuales para producir fibra corta para pulpa para papel podria reunir
todas estas necesidades.

En Noviembre de 1994, un equipo interdisciplinario de investigadores de
New Mexico State University, USA., se encontraron con representantes de varias
instituciones y grupos en Ojinaga para determinar su interés en un tratamiento
integrado de aguas negras y un proyecto de produccién de biomasa. En pringi-
pio, hubo apoyo para la ‘idea’ de un proyecto, aunque las percepcicnes difirieron
con respecto a que tipo de proyecto podria ser. Varios participantes enfatizaron la
necesidad de incluir metas de la comunidad en el disefio del proyecto. El factor
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motivante para los Ojinaguenses fue buscar un desarrollo socioecondmico, me-
jorar la calidad del agua, asi como los aspectos ambientales,

A través del proceso se puso énfasis en el involucramiento de la comuni-
dad para la definicion de sus intereses, deseos, y preferencias. Con este fin,
una Conferencia de Bisqueda y un taller de Disefio Participativo (CBDP) fue-
ron conducidos en Gjinaga en Mayo de 1995, El disefio participativo enfatiza
sobre el proceso basade en la comunidad, y en un proceso democratico
participativo como la clave para la sustentabilidad humana, el sistema natu-
ral, y desarrollo de recursos (Diemer y Alvarez, 1995). Esta metodologia sus-
tenta que los proyectos fracasaran si se imponen en comunidades o asumen
el apoyo de la comunidad a dicho proyecto.

La autodeterminacion es critica para la realizacion tecnolégicamente apropiada,
no dependiente del desarrollo sustentable de recursos humanos y naturales (Cabana
y Emery, 1995). Los participantes del proceso CBDP identificaron necesidades cla-
ves, desafios, y posibles acciones para resolver el problema de las aguas residuales.
Cualquier tecnologia propuesta debe de ser de capital y costos de operacion bajos,
debe de ayudar a revitalizar [a economia local, generar ingresos para reembolsar
préstamos e inversionistas externos, y debe de ser ficil de mantener por la comuni-
dad, por lo que un sistema convencional no lo seria. El sistema también necesitaria
mejorar la calidad de agua descargada al Rio Bravo y reunir los estandares ambien-
tales de ambos paises México y Estados Unidos.

L.a opcidn de tratar las aguas residuales de la ciudad por medio de plantaciones
forestales usadas para produccién de biomasa representa una alternativa viable,
misma que fue propuesta. Esta idea se recibié favorablemente con un fuerte com-
promiso de la comunidad. La comunidad fue mas alla sugiriendo que tal sistema
también debiera de utilizarse en tierras abandonadas, tierras agricolas ociosas en
una organizacidn que genere ingresos que revitalizarian el clima de negocios de
la comunidad (Barrera, 1995).

Subsecuentemente, un equipo multidisciplinario técnico binacional y bilingle
se integrd, y a finales de Septiembre, 1996, un estudio piloto fue iniciade para
evaluar especies forestales e indices de aplicacion de aguas residuales. Para
determinar cuales especies probar, se consideraron tres criterios importantes: tole-
rancia a la sequia, tolerancia a la sal, y ciclo de rotacién corto. La {ltima conside-
racion es particularmente importante dados ios recursos financieros limitados
disponibles por los agriculiores de Qjinaga.

Tres especies de arboles fueron identificados como posibles: eucalipto
{Eucallyptus camaldilensis), el cual ha sido propuesto por COPAMEX, un hibrido
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de alamo {Populus sp), y Robinia (Robinia pseudoacacia). E. camaldulensis se
selecciond por su tolerancia al frio (Nuhez, 1995a, b, c). El género Populus es
nativo del Rio Grande (Rio Bravo) y se encuentra en otro valles del rio en areas
calientes secas (Bongarten, 1996). Robinia {Robinia pseudoacacia) se conoce por
su vigor y se ha usado en estabilizacion de condiciones afectadas de los arroyos y
en esfuerzos de la recuperacidn de minas (Myatt, 1996). Los resultados de los
proyectos piloto fueron alentadores. A cada una de las tres especies mencionadas
se les encontré que tienen caracteristicas prometedoras

Los resultados preliminares indican que la primera cosecha se puede llevar a
cabo después de siete afos, y después de los siguientes seis afos la sequnda y la
tercera cosecha se hard de igual manera a los siguientes seis afios. La replantacion
se requerird probablemente después de tres rotaciones.

V. Establecimiento de un sistema de plantacion
forestal para la produccion de fibra para papel:
proyecto Agroforestal Ojinaga (PACO)

Basado en los resultados iniciales positivos del INIFAP y los esfuerzos de los
proyectos piloto (el cual en primavera de 1999 empezé su tercer 2o de coleccion de
los datos), ha generado el inicio de un proyecto para promover una industria de fibra
corta en Ojinaga. La replantacién se requerira probablemente después de tres rota-
ciones.

Tabla 1. Criterios de seleccion para las especies de arboles

Alamo hibrido Eucalipto Robinia
{Populus sp.) (Eucalyptus (Robinia
camaldulensis) pseudoacacia)
Usos Pulpa, madera, Sélo pulpa Pulpa, madera,
artesanias muebles, y
artesanias
Texturas Pesado y medio Pesado, medio, y Medio y ligero
mejor del suelo ligero
Tolerancia a Medic {mas que Alto Alto a medie, pero
[a sal algodon, menos no bien
que eucalipto) establecido

Necesidades
de agua

No iolerancia a la
sequia

Tolerancia de
sequedad

Tolerancia a la
sequia

Tolerancia a la
heladas

Muy resistente

Poco resistente

Muy resistente
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El primer paso en este proceso fue identificar al equipo de especialistas. Se puso
énfasis en la especializacion técnica, pero también en un amplio involucramienta de la
comunidad. Ei 7 de noviembre de 1998, se reunieron representantes de la comunidad,
INIFAR, Distrito de Irrigacion Bajo Ric Conchas, New Mexico State University, Univer-
sidad Auténoma de Chihuahua, y SEP-Cetis No. 98.

Se sostuvieron reuniones durante el curso de los proximos siete meses, Jos
primeros con agricultores locales, el préximo con et equipo muitidisciplinario técni-
co PACO, y finalmente con la comunidad de productores en visitas a cuatro modu-
los de irrigacién, donde el equipo de PACO presentd los resultados de los andlisis
hechos durante las reuniones del equipo de PACO.

El equipe PACO establecid los objetivos del proyecto: Fase 1: PACO debe
analizar la viabilidad financiera del proyecto, de los productores y la perspectiva de
la cooperativa; identificar las areas del distrito de irrigacién en Qjinaga para incluir-
lo en el proyecto; desde |la perspectiva de productores y la cooperativa; identificar
a las familias y sus tierras que pueden estar involucrados; identificar agencias e
instituciones que provean posibles fondos econdmicos; identificar el mercado po-
tencial en México y en otras partes para la fibra corta de pulpa para papel, y
preparar las propuestas para presentarlas a dichas agencias. En la Fase 2: PACO
debe operar una organizacion de productores.

Miembros del equipo de PACQ escucharon las preocupaciones de los agricul-
tores, muchos de los cuales fueron incorporados en los analisis financieros y el
plan para la cooperativa. La culminacién de las reuniones con los modulos de
irrigacion fue una reunidn conjunta en Mayo de 1999, en el cual los representantes
designados de cada médulo se reunieron y decidieron formar un comité director
para buscar fondos e identificar procedimientos legales que seguir.

Desde el inicio de este proceso se identificd la forma de la cooperativa como una
organizacion del negocio y fue considerado el mas apropiado para el proyecto.
Cooperativas son negocios poseidos y operados por los miembros/usuarios para su
propio beneficio. La Ley actual que gobierna a las cooperativas en México es la Ley
General de Sociedades Cooperativas, 1994. Esta ley expresa |os principios funda-
mentales de cooperativas: control democratico por miembros/duenos, manejo por
los miembros/duefos, y el retorno limitado sobre el capital del duerio inversionista.

Seis ventajas de una cooperativa forestal comercial se identificaron. Estas fue-
ron: 1) proporcionar una fuente de ingreso y empleo; 2) usar y mejorar tierras agrico-
las abandanadas y/ 0 salinas; 3) rescatar y mantener el distrita de riego deterigrado
de la infraestructura hidraulica para irrigacion; 4) diversificar la economia local; 5)
establecer una organizacion que pueda proporcionar servicios y apoyo a producto-
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res comerciales de fibra para papel; y 6} crear un equipo capacitado de cosecha que
puede cosechar los arboles en el municipio a partir de la construccién de 'un sistema
de aguas residuales basada en la siembra y cosecha de arboles.

La determinacién de las responsabilidades apropiadas de fa cooperativa pro-
puesta y de los productores fue importante para los analisis financieros. El equipo
determiné que el productor debera 1) preparar la tierra {nivelacién, etc.), 2) comprar
los arbolitos para plantar, 3) plantar los arbolitos, 4) deshierbar y fertilizar, 5) irrigar, 6)
podar en el tiempo de la cosecha , y 7) vender a la cooperativa. Por su parte, la
cooperativa debera 1) organizar un calendario de plantaciones y cosechas, 2) pro-
porcionar ayuda técnica, 3} cortar y preparar los arboles para la venta, 4) transportar
los arboles al mercado, 5) negociar el precio en el mercado en nombre de los miem-
bros, 6)firmar los contratos de venta, 7)administrar los recursos de la cooperativa, y
8) distribuir utilidades a los miembros de acuerdo a su participacion.

VI. Consideraciones financieras y de mercado

Se hicieron varias supuestos con respecto a ingresos y costos en ios analisis
financieros. Se asumieron cosechas en el 7th, 13th, y 19th anos. La primera cosecha
fue estimada a ser 110 toneladas métricas en seco. Gosechas subsecuentes dismi-
nuirdn en 10 por ciento. La replantacion se asumié necesaria después de la tercera
rotacion. El precio internacional se supuso ser de US$62/metro clbico seco, del
cual US$25/ metro clibico seco se retendria por la cooperativa para cubrir los gastos
y US$37/ metro clbico seco se turnaria al agricultor. Costos de la mano de obra por
plantar, control de la malg hierba y la fertilizacién fueron estimados en US$1/hora, el
sueldo local predominante. Costos de entrada fueron preparacion de la tierra
(US$150/ ha, arbalitos (US$375/ ha a US $0.25/ arbolito), fertilizante (US$25/ apii-
cacién/ ha, y control de la hierba mala, particularmente en el afo 1 cuando los
arboles no han crecido bastante para eliminar las malas hierbas.

Una tasa interna de retorno (TIR) ajustado en capital por inflacién fue estimada
a ser 17%. En promedio se calculd una ganancia anual en tres rotaciones(19 afios)
en US$284/ ha (el calculo de TIR esta disponible con los autores bajo requeri-
miento). Este retorno es consistente con otro estudio de plantacion de fibra en el
norte de México (Barden-Coholan, et.al., 1998).

El equipo de PACO puso énfasis en la presentacion de informacion clara a
agricultores locales, quienes no son un grupo homogéneo. Algunos agricultores
trabajan su propia tierra, otros contratan trabajadores; algunos son bien educados,
ofros no terminaron la escuela primaria. Muchos son empleados de tiempo com-
pleto en la ciudad y la agricultura proporciona sélo e} ingreso suplementaric, mien-
tras otros son agricultores de tiempo completo.
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Presentaciones iniciales financieras incluyeron solo datos en resumen: por los
costos promedios por ha e ingresos por los 19 afos. Sin embargo, los agricultores
pidieron mas detalles en costos de mano de obra anuales por mes, requerimientos
de mano de obra en un formato de calendario, costos de entrada por unidad, y
tasas de aplicacion. El analisis también tuvo gue ser presentado para dos casos: 1)
donde se contrald la tierra y la mano de obra y, 2) ef frabajo y la tierra fue proporcio-
nada por el agricultor.

Los agriculiores deben considerar acceder a los mercados por la cooperativa
de fibra. Como una facilidad, la pulpa de fibra es sensible al precio. Los costos de
transporte son un factor crucial en delerminar la competitividad. Afortunadamente,
Qjinaga tiene acceso al transporte por ferrocarril. El enlace por ferrocarril entre
Ojinaga y la planta de COPAMEX en Anéhuac, Chih. hace a esta planta el cliente
més obvio para la produccion de fibra de PACO. Sin embargo, los productores de
Ojinaga estan indecisos en considerar la planta de Andhuac como el mercado
primario, dada la historia de COPAMEX en Ojinaga. Afortunadamente hay otras
diez plantas productoras de pulpa en México y ademas el acceso por ferrocarril a
Houston, Texas en USA.

La forma de la venta de madera a la industria de pulpa es vender ya sea arboles
en pie, en este caso el comprador cosecha y elabora astilla de los arboles, o
vender los arboles cosechados, en donde el vendedor cosecha v astilla los arbo-
fes. Ambas préacticas son comunes. Actualmente se espera que PACO comprara
ios arboles en pie de los productores, tomando responsabilidad por la cosecha y el
embarque. Una tercera alternativa sugerida por COPAMEX seria comprar directa-
mente los arboles en pie de los productores por medio de la cooperativa.

VIl. Factores que pueden apoyar la toma de
decisiones de los productores ojinaguenses para
la implementacion de PACO

La viabilidad financiera y de mercado de un proyecto no son las consideraciones
Unicas en la decisién de adoptar un proyecto para la produccién fibra para papel (Current,
et al, 1995 ). Los productores estan interesados en considerar también el riesgo, la
disponibilidad de tierra, mano de obra, agua, migracion, y el capital financiero.

a} Riesgo: Elriesgo es un importante factor especialmente para productores
de bajo ingreso y empobrecidos. l.a produccion agricola actual en el distrito
Bajo Rio Bravo esta concentrada en algoddn, el cual produce mas de la
mitad de ingresos en el area (Nufez, 1997). Los precios del algoddn son
determinados en los mercados mundiales, dando a los productores un con-
siderable riesgo para la fluctuaciones de los precios. Por lo que un sistema
de produccion de fibra para papet incrementaria la diversificacion de cuiti-
vos y reducirfa el riesgo en el sector agricola.
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b)

e)
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Tierra: En los terrenos gue no tienen problemas de salinidad, el sistema de
produccion de fibra no es competitivo con relacidon a otras culturas comer-
ciales. En contraste las especies de arboles probadas (Populus, sp.,
Eucallyptus camaldulensis. y Robinia pseudoacacia) pueden ser muy bien
adaptadas en terrenos con alta salinidad; por lo que en esta situacién, el
sistemna de produccion favoreceria el mejoramiento de los suelos y calidad
del agua. Aproximadamente de un 33% a un 50% de |as tierras que cuentan
con riego es abandonada ya sea por problemas de salinizacion o por razo-
nes economicas. Una gran ventaja del sistema de preducciéon es que
puede ser utilizado en tierras no productivas agricolamente, esto significa
que es una alternativa adicional para los productores agricolas.

Mano de obra: La mano de obra es un interés muy importante para los pro-
ductores dado que el desempleo es alto en Ojinaga. Una ventaja de la
produccion de fibra es que las necesidades de mano de obra son mas flexi-
bles que en la agriculiura tradicional. Irrigacion, plantacién y cosecha de
arboles pueden ser programados para ajustarse con la etapa critica de mano
de obra en la agricultura local en periodos de demanda. Sin embargo, no
todos los productores viven en sus parcelas y muchos de ellos son emplea-
dos fuera del campo. Con el propdsito de ayudar a visualizar a los producto-
res el nivel y secuencia de mano de obra en el transcurso del afo fue necesario
presentarles una grafica de Gannt para su identificacién.

Irrigacion: El accese a la irrigacion es un interés mayor de fos campesinos
en cualquier regién de zonas aridas y semidridas, y especificamente los
productores de Qjinaga no son la excepcién. La regidn norte de México
sufrio condiciones de sequia desde 1991 a 1996, y otra vez en 1989 (Valdez,
comunicacién personal, 1999). £l abastecimiento de agua fue irregular en
el lado Mexicano de [a frontera durante esos periodos. Sin embargo, para
los productores del Distrito Bajo Rio Conchos, debido a su geografia, la
sequia no ha sido un problema en el abastecimiento de agua para riego,
sobre todo en Jos dltimos 10 afos. Mientras la sequia no es un problema
mayor en esta region de Qjinaga para la itrigacion, el mantenimiento de la
infraestructura hidraulica del Distrito de Riego mencionado si lo es debido a
que a traves del tiempo se ha estado deteriorando. Por lo tanto, debido a la
superficie existente de tierras salinas y abandonadas se obtiene un ingreso
reducido por concepto de riegos. Al respecto, el sistema de produccién de
fibra representa una alternativa adicional para el uso de dichas tierras y
favorecer la reconstruccién de la infraestructura.

Migracion: Considerando que una de las causas fundamentales en la baja de
poblacién en la regidn de Qjinaga es la emigracidn de su gente principalmente
a los USA en busca de fuentes de empleo, PACO representa una opcion mas
para la generacion de empleos, y asi de esta manera lograr el arraigo de la
gente local en su tierra.

Capitai financiero: E! sistema de produccién de fibra es una inversién a
largo plazo, pro lo que requiere de un financiamiento también a largo plazo.
Sin embargo, los pequenos productores tienen acceso limitado a los merca-



dos financieros. En Enero de 1992, el Articuio 27 Constitucional fue revisa-
do para permitir la venia y renta de tierras ejidales, y que también puedan
ser usadas en calidad de garantia por concepto de préstamos econémicos
recibidos por los ejidatarios. En la practica, et bajo valor real de estos
terrenos vy la falta de desarrollo hace dificil que los bancos realicen présta-
mos econdmicos a los ejidatarios.

Por lo tanto, una de las maycres ventajas de una organizacion cooperativa en
la implementacién de PACO permitiria incrementar las posibilidades de acceso a
fuentes de financiamiento a largo plazo. Adicionalmente, una de las funciones del
equipo multidisciplinario técnico de PACO es ayudar al Comité Directivo
Ojinaguense a investigar opciones financieras para la realizacién de PACO.

VHI. Conclusiones

Varios factores han dirigido al éxito de PACO hasta esta fase del proceso de
realizacion ya antes mencionado. Entre ellos estdn los siguientes: la inclusién de
participantes residentes de Qjinaga en el equipo multidisciplinario técnico, el
involucramiento de la comunidad de Ojinaga a través de la conduccion de la Confe-
rencia de Blsqueda como una metodologia para la planeacion estratégica
participativa para el definicién de sus intereses para su desarrollo futuro, reuniones
abiertas frecuentes con productores, disponibilidad de fondos econdmicos exter-
nos, un equipc muftidisciplinario binacional y bilingle, participacién decidida de los
productores de los diferentes modulos de riego del Distrito Bajo Rio Conchos, vy la
existencia de un proyecto de demostracion sobre especies de Arboles las cuales
podrian ser utilizadas para la implementacion de PACO. Por otra parte, es importan-
te senalar que la continuacién del éxito de PACO en el futuro depende de la respon-
sabilidad y compromisc que los productores tormen para [a administracion del
proyecto por ellos mismos y para su propio beneficio.

PACO puede ser una oportunidad para avanzar hacia un desarrollo sustentable
de la comunidad de Qjinaga, ya gue al mismo tiempo, permitiria beneficiar [a ecologia
de la Sierra Tarahumara en Chihuahua de donde se abastece actualmente la mate-
ria prima para la proeduccion de fibra; también favoreceria la ecologia de la region de
Ojinaga, su economia, condiciones ambientales, beneficio sccial, y la infraestructu-
ra hidraulica del Distrito de Riego.

Un modelo de desarrollo de esta naturaleza puede traer un considerable bene-
ficio socioeconomico y ecologico a la regién de Ojinaga. Finalmente, debido a que
el proceso considera el involucramiento de la comunidad como principal actor en
el proceso de toma de decisiones para la definicion de su desarrolle futuro y alargo
plazo, puede servir como un modelo de desarrollo participativo que puede ser
adaptado y aplicado a otras comunidades a nivel regional, estatal, nacional, e
internacional.
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Esguemas financieros sustentables para
proyectos de infraestructura ambiental
en la frontera México - Estados Unidos

Edgardo Tovilla Carrillo?

Resumen

Las tasas de crecimiento de poblacién existentes en la frontera México - Estados
Unidos indican que en 20 afocs la poblacién de esta zona se duplicara, de 10
millones actualmente a 20 millones de habitantes en el ano 2020. Las inversiongs
estimadas para cubrir los rezagos en infraestructura de agua potable, saneamiento
y residuos sodlidos se estiman en $3,000 millones de dolares. Los gobiernos federa-
les de ambos paises han demostrado su preocupacién y voluntad de enfrentar este
asunto marcando politicas para fortalecer el desarrollo sustentable de la region en el
marco de una cooperacion binacional efectiva. En este sentido, se han creado es-
quemas de cooperacion y apoyo para el desarrollo de proyectos de infraestructura.
Agencias binacionales nuevas como la Comisidn de Cooperacidn Ecologica Fron-
teriza y el Banco de Desarrollo de América del Norte, han desarrollado 27 proyectos
en un periodo de cinco afos con un valor estimado de $612 MDD. De estos, tres
proyectos se encuentran en operacion, diez y seis en construccion, seis en proceso
de financiamiento y dos en re-definicién. Una de las caracteristicas de sustentabilidad
que ha recibido especial atencién por estas agencias es la participacion ciudadana
con el objetivo de evaluar el apoyo comunitario a los proyectos y a su impacto en la
economia local. Otras caracteristicas de sustentabilidad son los modelos tarifarios
adecuados para garantizar la operacidén y mantenimiento, el fortalecimiente
institucional, capacitacién, conscientizacién ciudadana, la participacion privada y la
creacion de fondos de reserva para: [a operacion, servicio de la deuda, reemplazo
de infraestructura y contingencia. Finalmente, otro elemento de sustentabilidad ha
sido la adecuada combinacién de subsidios, capital v crédito para garantizar la
viabilidad financiera de los proyectos. Actualmente, 30 proyectos se encuentran en
proceso avanzado de desarrollo y otros 95 se han identificado en el horizonte de
planeacion en esta zona.

Introduccién

La zona fronteriza entre México y Estados Unidos ha sido definida en el marco
del Programa Frontera XXI? comao la regidn territorial a 100 km norte y sur de la linea
divisoria entre los dos piases. La poblacidn actual de esta zona se estima en 8,500,000
habitantes, donde solo en México habitan 6 millones y 3.5 millones en E.U. Las
proyecciones de poblacion estimadas por SCERP? con base en datos del INEGI* y
otras fuentes, indican gue la poblacion en la zona franteriza sera en el afio 2020 de
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cerca de 20,000,000 de habitantes.

Considerando la problematica del crecimiento no controfado de esta region, las
necesidades en salud humana y en control ambiental tienen diferencias que es
necesario mencionar. Las diferencias econdmicas evidentes entre México y E.U.
tienen una menor lejanfa cuando se trata de poblaciones fronterizas de los estados
surefios de E.U.. Existen aproximadamente 450 peguefas comunidades en su ma-
yoria de entre 5 y 50 mil habitantes que requieren de expandir, actualizar, reemplazar
y planear su infraestructura de agua y saneamiento. Sin embargo hay excepciones
como San Diego, El Paso, McAllen y Brownsville. Estas necesidades parten general-
mente de coberturas det 100% en los servicios basicos. Adicionalmente, las llama-
das ‘colonias’, comunidades generalmente de inmigrantes que se iniciaron como
asentamientos irregulares sin la dotacién de servicios demandan de infraestructura
urbana basica. La mayor proporcion de estas ‘colonias’ se localiza a lo largo del sur
de Texas.

Par otro lado, las necesidades en comunidades de la frontera de México van
mas alld de actualizar, ampliar o reemplazar infraestructura existente. Las necesi-
dades son principalmente, el incrementar 10s indices de cobertura de los servicios
de agua potable, alcantarillado y saneamiento. En {a mayoria de los casos la infra-
estruciura existente es vieja y requiere de grandes inversiones. En el caso de
residuos sélidos, el equipamiento es obsoleto y rellenos sanitarios inexistentes.
También existe fa necesidad de capacitacion y profesionalizacion de las autorida-
des encargadas de mantener y prestar los servicios. La siguiente tabla presenta un
resumen de las principales diferencias en cuanto a necesidades entre las pobla-
ciones de México y de E.U.

Necesidades tipicas en la zona fronteriza

Abatir los indices de enfermedades gastrointestinales
Incrementar a cobertura del servicio de agua potable y alcantarillado
Proveer de un sistema integral de residuos solidos
México Eficientizacion dei sistema comercial
Planeacién para el crecimiento
Capacitacion y profesicnalizacion
Fortalecimiento institucional

Ampliacion de capacidades, Renovacidn y actualizacior de tecnologia
Ampliaciones para mantener cobertura de servicios

Estados Reemplazo de infraestructura

Unidos Programas de canexiones
Planeacién para el crecimiento

Otro aspecto de importancia es el costo de los servicios a la poblacién. Un
usuario doméstico medio en el norte de México puede llegar a pagar una cuota del
servicio de agua y saneamiento de entre $30 y $70 pesos al mes. Comparativa-
mente, un usuario domésticoe bajo en una tipica comunidad del sur de Texas, paga
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un rango de entre $20 y $40 délares al mes. Esto significa que un usuario en E.U.
paga seis veces mas que un usuario en México. Aunque por otro lado, el ingreso
promedio anual por vivienda es significativamente diferente. Los valores bajos del
ingreso promedio anual en una comunidad del sur de Texas varia de $15,000 a
$18,000 dolares por vivienda; comparativamente, los mismos valores para Cd.
Juarez o Tijuana es de $6,000 a $7,000 ddlares por vivienda.

Sin embargo, ambos piases comparten recursos naturales en cuencas comu-
nes y con poblaciones estrechamente relacionadas. Con estas diferencias y afini-
dades y en el marco de la reciente unidén comercial en América del Norte a traves
del Tratado de Libre Comercio (TLC), México y Estados Unidos crean en Noviem-
bre de 1993 a la Comisitn de Cooperacion Ecologica Fronteriza {(COCEF) y el
Banco de Desarrollo de América del Norte {BDAN) para enfrentar las necesidades
de la frontera en un ambiente de cooperacidn y congruente a {a realidad y a las
necesidades particulares de ambos piases.

Instituciones participantes en la zona fronteriza

En la frantera México - Estados Unidos participan muitiples agencias e institucio-
nes involucradas en el desarrolle de proyectos ambientales. Por un lado se encuen-
tran las auteridades en los tres niveles de gobierno, municipal, estatal y federal, que
desarrotlan sus funciones ai igual que en el resto del pals. En el sector agua, se
incluyen los organismos operadores de agua, las comisiones estatales de agua, las
secretarias estatales de infraestructura y ambiente, asi como a nivel federal, la Comi-
sion Nacional del Agua (C.N.A.) centro y las delegaciones regionales, el Instituto
Nacional de Ecologia {INE), PROFEPA, y SEMARNAP. En el sector de residuos soli-
dos se incluye a los Gobiernos Municipales, secretarias estatales de infragstructura
y ambiente, SEDESOL, INE, PROFEPA, y otros.

Adicionalmente, se encuentran las secciones Mexicana y Americana de la Co-
mision Internacional de Limites y Aguas (CILA), los grupos de trabajo de Frontera
XX, la Agencia de Protecciéon Ambiental de EU. (US.EPA), asociaciones estatales
binacionales como CAL-BECC gue agrupa los gobiernos estatales de California,
de Baja California y recientemente Baja California Sur; The Rio Grande Alliance,
que agrupa a representantes gubernamentales y no gubernamentales y finalmen-
te una serie de organizaciones no gubernamentales (ONG’s) que trabajan activa-
mente a lo largo de la frontera de forma binacional. En este marco institucional,
aparecen en 1993 la COCEF y el BDAN con el objetivo de coadyuvar al desarrolio
de proyectos ambientaies en la zona fronteriza. Otras instituciones binacionales
también se han sumade ha este esfuerzo como la Fundacién México Estados
Unidos para la Ciencia (FUMEC), con el objetivo de apoyar en aspectos de inves-
tigacion y desarrollo.
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Un aspecto clave para el desarrollo exiloso de estos proyectos, considerando
la cantidad de agentes participantes, es la coordinacién efectiva y oportuna de las
actividades. Mantener a todos los agentes involucrados informados resulta una
tarea esencial que consume tiempo. En este sentido, para cada proyecto existe
una agencia lider que se encarga de la coordinacién y de mantener la programa-
cion de actividades al dia. Considerando los diversos participantes, un elemento
importante es la priorizacién de proyectos.

Identificacion de proyectos prioritarios

La COCEF ha identificado a Junio de 1999 mas de 120 proyectos de agua pota-
ble, saneamientc y residuos sélidos en la frontera México - EU, El costo estimado de
inversion para estos proyectos es de $1,000 MDD. Adicionalmente, se estiman aproxi-
madamente otros $2,000 MDD en inversiones necesarias para cubrir las necesida-
des ambientales actuales de la frontera. De forma conservadora se estima otro
monto similar de $3,000 MDD para las necesidades futuras en tos préximos 10 afgs.

Los recursos financieros son limitados, por lo cual ia coordinacion en la selec-
cion de proyectos es de vital importancia. Esta priorizacidn permite a las agencias
enfocar mas recursos humanos y materiales para la maximizacion en la realiza-
cién de proyectos sustentables.

Para el caso de México, esta seleccion se realiza a través de Comités de Coor-
dinacion. El primer ‘filtro’ para proyectos de agua y residuos sélidos se realiza
tanto con las autoridades federales, C.N.A. y SEDESOL, asi como con el Comité de
Secretarios Estatales de Infraestructura Ambiental. En segundo lugar, se revisan
los proyectos en comités de seguimiento estatales o regionales en donde intervie-
nen los ires niveles de gobierno. Generalmente en las comunidades mas desarro-
lladas como Tijuana, Nogales, Cd. Judrez, Mexicali, Matamoros y otros, se recurre
a comités regionales; para comunidades pequefias se recurre a comités estatales.

Fara el caso de Estados Unidos, la seleccién de proyectos tiene una estrategia
mas regional. Existen comités estatales o regionales con la participacién de la
US.EPA. En cada caso, tienen a su cargo el dictar sus prioridades con base en los
recursos propios existentes o asignados. El enfoque en que participa COCEF/BDAN
es mas orientado a complementar los programas existentes.

Mencién especial merecen los proyectos del Acta 294 de la CILA. Estos proyec-
tos han sido clasificados como criticos para el saneamiento en zonas de alto impacto
binacional en un acuerdo bilateral entre ambas secciones de la CILA y ocupan el
primer lugar en la agenda de todas las agencias involucradas. Estos proyectos
involucran el saneamiento de las siguientes ciudades vecinas en |a frontera comdn:
Mexicali - Valle imperial, Ambos Nogales, Cd. Acufia - Del Rio, Piedras Negras -
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Eagle Pass, Reynosa - McAllen y Matamoros - Brownsville. A diferencia de los comités
arriba mencionados, por el cardcter bilateral de estos proyectos, la CILA ha
implementado su coordinacion a través de Comités Técnicos Binacionales (CTB) que
se reqinen regularmente a nivel proyecto y cuando es necesario a nivel ejecutivo.

La siguiente tabla muestra los elementos mas relevantes que se han considera-
do para la priorizacion de proyectos adoptado por los dos paises en la zona fronte-
riza.

Elementos considerados para la priorizacién
de proyectos en la zona fronteriza

México Estados Unidos
Proyectos de saneamiento en |Proyectos de saneamientc de
las ciudades mas pobladas alto impacto binacional

Proy. de alto impacto estatal- | Proy. de agua y saneamiento

municipal (agua & res.sol.) de alto impacto local
Proy. con disponibilidad de Proy. con disponibilidad
recursos estatales y locales. de recursos
Continuidad enlas Proy. existentes con necesi-
autoridades locales dad de complementar fondos
Proy. priv. de aito Proy. priv. de alto
impacto local impacto local

Fuente: COCEF

Como se puede apreciar, elementos criticos para la priorizacion de proyectos
es la disponibilidad de recursos para su construccion y la transparencia en su
priorizacion. La transparencia en la seleccion pretende no alzar falsas expectati-
vas entre los prometores de proyectos en cuanto a la certificacion y financiamiento
de los mismos. Para lograrlo, no solo es necesario el involucramiento de todas las

Fuentes de recursos en México

Institucion Fuente Limitacicnes
Banobras Crédito Factibilidad financiera
FINFRA Participacion privada
Org. operadores GIC - Tarifas Disponibilidad
Gob, Estatal &Mpal. Tesoreria Disponibilidad
Gob. Federal CNA Proy. Prioritarios
SEDESQOL Proy. prioritarios
Multilaterales Programas especiales (Banobras, CNA.etc.)
Pariicipacion priv. IP - Capital Contractual
Banca Comercial | Contractual
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partes, sino también la identificacion de capacidades de cada una de las posibles
fuentes de recursos.

Fuentes de financiamiento en la frontera

Las fuentes de financiamiento para este tipo de proyectos, varia para cada uno
de los piases y en particular en cada estado. La siguiente tabla muestra algunas de

Fuentes de recursos en Estados Unidos

Institucion Fuente Limitaciones
Org. operadores GIC - Tarifas Programas esp.
Gaob. Municipal Tesoreria Disponibilidad

SRF Disponibilidad

Progr. Esp. Disponibilidad

Bonds Calificacion (n.rating)
Giob. Estatal SRF Dispenibilidad

TNRCC Texas

AWQCE Arizena

NMED Nuevo México

Cal. EPA California

Progr. Esp. Disponibilidad

Honds Caiificacion (n.rating)
Participacidn privada 1P Contrato

Bonds Calificacion {n.rating}
Geb. Federal USDA - RD CA, AZ & NM

Corps of Eng Disponibilidad

Progr. Esp. Disponibilidad

US. EFA Disponibilidad

las fuentes de financiamiento en la frontera México - Estados Unidos, indicando la
institucién, la fuente y sus limitantes.

Fuentes de recursos adicionales en la
frontera México - Estados Unidos

Institucion Fuente Limitaciones
Comisién de Coop.
Ecoibgica Fronteriza PDAF Planeacion, estudios y proy. en agua y sanmt.

(COCEF)

Recursos propios

IZstudios y proyectos en residuos solidos

Banco de Desarrollo

de América del Norte PRODIN Fortalecimiento institucional
(BDAN) FIAF - BEIF Subsidios de construc. en proy. de agua y san.
PARESO* Subsidlios de construc. en proy. de res. sdlidos

Comision Internacional
de Limites y Aguas (CILA)

Acuerdo del Acta
294

Planeacion, estudios, proyectos y subsidios
para construccion

Fuente: COCEF. *En proceso de autorizacién
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Adicionalmente a estas fuentes de recursos tradicionales para proyectos de
infraestructura municipal, la frontera México - Estados Unidos cuenta con la cana-
lizacién de recursos que realiza por un lado la Comision Internacional de Limites y
Aguas (CILA), y por ofra la impulsada por ambos gobiernos en el marco del TLG y
sus instituciones creadas.

Proyectos certificados por COCEF/BDAN

A poco mas de cinco afos de su creacion, la COCEF y el BDAN han desarrollado
y certificado 27 proyectos con un valor estimado de $612 MDD. De los cuales, tres se
encuentran en operacion, diez y seis en etapa de construccion, seis en proceso de
financiamiento y dos en re-definicion.

Proyectos Certificados en México
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Lugar Froyecto Casto (MDD) Estado actual*
Tijuana, BC Obras paralelas 19.0 Cons
Tijuana, BC Ecopargue 0.2 Deffin
Mexicali, BC Sanemto. Rio Nuevo 50.4 Cons
Ensenada, BC PTAR 8.2 Re def
Agua Prigta, Son Relleno sanitario 2.0 Cons
P Pefasco, Son Relleno sanitario 2.3 Cons
Nogales, Son Acuaférico 39.0 Cons
Naco, Son PTAR 1.1 Oper
Cd. Juarsz, Chih PTAR Norte y Sur 31.2 Cans
Matamoros, Tamps | PTAR - Finsa 1.1 Cper
Matamoros, Tamps | Relieno sanitario 13.0 Cons
Reynosa, Tamps | Saneamienio | 834 Disefno

*Cons=Construccion; Def fin=Def, de financiamiento; Oper=Cperaciéon; Re def=Re-dsfini-

cidn-

Proyectos Certificados en Estados Unidos

Lugar Proyecto Costo (MDD) Estado actual*
San Diego, CA Saneamiento 996 Cons
Brawley, CA Pta potabilizadora 24.9 Oper
Heber, CA FTAR 4.5 Cef fin
Calexico, CA Pta poiabilizadora 11.3 Cons
Somerton, AZ PTAR 2.7 Disefic
Douglas, AZ Agua potable 2.0 Cons
Berino, NM Saneamienic 1.2 Deffin
El Pasc, TX PTAR-JR 25.0 Def fin
El Paso, TX NW PTAR 1.7 Cong
El Paso, TX Saneamnto. del valle 98.4 Cons
El Paso, TX Episo 0.2 Cons .
Denna, TX Agua y alcantarillado 21.6 Cons
Alton, TX Alcantarillado 14.5 Cons
Mercedes, TX Agua y saneamiento 4.1 Cons
Del Rin, TX Pia. agua potable 40.3 Re def

* Cans=Construccion; Def fin=Def. de financiamiento; Oper=0peracion; Re def=Re-

definicién




Los proyectos certificados en México tienen un costo estimado de $250 MDD,
mientras que los proyectos certificados en Estados Unidos su costo estimado es de
$362 MDD. Se estima que fondos canalizados por las diferentes fuentes superan
los $150 millones de ddlares en fondos no recuperables, de los cuales $15 millo-
nes aproximadamente han sido destinados para estudios de planeacion, factibilidad
y desarrollo institucional. Adicionalmente, otros $10 MDD se tiene contemplado
destinar como apoyo a otros proyectos en desarrollo por COCEF a través del
programa PDAP. La siguiente tabla muestra los proyectos certificados, su ubica-
cidn, su costo estimado de inversion y estado actual.

La certificacién de estos proyectos implican el cumplimiento de los Criterios de
Certificacion de COCEF® por parte del promotor del proyecto. Estos criterios pre-
tenden asegurar que los proyectos sean factibles y sustentables. Estos criterios se
dividen en los siguientes puntos:

a) General

b) Ambiental y salud humana

¢} Factibilidad técnica y operacion

d) Factibilidad financiera y administracion
&) Participacién comunitaria

f) Desarrollo sustentabie

Con el objetivo de apoyar a los promotores de proyectos en el cumplimiento de
estos Criterios y no agregar mayores cargas, la COCEF y el BDAN han desarrolla-
do programas de asistencia técnica a fondo perdido que se suman a los importan-
tes apoyos que ofrecen por su parte la CILA y los gobiernos federales. EI PDAP por
COCEF y el PRODIN por el Banco estan disefiados para asistir a los promotores
publicos en la realizacién de estudios de planeacion, catastro de redes,
anteproyectos, factibilidad financiera, fortalecimiento institucional, entre otros.

Esquemas financieros sustentables para la zona
fronteriza

La definicion segin J.D. Finnerty® , de financiamiento de proyectos es la suma de
fondos para financiar un proyecto de inversion en donde los proveedores de fondos
analizan cuidadosamente la ingenierfa financiera para la ubicacion de riesgos y ga-
nancias entre las diferentes partes involucradas de forma mutuamente aceptable y en
los tiempos esperados (timing). En especial este dltimo punto es de particular impor-
tancia considerando el pericdo de gobierno de las autoridades municipales de tres
anos.

Cada uno de los punios anteriorss tiene diferencias desde la perspectiva de la
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agencia participante, sin embargo se relacionan integralmente para garantizar la
sustentabilidad financiera del proyecto. Por tal motivo, todas las caracteristicas del
proyecto, ya sean compatibles o no, tienen un riesgo que tendra que ser absorbido
por los participantes en el desarrollo del proyecto. Los participantes usuales son: el
promotar (publico, privado o co-participacion), el organismos operador, municipio,
estado, federacién, bancos y otras agencias.

Los esquemas financieros que utilizan COCEF/BDAN no tienen muchas diferen-
cias con aqueilos que aplican otras instituciones multilaterales de desarrollo como
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) o el Banco Mundial. Sin embargo,
existen tres aspectos donde varian fundamentalmente:

1)La viabilidad financiera puede incluir apoertaciones a fondo perdido por la
US.EPA” al Fondo de Infraestructura Ambiental Fronteriza (FIAF o BEIF por sus
siglas en inglés) que administra ef BDAN,

2)La politica en reforma regulatoria y de participacion privada no es tan agresi-
va, en cuyo lugar se ha substituido con mayor apoyo al fortalecimiento institucional
y a la sustentabilidad financiera del proyecto,

3)Los proyectos tienen un componente de participacion comunitaria y de eva-
luacion de la aceptacién plblica importante, y

A continuacion se presenta una breve descripcién de cada uno de estos tres
puntos, indicando sus criterios generales y la diferencia entre las comunidades
fronterizas de México y de Estados Unidos.

1)Viabilidad financiera y apertacion a fondo perdido. El célculo de fondos na
recuperables FIAF, es de particular atraccién para todos |os promotores de proyectos.
Sin embargo existen restricciones para su aplicabilidad que han sido establecidas por
el proveedor de esos fondos, la US.EPA . La aprobacién (itima de este fondo la realiza
la EPA bajo la recomendacién del BDAN vy certificacién del proyecto por COCEF.

En términos generales, estos fondos estan dirigidos a proyectos publicos de
saneamiento para resolver necesidades actuales. Sus restricciones son los pro-
yecios que inducen crecimiento poblacional, promotores privados y proyectos de
residuos sélidos. El andlisis para su aplicabilidad y determinacidn varia para pro-
yectos en Estados Unidos y en México. Los fondos dei FIAF han sido disenados
como fondos de Ultimo recurso, esio es, que es necesario agotar todas las posibi-
lidades de obtencion de otros subsidios antes de solicitar asistencia del FIAF. De
esta forma, este fondo nunca podran superar el 50% del costo del proyecto.
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Para el caso de las comunidades en Estados Unidos, fa US.EPA ha marcado la
politica general de requerir ia certificacion de COCEF para canalizar sus recursos a
través del FIAF. Esto ha impuesto un requisito obligatorio a ciudades donde tradicio-
nalmente se acudia directamente a las oficinas regionales de la EPA. En general, los
criterios para el calculo de estos fondos se basa en factores econdmicos de la
poblacion y en estudios tarifarios regionales. Estos factores son:

a) Pago anual de los servicios de agua y saneamiento por vivienda
b) Ingresos anuales por vivienda

¢) Nivel tarifario tocal y regional para la cobertura de los costos de Q&M y
servicio de la deuda

d) Incremento tarifario gradual necesario en periodos de cuatro a siete afios
e) Proceso ambiental NEPA (FONSI)

f) Cumplimiento de los criterios de certificacién de COCEF

g) Recomendacion financiera del BDAN

Para este andlisis existen dos tipos de asistencia via subsidio que el FIAF puede
aportar, Uno es el fondo de construccion y otro es el fondo de transicion. Este gltimo
corresponde a un subsidio para cubrir el flujo de caja del organismo operador durante
¢l periodo necesario para incrementar las tarifas. El objetivo basico de este fondo es la
estimulacién para el incremento gradual de tarifas. La siguiente grafica ilustra la meca-
nica de operacién de los fondos de transicion en este periodo.

Estimulacién al incremento gradual de tarifas con
fondos de transicién del FIAF

Nivel necesaric de ingresos

100 :
50 Fondos de fransicién

Incr. tarlfario

Ingresos del organismo operador

v

0o 1 2 3 4 5 6 7 ARcs

Usualmente, este incremento tarifario es aprobado por el congrese local duran-
te una reunién publica después de un proceso de consulta ciudadana. La estructu-
ra financiera de un proyecto tipico en EU., contempla una aportacion del FIAF para
construccion, y adicionalmente puede incluir una porcion de fondos de transicién
para ser aportados durante el periodo de operacidn del proyecto hasta por un
plazo de siete afios.
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En el caso de proyectos en México, este analisis es diferente ya que implica
fondos no recuperables aportados por una nacion a otra. En este sentido, la US.EPA
ha marcado criterios para su aplicabilidad, ademas del establecimiento de acuer-
dos con el gobierno federal de México para igualar aportaciones. Sin embargo,
existen reglas especiales que se analizan caso por caso. Los factores de mayor
relevancia a considerar en cada proyecto en esta categoria son:

a) La solucidon de un problema ambiental binacional

b) Homologacién de estandares ambientales

¢) Beneficio significativo a comunidades vecinas en EU.

d) Localizacion geografica del proyecto

e} Proyectos de agua y saneamiento que no induzcan crecimiento
f) Incremento tarifario y componente crediticio

g) Procesc ambiental NEPA (FONSI)

h) Gumplimiento de los criterios de certificacion de COCEF

i) Recomendacién financiera por parte del BDAN

La determinacién de fondos del FIAF en proyectos mexicanos solo involucra
subsidios de construccion y no fondos de transicion hasta el momento. Al igual que
en la seccidn anterior, el FIAF no puede ser mayor al 50% del costc del proyecto y
generalmente se encuentra asociado a un incremento tarifario y a una componente
de crédito del BDAN. El calculo de estos fondos es mas complejo considerando los
diferentes factores que intervienen en su determinacién. Con base en |a experien-
cia en la aplicacion de estos fondos, es posible ilustrar su caiculo coma un procesa
con las siguientes etapas:

* Identificacién de fuentes de recursos

« Potencial de mejoramiento de eficiencias comerciales

» Andlisis de la capacidad de endeudamiento

+ Andlisis tarifario

* Formulacién de estructura financiera base

* Intension de comprometer fondos estado-federacin

* Andlisis de la igualacién de fondos México - Estados Unidos
» Definicion de estructura financiera y rangos de aportacion del FIAF
* Proceso de participacién publica

* Recomendacidn final del BDAN y aprobacion de fa EPA

= Certificacién de COCEF

Estas etapas en realidad se efectlan en un proceso iterativo en donde intervie-
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nen varios actores. La coordinacién en el flujo de informacidn es esencial para
completar este proceso de forma eficiente. En proyectos con un similar grado de
complsjidad el finalizar este proceso puede variar de seis meses a un afic 0 mas.
En este sentido |a actividad politica es importante no solo de los actares mexicanos
pero también del grado de apoyo de asociaciones de influencia en Estados Unidos
para con el proyecto.

Otros factores econdmicos como el ingreso promedio anual, nivel tarifario y el
pago anual de servicios también se considera pero no es determinante como en el
caso de proyectos en Estados Unidos.

1)Fortalecimiento institucional y sustentabilidad financiera.

A diferencia de practicas comunes de otras instituciones multilaterales de de-
sarrollo, los esquemas de financiamiento de proyectos de COCEF/BDAN no tienen
una politica tan agresiva en reforma regulatoria y participacion privada. Sin embar-
go, tanto reformas como la participacion privada son Utiles en ciertos proyectos que
presentan caracterfsticag favorables. Actuaimente COCEF y el Banco se encuen-
tran desarrollandec programas para atender estos proyectos de una forma
programética y no de caso por caso como ha sido hasta ahora.

Acciones de fortalecimiento institucional que han sido programadas e
implementadas han fluido tanto en proyectos en proceso de desarrollo como en
proyectos en su etapa de implementacién / construccién a través del PDAR, PRODIN
y otras fuentes de asistencia técnica. Estas acciones incluyen:

* Planeacion y diagndstico de los sistemas

« Catastro de redes y SIG's

* Programas de deteccién de fugas

+ Sistemas de facturacién, cobranza y contabilidad de costos

» Creacion y/o apoyo para la descentralizacion de organismos operadores
(residuos sdlidos)

» Capacitacion y enirenamiento
* Elaboracion de manuales de O&M
* Programas de uso eficiente del agua

Todos estos aspectos tienen un efecto directo en la sustentabilidad financiera
de los proyectos. En este aspecto, es fundamental gue tanto estas acciones como
la estructura financiera reduzcan los riegos para la generacién interna de recursos
para la operacién y mantenimiento del sistema, del pago de les compromisos
financieros y la creacion de fondos de reserva para diversos usos.
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Un objetivo que se persigue es que los prestadores de servicios eventualmente
tengan una mayor autonomia financiera que demande cada vez de un menor
apoyo de subsidios. Para tal efecto, se han contemplado varios mecanismos en
donde la participacién del BDAN ha sido fundamental para su impfementacion.
Estos mecanismos incluyen:

= Promocion de modelos de actualizacién tarifaria.

* Fondoc de reserva para la operacion y mantenimiento del sistema.

= Fondo de reserva para el servicio de la deuda.

* Fonde de reserva para reemplazo de equipo.

* Fondo de reserva para contingencia operativa.

= Fondo de reserva para contingencia ambiental.

* Fondos para programas de concientizacion ciudadana y promocion del servicio.

La aplicacién de estas acciones dependen en gran medida de la voluntad del
organismo operador en comprometerse a implementarlas. Existe un caso exitosc
con el proyecto de las PTAR's de Cd. Juarez con la Junta Municipal de Aguas,
donde se creé un fideicomiso para regular la coleccion y uso de estos recursos a
fravés de una tarifa adicional que se cobra a los usuarios a partir del inicio de
consiruccion de las obras. Esta tarifa se ha cobrado de forma gradual como por-
centaje a la facturacion por servicio y llegara a su tope al momento de concluir la
construccion e iniciar la operacion de las plantas. Otro caso exitoso es el organis-
mo operador fortalecido para el caso del proyecto de residuos sélidos en Agua
Prieta, Son.

Actualmente se ha tomado como practica de COCEF/BDAN el establecer estos
compromisos desde la planeacion del proyecto con los promotores. De esta forma
se puede continuar su desarrollo y canalizacién de recursos adicicnales para
asistencia técnica.

2)Participacion comunitaria y aceptacién publica.

La participacién plblica es uno de las caracteristicas que destaca en el proceso
de certificacion de COCEF/BDAN. Estrategias innovadoras de consulta plblica se
analizan directamente con el promotor del proyecto can el objetivo de involucrar a
la comunidad en el proyscto, considerar posibles grupos afectados y aceptacién
general del proyecto. Alternativas varian en cada proyecto, algunas pueden incluir
programas agresivos de difusion de la informacion det proyecto en radio, TV, perio-
dicos, encuestas y ofros medios. Siempre se considera la creacion de un comité de
consulta pablica en donde se invita a la comunidad en general a participar y asistir
a las subsecuentes reuniones plblicas.

2186



Desde el punto de vista del financiamiento del proyecto, el punto critico resulta
la reunidn pdblica financiera, en donde se expone a la comunidad el costo del
proyecto, las fuentes de recursos y su impacto en las tarifas a los usuarios. Esta
reunion toma lugar antes de la certificacion del proyecto y es indispensable para
proseguir con el proceso. Este es un punto en especial sensible para las autorida-
des locales. Usualmente requiere de preparacién por todas las agencias
involucradas y encargadas de presentar esta informacién. También requiere de la
definicién de los posibles recursos del FIAF ya determinados y de otras fuentes. La
COCEF y el BDAN apoyan al promotor del proyecto en la preparacidn de la infor-
macién, su difusién y en las presentaciones.

Finalmente, después de este proceso publico, la certificacion del proyecio se
realiza en otra reunion pablica con el Consejo Directivo de la COCEF, previa con-
sulta de los resultados obtenides en el proceso ‘largo’ al menos 45 dias anteriores
a la reunion de certificacion.

Estas tres diferencias caracterizan otras alternativas de solucién disponibles
en la frontera México - Estados Unidos y se suman en la distribucion de riesgos y
resultados esperados en |0s proyectos.

Esta distribucion de riesgos y resultados se pueden agrupar de forma general
en diez elementos del proyecto en donde a su vez es posible identificar las agen-
cias que participan aceptando el riesgo. Los diez elementos son:

) Localizacion

Y Permisos ambientales

(3) Planeacién y disefio

} Construccion

{5) Operacién y Mantenimiento
{6) Tarifas

(7} Financiamiento

{8) Insumos

(9) Sistema Comercial

(10) Calidad del servicio

La ubicacion de estos riegos entre los agentes participantes, varia con base en
cada proyecto, sus participantes y su estructura. En términos generales, con base
en la estructura institucional existente en la frontera, esta distribucién puede ilus-
trarse como aparece en la siguiente tabla.
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Distribucién de riesgos y alternativas de control

Riesgo Alternativas de control Participante que acepta el riesgo
Localizacion Estudios de alternativas Municipio, otras autoridades locates
Permmisos MIA's, verificacion de NOM's Promotor, autoridades
ambientales locales, INE, otros*
Planeaciény Estudios y proyectos Promotor, C.N.A., Sedesol,
disefio CILA, COCEF
Construccion Transparencia, programacion Promotor, contratista/
suministro de equipo
0&M Capacitacion, fort. Instit., GIS, etc. Organismo operador,
promotor, IP**
Tarifas Mod. de actualizaciony Municipio, promotor,
autorizacién eficiente autoridades estatales
Financiamiento | Fort. Institucionaly sustentabilidad | Aut. locales, Instit. crediticias,
fin, P
Insumos Manuales de O8M, capacitacion Promotor
Sistema Fort. Institucional, capacitacion, Promotor, organismo
comercial etc. operador, IP
Calidad del Fort. Institucional, capacitacién, Promoter, organismo
servicio etc. operadar, IP

Fuente: COCEF. * COCEF en caso de fondos del FIAF, **IP= Iniciativa privada
en caso de participar

Como se ha indicado en varias seccicnes y en la tabla anterior, la iniciativa
privada tiene el potencial de jugar un papel importante en la distribucion de riesgos
y en los esquemas de control de los mismos. En este sentido, la frontera cuenta con
algunas experiencias de las cuales es necesario aprender de ellas para evitar erro-
res.

Participaciéon privada

Hasta el momento COCEF ha estado invotucrado en varios proyectos de infraes-
tructura municipal con participacion privada, sin embargo, es necesario avanzar
mas para cambiar el enfoque de caso por caso, a un enfoque programatico.

El financiamientc de proyectos en el sector agua potable, saneamiento y resi-
duos solidos constituye un desafic para los gobiernos estatales y municipales.
Para mejorar el balance de riesgos y beneficios asociados con estos proyectos de
inversion, se requieren de soluciones innovadoras por parte de los gobiernos, &l
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sector financiero y el sector privado. La experiencia ha demostrado que esta labor
ha resultado mas compleja de lo que inicialmente se pensé. En estudios realiza-
dos por el Banco Mundial® , muestran gue la experiencia en paises de América
Latina, han conducido a la expansidn de coberturas, mejoras en la calidad de los
servicios, mejoras administrativas, y a un mejor servicio a los usuarios.

Por otro lado, la participacién privada no puede compensar en €l corto plazo las
ineficiencias institucionales y los problemas asociados con la administracién pa-
blica, y no seria realista esperar grandes flujos de inversién privada durante las
fases iniciales cuando los riesgos son mayores. Esto implica un mayor realismo en
las proyecciones de inversién por parte del sector privado. En esie sentido, el
fortalecimiento de la administracidn plblica es un componente esencial en el pro-

% de recuperacion de cosfo

200

Autonomia financiera

00

50

i 1
Telecom. Energia Transporte Agud
Fuente: Baneo Mundial

ceso. Se necesitan reformas complementarias para consolidar los logros y benefi-
cios iniciales para afrontar con éxito las limitaciones existentes, especialmente en
las areas de financiamiento, regulacién, continuidad estratégica y tarifas en los
servicios. La grafica siguiente® ilustra el grado de autonomia financiera que tiene el

Principales caracteristicas en modefos de participacion
privada en la zona fronteriza

Caso Tipo de contrato Organismo responsable de la
reguiacion

Cd. Juarez, Chih Concesion Organismo operador
Nogales, Son Concesidn Organismo operador
Piedras Negras, Coah Concesién Organismo estatafl

Cd. Acufia, Coah Concesién Organismo estatal

Nvo, Laredo, Tamps Concesion Organismo municipal
Tijuana, BC Conirato serv, Organismo municipal
Ensenada, BC Contrato serv. Organismo municipal
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En ia frontera norte de México existen varios casos de participacion privada en
proyectos municipales de infrasstructura ambiental. La siguiente tabla muestra
algunos casos relevantes e este tipo de proyectos.

Considerando el panorama de alternativas que existe en la regién fronteriza,
las necesidades existentes, y aprendiendo de experiencias en participacion priva-
da en el sector ambiental, se puede pensar en una estrategia que explore la parti-
cipacion privada de una forma realista y con buena planeacion. La estrategia viable
puede ser una participacion privada en etapas, en donde se fortalezca al organis-
mo operador y a las autoridades estatales encargadas de la coordinacion de los
servicios, al mismo tiempo en que se va creando ia base de informacicn técnica y
comercial sobre la que se pueda evaluar y planear un esquema de participacion
privada eficiente. Con base en lo anterior, estas etapas pueden contemplar los
siguientes pasos:

Etapa 1

* (Creacion de la base de informacion técnica, comercial y de planeacién del
sistema

* Analisis del marco legal local y estatal
* Andlisis de las alternativas para el drgano regulatorio

» Definicion de un contrato de servicios para e! sistema comercial y sus bases
de concurso

Etapa 2
« Contratacion de empresa operadora del sistema comercial
+ Monitorec y evaluacién de resultados
+ Definicién de un marco legal y 6rgano regulatorio

+ Definicién de un contrato de servicios para la operacidn y mantenimiento del
sistema y sus bases de concurso

Etapa 3
* Contratacidn de empresa operadora
* Monitoreo y evaluacion de resultados
* Evaluacion de otras alternativas de concesién integral

El periodo de tiempo estimado para la implementacién de estas etapas puede
variar de seis meses a un afio en cada una de ellas, sin embargo, pueden ser mas
extendidos debido a mdltiples factores que afectan este tipo de proyectos, siendo
uno de los principales, la voluntad politica de las autoridades locales en turno.
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Conclusiones

La frontera México - Estados Unidos presenta retos interesantes desde el
punto de vista econdmico y necesidades de infragstructura. También presen-
ta retos ambientales en una frontera comidn. Sin embargo, también contiene
alternativas de desarrollo sustentable y cooperacion internacional. Institucio-
nes como COCEF y el BDAN con recursos técnicos y economicos para desa-
rrollar proyectos promueven esquemas innovadores de sustentabilidad social
con criterios de participacion publica; y de sustentabilidad financiera con
esguemas similares a otras instituciones multilaterales adicionando un enfo-
que disenado para satisfacer 1as necesidades particulares de la frontera.

Originalmente, las expectativas esperadas por estas instituciones fueron
muy grandes, actualmente, con los mecanismos transparentes de priorizacién
de proyectos las expectativas son mas reales y con metas claras. Se estima
un panorama de alrededor de una decena de proyectos certificables anual-
mente, con un ritmo de financiamiento y construccién ligeramente inferior.
La base de datos de proyectos identifica hasta Junio de 1999, un total de 30
proyectos potenciales de alcanzar certificacion en los préximos dos afnos. La
inversidn estimada de estos proyectos es de $500 MDD y otros 95 proyectos
se encuentran en etapas tempranas de desarrollo.

Por otro lado la autonomfa financiera de los prestadores de servicios que
se busca con apoyos de programas con recursos a fondos no recuperables,
tienen el objetivo de maximizar los recursos cada vez mas escasos del go-
bierno federal. Los mecanismos de sustentabilidad financiera que se con-
templan en estos proyectos pretenden fortalecer a los organismos operadores
de agua y de residuos sdlidos municipales con una estructura solida que
conlleve a una continuidad en los programas de desarrolic y crecimiento de
la infraestructura.

De igual forma, el marco institucional, el caracter binacional y el
involucramiento de la comunidad en general en el cual se desarrollan los
proyectos, asi como su distribucién de riesgos, inyectan un dinamismo de
continuidad a los proyectos y programas de esta zona, evitando los cambios
repentinos en estrategias en cada nueva administracion local. Finalmente,
la planeacidn con alternativas de esquemas de participacidn privada ayuda-
ran tanto a fortalecer a las mismas autoridades y el monitoreo de eficiencias
operativas, como para la maximizacidn de recursos financieros y la calidad
de los servicios. Las posibilidades de atraccidn de recursos privados a tra-
vés de contratos de servicios 0 concesiones parciales son otro elemento
para la profesionalizacién en la prestacién del servicio y para la continuidad
de los proyectos y programas.
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Capitulo XV

Organizaciones
voluntarias y la
conservacion del agua

.Paul Rich y Antonio Lara



Organizaciones voluntarias y la
conservacion del agua: los modelos del
Club de la Sierra y el del Club los
Apalaches

Paul Rich y Antonio Lara '

El humorista norteamericano Mark Twain comentd que el whisky era para beber
y el agua para disputarse® Sin embargo, y para un alcance alentador, la preserva-
cion de las cuencas acuiferas en Estados Unidos, frente a los ataques por parte, de
irresponsables expoliadores comerciales, ha sido socorrida por varias organizacio-
nes voluntarias. De entre las mas prestigiadas se encuentra el Appalachian Club y
el Sierra Club, cada uno con mas de 100 anos de antigliedad y representando a una
variedad del movimiento voluntario de conservacion del medio ambiente; el cual, se
caracteriza por una combinacion Unica y ecléctica de intereses recreativos al aire
libre, asi también como con lo que podria ser descrito como "“un conservadurismo
estético”.

Creemos gue |a exitosa iongevidad de estas organizaciones voluntarias tiene,
y en cierta manera, que ver con la manera en que evolucionaron y cémo ahora
estan organizadas, asimismo, con las diferentes demandas que hacen en condo-
lencia de los miembros potenciales. Proveen modelos para desarrollar una cir-
cunscripcion politica para la conservacion de ias cuencas acuiferas que bien podria
ser emulada en cualquier otro lugar. Uno de los problemas que enfrentan los
conservadores del agua es la relativa escasez, en algunos paises, de tales grupos
voluntarias que protegen los recursos y por lo tanto, la falta de una filosofia del
multiuso de las cuencas acuiferas que ha sido desarrcllada por este tipo de orga-
nizaciones, El Appalachian Club y el Sierra Club no son los Unicos ejemplos de
este tipo de asociaciones ambientales, asi que un monitoreo continuo de grupos
voluntarios en Estados Unidos relacionados con las cuencas acuiferas seria alta-
mente productivo para toda aquella persona interesada en encontrar ideas que
resuelvan los problemas relacionados con los recursos acuiferos.

El Appalachian Mountain Club

Fundado en 1876, el Appalachian Mountain Club (AMC) es el "abuelo” de los
movimientos de conservacion; y desde su oficina general, en Boston, maneja mas
de 50 instalaciones educacionales y de recreacion al aire libre a través de todo &l
noreste de los Estados Unidos. Provee cabaias, casa y campamentos de modo que
el puhlico en general pueda disfrutar de una experiencia al aire lbre. Los 80,000
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miembros obtienen descuento en las instalaciones, asf como un gran nimero de
vigjes guiados, cursos y talleres a los que pueden asistir. El AMGC también dona
mas de 500,000 horas al afio para mantener 1,400 millas de caminos regionales®.

Existen muchas publicaciones creadas por el AMC, que conforman una lista de
cincuenta libros aproximadamente; por otro lado, la popular revista “Qutdoors”
hace hincapié en articulos referentes a la proteccion del medioc ambiente; por su
parte, el “Appalachian Journal” es un periddico bianual (publicado en Junio y
Diciembre) de 160 paginas que contienen ensayos, comentarios, poesia y demas
escritos relacionados con temas que discurren sobre las montafias, lo gue estable-
ce un alto parametro literario,

Como muchos de los movimientos de conservacién norteamericanos, las auto-
ridades hacendarias la acreditan como una organizacion sin fines lucrativos y
exenta del pago de impuestos. De esta manera, los donantes a la AMC pueden
reclamar una contribucion tolerante en sus impuestos. La organizacion ofrece un
menu lleno de opcicnes, tales como fideicomiso y anualidades.

La membresia también ie permite a cada participante colaborar en un capftulo
local. Las actividades de estos capitulos, las cuales estan a cargo de voluntarios,
incluyen caminatas, excursiones en canoa, entrenamiento de habilidades al aire
libre, eventos sociales, etc. Cabe mencionar que cada uno de los doce capitulos
del AMC cuenta con una pagina en la red de internet. Lalealtad al AMC se promue-
ve mediante una amplia variedad de regalos, incluyendo chamarras y banderines.

The Sierra Club

El Sierra Club fue fundado el 28 de mayo de 1982 en San Francisco California, con
la misién de “explorar, disfrutar y hacer accesibles las regiones montafosas de la Costa
del Pacifico; también para publicar informacién veraz con respecto a ellas y para enlistar
la ayuda y la cooperacion de la gente y del gobierno para preservar los bosgues y otros
entornos naturales de la Sierra Nevada™. Entre los 182 miembros del estatuto inaugu-
ral, s& encontraban algunos exploradores y cientificos. Dado a que en esta época
guedaba alin una cantidad considerable de tierra por explorar en California, el Joven
Boletin de Sierra Club {publicado por primera vez en 1883) contenia diversos articulos
sobre aspectos especificos de la extensidn de las montafas de la Sierra Nevada.

El Club se establecié en el mismo edificio en donde se encontraba la Academia
de Ciencias de California y la Sociedad Geografica del Pacifico, con las cuales
cooperod; y se convirtio en un defensor de lo que ahora se conoce como turismo
ambiental. En parte por su gran liderazgo, el célebre naturalista John Muit, encon-
tré un valor politico al hacer que ia gente observara las bellezas de la naturaleza.
Muir recalcaba que “si la gente en general, pudiera ser llevada a los bosques,
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aunque fuese sdlo una vez, para que oyera a los arboles susurrar, todas las
dificultades a las que se enfrenta la preservacién de los bosques desaparecerian.”
El Club comenzd a patrocinar excursiones para que el pablico pudiese, tener
conocimiento de las “reglas de la vida salvaje™ de Muir . William Colby, quien
mantuviera la posicion de secretario del Club por 46 anos desde 1900, fue un
sélido defensor de estas excursiones. Otro lider pionero fue Stephen Malher, quien
fuese el primer director del Servicio del Parque Nacional, donde también utilizd
excursiones para promover 10s parques.

En la década de 1930, el club se expandid y ofrecia mas variedad en sus
paseos, incluyendo aquellos para las familias y para los campamentos estaciona-
rios, con personal para proporcionarles comida. Estas actividades sociales fueron
vistas como una buena fuente de reclutamiento para la causa de conservacion. Al
inicio de 1949 el club convocd a las conferencias bienales de la vida salvaje,
conjuntando una variedad de intereses del gobierno y de particulares para discutir
asuntos generales del medic ambiente.

Lugares que nadie(aparentemente) conoce

La actividad del Sierra Club es similar a la que desempefia el AMC y ha sido
planeada para enfrentar el reto de la conservacion frente a lo que se conoce
como el fendomeno del “lugar gque nadie conocfa”. Los lideres de tales organi-
zaciones, como el Sierra Glub y el Appalachian Mountain Club, estdn conven-
cidos que no existe ninguna persona que pudiera proteger el lugar que nadie
conoce. Como hemos visto, al Sierra Club, y grupos con funciones similares,
procuraron acercar a las personas a la naturaleza al patrocinar todo tipo de
excursiones con duraciones qgue oscilan de un dfa hasta un mes; y por lo tanto,
desarrollar una simpatia por la conservacién de los recursos naturales.

Sin embargo, algunas 4reas que son utilizadas como reservas de agua o
incluso principalmente para la recreacion al aire libre, se encuentran actual-
mente habitadas. Por lo tanto, puede realizarse una analogia a las propues-
tas que dicen que Cristobal Colén descubrié América cuando en realidad
millones de indigenas llamaban a este continente su hogar. Poco tiempo
antes de la aparicién de estas prestigiadas organizaciones de conservacion,
éstas notaron que el permanecer ajenas al crecimiento de la poblacién era
una situacién improductiva. Los miembros de tales organizaciones, a menu-
do, contaban con una elevada educacion, en un sentido estricte inclufan a
varios profesionistas; en pocas palabras, eran personas que no dependian
del uso de latierra. La contribucion de los movimientos de conservacion del
“Sierra Club”, y el AMC fue Ampliamente expandida cuando sus dirigentes
escaparon de la camisa de fuerza dei puritanismo ecolégico y comenzaron a
ver la conservacion de una manera mas dimensional.
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La nueva era del pensamiento imaginativo acerca de la preservacion de
las cuencas acuiferas va mas alld de la aceptacion de un simple cuidado de
arboles. Incluye empresas aparentemente esotéricas, pero tan provechosas
como el agua en tiempo de sequia, brindando oportunidades econdmicas a la
poblacion local.® Asi que podriamos agregar a la necesidad que tiene la
comunidad de involucrase y comunicarse, la necesidad de un pensamiento
aleatorio: "Al disefar politicas para combatir la degradacion de los recursos y
la pobreza, es importante ver estas experiencias con positivismo y las formas
en las que el desarrollo sostenible, se mantiene. 7

La estrategia del voluntarismo norteamericano con respecto a la protec-
cion de las cuencas acuiferas ha cambiado dramaticamente en las Uliimas
décadas. Las sociedades americanas de proteccién al medio ambiente, tales
como los clubes de |a Sierra y de los Apalaches, estan combinando solucio-
nes de mercado e integrando estrategias de las cuales obtienen ganancias
monetarias; asimismo, contindan realizando otras actividades no [ucrativas.
Esta estrategia no se logré de una manera facil, pueste que los involucrados
se mostraron molestos ya que sus intereses econdmicos inmediatos derivan
de |la explotacién de las cuencas. Los habitanies de ias ciudades deben de
mostrar una preocupacion por estos habitantes rurales ya que el agua que
reciben depende del buen manejo de las cuencas.® El simple hecho de pedir
un altruismo pura a una poblacién econdmicamente necesitada es inconcebi-
ble.®

Es cierto que “algunos estudios que hablan de la fragilidad del ambiente
natural frecuentemente mencionan como problema principal las actividades
humanas como la destruccidon de ecosistemas, la transformacién de las tie-
rras vy el uso exagerado de recursos naturales,”'® en Estados Unidos los
grupos voluntarios han sido capaces de demostrar que el cuidado apropiado
de las cuencas es redituable en términos comerciales.

Hemos seleccionado dos organizaciones muy antiguas cuya historia co-
mienza en la era victeriana y muestran una capacidad notable para cambiar,
pero hay muchos modelos diferentes al referirnos a las organizaciones volun-
tarias que se interesan en las politicas concernientes a las cuencas acuiferas;
por ejemplo, “American Fisheries’ Socisty,” el “Forest Trust”, “Ecotrust”, “Lead
Partnership,” “Rethinking Tourism,” “The Ecotourism Society,” "The Nature
Conservancy,” el controversial "Quincy Library Group,” “Conservation Internacio-
nal,” “American Forestry Association,” La Sociedad para la Proteccion de los Bos-
ques de New Hampshire, y demdas organizaciones, casi infinitas.
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Cultura voluntaria y politica

No es sorprendente que tantas organizaciones que estan involucradas con la cues-
tion de los recursos acuiferos se encuentren principalmente en Estados Unidos. Para
entender a los Estados Unidos, se necesita entender el significado de la sociedad civil
americana" y del voluntarismo, el cual es su elemento vital.'? Las asociaciones estado-
unidenses -que incluyen no sdlo a los grupos ambientalistas sinc a grupos con posturas
ambientales como las iglesias, las organizaciones civicas, las organizaciones escola-
res, drdenes fraternales y grupos filantrépicos- son campos de entrenamiento de por
vida de ia ciudadania y del liderazge y crean una comunicacién crucial y redes de
formacion Politica. Este voluntarismo, mencionado por Tocqueville y més recientemen-
te descrito como cientos de luces, asume una significancia global en la era posterior a
la Guerra Fria.”® Derivadas de las discusiones de las politicas acuiferas, seria una
omisién considerable el dejar pasar por alto la necesidad de poseer asociaciones
voluntarias. Tampoco es sorpresivo gque estas organizaciones hayan cambiado su
punto de vista acerca del uso de las cuencas. Las organizaciones voluntarias no estan
exentas del cambio social. Algunas de las caracteristicas de los grupos de resisten-
cia que nos afectan notablemente son:

Estos movimientos cuentan con un extenso nimero de secciones locales. Cada
una incluye actividades sociales y viajes al aire libre en su itinerario; asi, aunque,
el deseo de proteger al medio ambiente es una muy buena razén para unirse,
existen otras razones, como la capacidad de sccializarse en su propia comunidad.
Gada uno de estos movimientos produce publicaciones extensas de los itinerarios,
que incluyen tanto diarios y libros cientificos a una tarifa demasiado accesible, y
han ocupado un lugar importante dentro del “World Wide Web.”

Estos no son grupos a corto plaze ¢ de una sola causa que hayan tenido éxito
y luego decayeran, Han estado involucrados con ef medio ambiente por mas de
cien afos y tienen un interés general permanente en exhortar y promover
donaciones a través de la voluntad y generosidad.

Estos grupos han tenido éxito no sélo ha causa del realismo econdmicos sino,
tal como en el caso de los modelos que hemos discutido anteriormente, porque
ingeniosamente combinan intereses sociales y recreativos con intereses de con-
servacion. Ademas, han desplegado una admirable continuidad. Poseen un elec-
torado de membresia permanente, que en algunos casos, es de segunda y tercera
generacion.

Politica voluntaria y publica

Estamos conscientes que los grupos voluntarios son sélo una parte de la solu-
cion para ia conservacion de los recursos acuiferos y que estos pueden influenciar
ala politica publica. No estamos tan apegados a la privatizacion, por |6 que creemos
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gue el gobierno no puede dejar un recurso vital como el agua en manos del sector
privado, ain cuando en el caso de la distribucidn parezca que las organizaciones no
gubernamentales representardn una parte en crecimiento.  Sin embargo, no debe-
mos dejar de reconocer la creciente importancia de las ONGs (organizaciones no
gubernamentales) y del sector privado. La Conferencia de Paifs sobre el Agua y el
Desarrollo Sustentable, realizada en 1998, es vista como un punto de cambio favo-
rable: “El punto de vista principal del agua después de la conferencia en Paris es
que resulta ser una comodidad cada vez mas rara y valiosa, que puede ser maneja-
da de mejor manera solamente con la ayuda de los recursos técnicos y financieros
del sector privado. La razén por la cual la nocidn mercantil es aceptada mundial-
mente es porque, al mismo tiempo, es sustentable.” ** En algunos casos las inicia-
tivas mas importantes asi como las politicas provienen de cuerpos gubernamentales
nacionales e incluso internacionales.®® Por ejemplo, en el Medic Oriente, donde la
disputa entre Israel y Siria, Siria y Turquia, Palestina e Israel y otros enfrentamientos
nacionales han sugerido la posibilidad de guerras por tener un mayor control de los
recursos acuiferos, de esta manera, observamos que la actividad de grupos volunta-
rios no es tan significante corno el arbitraje entre los Estados. La Comision de Union
Internacional para ios Grandes Lagos es un ejemplo mas pacifico, pero ciertamente
es un claro ejemplo de esa situacion donde los grupos voluntarios se veran inevita-
blemente restringidos en el papel que puedan desempenfar.'”

Ya sea a nivel internacional ¢ a nivel local las posesiones de agua inevitable-
mente se vinculan con los temas politicos, y aquellos interesados en el futuro de
es0s recursos tienen que darse cuenta que sin la base politica que los movimien-
tos voluntarias ofrecen, la proteccién de los recursos acuiferos se torna aun mas
dificil. Tornando en cuenta la pelicula de John Travolta llamada "A Civil Action” que
trata de la contaminacion del subsuelo y la politica en Massacchusetts, las publica-
ciones del "World Water” inclufan una preventiva hecha por Jack Hoffbuhr de que
las dreas rurales “juegan a la ruleta Rusa con respecto a las areas agricolas e
industriales gque amenazan con terminar con el recurso acuifero”. Sugirié que la
respuesta fue “una participacién y comunicacién creciente de la comunidad”.”®
Ahi, por supuesto, es donde el voluntarismo entra en accién.

Los grupos de conservacién y medio ambiente son tan sélo una porcién del
vasto nGmero de sociedades voluntarias cuyo papel en la cultura politica ha reci-
bido una enorme atencitn en los Ultimos afcs. Se ha manifestado una gran pre-
ocupacién con respecto a una posible declinacién en el voluntarismo en los Estados
Unidos. De hecho, la evidencia sobre la condicidn actual de la sociedad civil tiene
dos vertientes. Contrario al pesimismo sobre la buena voluntad de la gente para
participar en la sociedad civil, los grupos ambientalistas han experimentado un
crecimiento trascendente.”® Dada la presidn en aumento con relacién a los recur-
s0s acuiferos alrededor del mundo, necesitamos estudiar como pueds construirse
un electorado politico efective, que es por lo que creemos que el estudio de estos
movimientos es altamente deseable.
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Universidad de las Américas-Puebla

Citado en Allison, 1999a, Peter, «Why there will never be a war over water», World Water
and Enviromental Engineering, Vol. 22 # 4, mayo 3, 1999.

Consultar en internet: http:ffwww.greenfornewengland.org/members/appai.html,

Consuitar Cohen, n.d. Michael, «Origins and Early Outtings: A history of the Club’s birth and
its early wilderness traveis” en htip:/fwww.sierraclub.org/history/ http. /fwww.sierracitjb.orgf
historyl.

Ihid.

Consultar Brown, 1998.
Batterbury, y Forsyth, 1999.
Consultar Moore, 1998.

Irdnicamente, los “yuppies” que han adquirido una propiedad rural muestran que ha side dificil
infundir valores con respecto al cuidado del agua de las cuencas en los antiguos residentes.
Pero ahora “sus terrenos empedrados hacen posible la construccién, las comunidades estan
cambiando las inciativas educativas, e.g., se han hecho talleres de silvicuitura “Catskills”
debidos a la ausencia de propietarios y de la Sociedad para la Proteccion de Bosques de New
Hampshire, los bosques estan cuidadesamente administrados. Tales medios manifestaron que
ia salud a largo plazo de las industrias naturales basadas en los recursos, pueden desempenar un
papel importante manteniendo ¢l lugar arreglado con aquellas caracteristicas gue aparecieron
atractivas a los visitantes”. Nickens, 1998.

Batterbury y Forsyth, 1996, p.6.
Consultar Almond. n.d.

«Una de las frustraciones del estudio de la literatura politica sobre la sociedad civil es la falta
de voluntad para las dinamicas que conlleva. Esto fue ciertamente el objetivo de las contri-
buciones de Gramsci: comprendicnde las fuerzas dentro de la sociedad civil fue la clave para
la emancipacidn. Sin diferenciacidén, andlisis, sin escoger a los muchachos buenos y a los
malos, fa idea de la sociedad civil pierde cualquier valor explicativo - ya sea comto teoria, o
como una herramienta para las decisicnes politicas.», Van Rooy, 1997,

«Algo de la literatura reciente parece depositar la responsabilidad de liderazgo para las
funciones de la sociedad civil en Africa en asociaciones voluntarias ea términos de
Tocguevilie. En virtud de su existencia, su desempefio en las funciones del establecimiento
de normas de la sociedad civil se asume ticitamente. Harberson, 1994, p. 17

«Los esfuerzos para introducir un servicio como el agua en tales condiciones [del tercer
mundo] pueden ser facilmente saboteados si los grupos no apoyan la causa completamente.
Generar un consenso enfre los participantes de este tipo de grupos requiere una sofisticada
‘ingenieria social’... los futuros proyectos de expansién dependerdn en gran medida de la
capacidad y la disponibilidad de las ONGs (organizaciones no gubernamentales) quienes
pueden ejecutar estas tareas vitales en las nuevas comunidades», Constance 1999. p. 5

Allison, 1999b.
Consultar Rodk, 1999, p. 3
Consultar “IJC Scrutinizes Water Uses, Diversions and Removals”, 1999, Vol. 24:1 (p. 1)

«Meovie draws angry response from US water industry», World Warer and Enviremental
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Enginecring, febrerofmarzo 1999, p. 10,

19 Otro ejemplo, existen muchos grupos de derechos de la mujer hoy en dia que anteriormen-
te, y el mimero de clubes y asociaciones de mujeres inversionistas ha aumentado constante-
mente a medida que el mercade ha crecide considerablemente. En el caso de cambios en da
estructura familiar, un mayor nimero de gente soltera y la disminueién de! compromiso con
la familia ha creado una necesidad entre los solteros para unirse a los demads grupos, Samuelson
1996.
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La Universidad Autonoma Metropolitana y el Centro del Tercer Mundo para el Manejo
del Agua convocaron un seminario para examinar Innovaciones Mexicanas para el Manejo
del Agua. Era resultado de la preocupacién por cerrar la brecha entre las labores universitarias
y las de algunos organismos oficiales que estaban implementando proyectos concretos en
varias regiones del pais.

Se cred un mecanismo importante para el intercambio y evaluacién de
experiencias. El seminario reunio un grupo bastante heterogéneo de participantes tanto por
la variedad regional de su origen como de sus nexos institucionales, lo que reflejé la gran
diversidad de los esfuerzos que se estan emprendiendo para enfrentar los problemas del agua
en el pais.

Desde la ponencia magistral, que enfatizé el problema de la calidad del agua, tan
grave como la escasez misma, hasta las Ultimas presentaciones sobre los conflictos sociales
derivados de las contradicciones de la politica oficial, tuvimos una rica oportunidad de
explorar las posibilidades y las limitaciones del trabajo actual en la materia. Resulté evidente
que las organizaciones sociales y universitarias estdn complementando las labores oficiales en
la materia, identificando nuevas formas para enfrentar la crisis que todavia continua latente
en México.
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