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RESUMEN

Varios paises de América Latina, entre ellos México, ya han realizado cambios, mientras otros
se encuenfran en proceso, en las legislaciones y organizaciones orientadas a la gestion y el
aprovechamiento del agua. En estas reformas estan estrechamente ligadas con las
recomendaciones que al respecto se han vertido en las conferencias mundiales, tales como la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Agua (Mar del Plata, Argentina, 14 al 25 de
marzo de 19977; {a Conferencia Internacional sobre el Agua y el Medic Ambiente: El
Desarrollo en la Perspectiva del Siglo XXI (Dublin, irlanda, 26 al 31 de enero de 1992); La
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio de Janeiro,
Brasii, 3 al 14 de junio de 1992.

Aunque estas reformas pudieran tener caracteristicas muy particulares de pais en pais en
cuanto a su ejecucion, en sus avances y, aln mas, en su contenido, éstas ftienen las
siguientes caracteristicas comunes:

v La reduccion del papel del Estado, a través de la descentralizacion de las
responsabilidades de la administracién central relacionadas con las funciones de
financiamiento, ejecucion y operacidén hacia ios gobiernos locales, para sélo mantener
las de supervision y regulacion de fas actividades de terceros.

v La creciente participacion del sector privado y los usuarios en general en el
aprovechamiento de los recursos hidricos.

v Una tendencia generalizada a que los servicios publicos relacionados con el agua se
autofinancien.

v Un interés generalizado en utilizar instrumentos econdmicos para mejorar la gestion del
agua.

v La percepcion cada vez mas afinada de que el manejo de los recursos hidricos debe
ser en el ambito de la cuenca hidrologica, a través de entidades de cuenca creadas
para solucionar entre otros aspectos la creciente competencia por el uso multiple del
agua.

Con relacion a este Gltimo punto, el Ejecutivo Federal a través de la Comision Nacional del
Agua (CNA), dérgano desconcentrado de la Secretaria de Medio Ambiente Recursos Naturales
y Pesca (SEMARNAP), establece en la Ley de Aguas Nacionales (LAN) publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 1° de diciembre de 1992 y su Reglamento el dia 12 de enero de
1984, |la creacion de éstas entidades de cuenca, las que denomind Consejos de Cuenca.

La propuesta de creacion e instalacion de los Consejos de Cuenca como entidades que
fomenten fa coordinacion y concertacion entre los tres niveles de gobierno y los usuarios del
agua, se oficializé en el Programa Nacional Hidraulico 1895-2000, y se convierte en una de
las principales prioridades de CNA desde 1994 a la fecha.

Para aquellas personas que estamos involucrados en el sector hidraulico, la informaciéon que
contiene la LAN y la misma informacion que maneja CNA, con relacion estos consejos, esta
poco detallada y dispersa en lo relativo a bases para su creacion, funcionamiento,
organizacién, estructura, financiamiento, etc.



Lo anterior me motiva a desarrollar el presente trabajo, el cual considera los 3 objetivos
siguientes:

v Realizar una sintesis detallada, que exprese, en la medida de lo posible, el sentir
general mundial relativo a los conceptos de gestidn integral def agua y entidades de
cuenca hidrolégica.

v Evaluacion de la situacion actual de los consejos de cuenca en México.

v Propuesta de mejoramiento a los consejos de cuenca en México.

Con relacion al primer objetivo, fue necesario realizar una investigacién ardua,
encontrandome con la grata sorpresa de que a nivel mundial s& maneja esta tematica con
detalle. Existe por ejemplo la Red Internacional de Organismos de Cuenca (RIOC), creada
directamente para tales motivos. Asimismo reuniones internacionales como las mencionadas
al principio de este tema, y otras como la Conferencia Internacional sobre Agua y Desarrolio
Sostenible (Paris, Francia, 19 al 21 de marzo de 1998); y el Foro Mundial del Agua (La Haya,
Holanda, marzo del 2000), han aportado valiosas conclusiones y recomendaciones al
respecto.

También las Naciones Unidas a través de la Comisién Econbmica para América Latina y le
Caribe (CEPAL), la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAQ), la Organizacion Meteorologica Mundial (OMM), la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCQ) y [a Organizacion Mundial de la
Salud (OMS) principalmente han realizado numerosas actividades que han aportado
conocimientos sobre esta tematica. Lo mismo ha hecho la Organizacion de Estados
Americanos (OEA) por intermedio de su Departamento de Desarrollo Regional y Medio
Ambiente. Asimismo paises como Espafia, Francia y Estados Unidos de Norte América han
sido particularmente activos sobre [o mismo.

La realizacion del primer objetivo, informacién contenida en lo capitulos 1y 2, la cual se define
como el instrumento conceptual y metodolégico del presente trabajo, que me proporciono los
elementos para realizar lo otros 2 objetivos, esto es hacer una evaluacion de los consejos de
cuenca en México, y asimismo formular propuestas de mejora a los citados consejos, a través
de la identificacién de algunos aspectos que hay que cambiar y/o adicionar, que conlleven a
que los consejos de cuenca tengan un mejor funcionamiento que permita la consecucion de
los objetivos de la gestidn integral del agua.
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INTRODUCCION

La gestién racional de los recursos hidricos continentales, se ha convertido en una de las
principales preocupaciones para asegurar la calidad de vida en nuestro planeta, y el desarrollo
sostenible de nuestras sociedades.

Durante mucho tiempo considerada como un simple fluido o un producto quimico, el agua
debe ser considerada hoy en dia, como un medio de vida al que hace falta preservar tanto
en cantidad como en calidad y diversidad.

Durante mucho tiempo considerados, por lo menos en las zonas de clima himedo, como
abundantes y gratuitos, los recursos hidricos deben ser administrados hoy en dia como un
patrimonio precioso; sus usos deben ser organizados para permitir satisfacer optimamente la
totalidad de las necesidades, evitar el despilfarro, impedir las degradaciones irreversibles y
asegurar los reciclados indispensables, y en todas circunstancias deben ser abordados en
términos de costos y de equilibrios econémicos y financieros.

Estas cuestiones son ciertamente complejas, y es necesario en todo el mundo aportar las
respuestas juridicas, organizacionales y técnicas que puedan permitir un real dominio del
agua para poder:

« Mejorar la higiene y la salud de las poblaciones y prevenir las grandes epidemias, a traves
de la organizacién de los servicios de abastecimiento de agua potable y de tratamiento de
las aguas residuales

e Asegurar la produccién agroalimentaria a través del saneamiento de las tierras y la
irrigacion apropiada

+ Permitir el desarrollo de la industria, fa produccidn energetica, etc.

Todos estos problemas no pueden ser resueltos de forma sectorial y separados los unos de
los otros, deben ser abordados en el marco de un enfoque integrado a la escala geografica de
cada gran unidad geografica.

De aqui en adelante es a nivel de cada efluente, de cada gran cuenca hidrografica y cada vez
mas a escala internacional de continentes gue deben ser establecidos los acuerdos, definidas
las estrategias, concebidos los programas, encontrado el financiamiento y los medios
administrativos y técnicos de gestion, controlados, vigilados y comprobados los resultados.

Esto supone la movilizacion de medios considerables:

» Medios financieros, por una lado, para modernizar las instalaciones existentes, crear los
dispositivos y nuevos equipos indispensables y establecer las redes de medidas y analisis
necesarios para la observacion de los fenémenos y su evolucion

s Por otro lado, medios humanos, para organizar las instituciones y las estructuras de
gestién, para sensibilizar a los responsables de todos los niveles y para formar a los
hombres, profesionales y técnicos del agua (disefiadores, realizadores, constructores,
explotadores, suministradores, etc.) y utilizadores (agricultores, acuicultores, industriales,
pescadores, etc.).



CAPITULO 1

ANTECEDENTES DE LA GESTION
INTEGRAL DEL AGUA EN LAS
CUENCAS Y LAS ENTIDADES DE
CUENCAS (CONSEJOS DE CUENCA)



1 ANTECENTES DE LA GESTION INTEGRAL DEL AGUA EN LAS CUENCAS Y
LAS ENTIDADES DE CUENCAS (CONSEJOS DE CUENCA}

1.1 La gestion integral dei agua a nivel de cuenca

La GESTION es un término y un concepto comuinmente utilizado para definir un proceso
generalmente administrativo, normativo o regulatorio. En su sentido méas amplio, se refiere al
conjunto de actividades, funciones, formas de organizacion institucional de organismos de
gobiermno, y no gubernamentales, recursos e instrumentos de politica y sistemas de
participe:cién, relacionados con uno o varios objetivos que definen el sentido y objeto de la
gestion.

Con base a los alcances del concepto previo, puede definirse la gestion del agua por cuenca
hidrolégica como el conjunto de actividades, funciones, organizacién, recursos, instrumentos
de politica y sisternas de participacion, aplicados en un territorio de cuenca, que se relacionan
cuando mengs con los siguientes aspectos:

* La medicion de las variables del ciclo hidrolégico y el conocimiento de sus caracteristicas
determinantes y consecuencias.

» La explotacion, uso, aprovechamiento, manejo y control del agua.

o La prevencion y mitigacidn de desastres naturales asociados a [a presencia de fendomenos
hidrometeoroldgicos.

e La construccion, mantenimiento y operacion de las obras hidraulicas y fa administracién de

los servicios asociados a ellas.

E! mantenimiento, operacion y administracion de distritos y unidades de riego.

E! control de la calidad del agua y su saneamiento.

La conservacion del agua y del medio acuatico.

La determinacion y satisfaccion de las necesidades de agua de la poblacion en cantidad y

calidad apropiadas y de las demandas derivadas de los procesos productivos y de

servicios de la economia.

« Las actividades del proceso de planeacién hidraulica y su consistencia en el tiempo {corto,
mediano y largo plazos) y en diferentes espacios geograficos (nacional, regional, estatal y
de cuenca hidroiogica).

¢ Lalegislacién y regulacién de los usos y aprovechamientos del agua.

« La administracion de las aguas superficiales y subterraneas y sus bienes inherentes.

Para que el proceso de gestién a nivel de cuencas sea “integrado * deben gjecutarse acciones
en términos de desarrollo sustentable, esto es, un grupo de acciones orientadas a aprovechar
los recursos naturales (usarlos, transformarios, consumirios) presentes en la cuenca para
asistir al crecimiento econémico, y otro grupo de acciones orientadas a manejarlos
(conservarlos, recuperarlos, protegerlos) con el fin de tratar de asegurar una sustentabilidad
del ambiente. Ademas estos dos grupos de acciones deben ejecutarse con la participacién de
los actores, habitantes con interés en la cuenca, con el fin de tender hacia la equidad

' "Los Consejos de Cuenca en México, definiciones y alcances.” Coordinacion de Consejos de Cuenca de fa Unidad de
Programas Rurales y Participacidn Social de la CNA Noviembre de 1998.



Lamina 1.1 Objetivos de la Gestion Integral del Agua
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1.2 Motivaciones y justificaciones de la gestion integral del agua

Muchos paises de América Latina y el Caribe, se encuentran en proceso de impulsar cambios
en las legislaciones y organizaciones orientadas a la gestion integral de los recursos
naturales, en particular los recursos hidricos y el medio ambiente, (México ya reaiizd estos
cambios). Se pueden mencionar cuatro motivos basicos que han originado estos cambios,
siendo el factor dominante la prevalencia de intereses econdmicos y politicos por sobre 1o
social y ambiental

1.

La razon dominante que impulsa la modificacion de las leyes sobre los recursos
hidricos, ha sido la busqueda de Ia participacién del sector privado en la prestacion de
los servicios publicos relacionados con el agua, principalmente bajo el sistema de
concesiones. Igualmente existe una fuerte corriente para crear mercados de agua
pensando gue este hecho mejorara su asignacién.

La necesidad de mejorar la gestion del agua para enfrentar la creciente competencia
por su uso multiple, a nive! de sistemas hidricos compartidos, sobre todo entre grandes
usuarios urbanos, energéticos, agricolas, industriales, mineros y recreacionales.

Otro factor se relaciona con los probiemas crecientes de contaminacion del agua y el
efecto de los fendmenos naturales extremos como inundaciones y sequias, que son
cada dia mas percibidos por la poblacién e influyen en la politica de los gobiernos.
Existe una concientizacion creciente, asociada a una serie de eventos internacionales
y tratados firmados por los paises, asi como a la activa participacion de organismos no

*_as politicas h:dncas' de la intencion a los hechos” Axel Dourojeanni, Director de la Division de Recursos Naturales e
Infraestructura de la CEPAL Octubre de 1899



gubernamentaies, para mejorar la gestion del agua sobre todo con relacion a
demandas sociales y ambientales.

1.3 La cuenca hidrolégica como ambito territorial de la gestion integral del agua

La cuenca hidrologica es un territorio que es delimitado por la propia naturaleza®,
esencialmente para los limites de las zonas de escurrimiento de las aguas superficiales que
convergen hacia un mismo cauce. La cuenca, sus recursos naturales y sus habitantes poseen
condiciones fisicas, biologicas, econdmicas, sociales y culturales que les confieren
caracteristicas que son particulares a cada una.

Fisicamente representa una fuente natural de captacion y concentracién de agua superficial y
por lo tanto tiene una connotacion esenciaimente volumétrica e hidroidgica. Al mismo tiempo
ja cuenca, y sobre todo el agua captada por la misma, es una fuente de vida para el hombre
aunque también de riesgo cuando ocurren fendmenos naturales extremos como sequias o
inundaciones o ef agua se contamina.

En zonas de altas montafias y cordilleras los ejes longitudinales de las cuencas se
constituyen en vias naturales de comunicacién y de integracion comercial, sea a lo largo de
sus rios, sea a lo largo de las cumbres que las separan unas de otras. Se fomentan estrechos
mecanismos de inferaccidn enire sus habitantes que le confieren condiciones
socioecondmicas particulares a sus habitantes.

Lamina 1. 2 Vinculacion entre cuencas y gestion integral del agua
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administrativos han trazado otras, que generalmente se entrecruzan y no conciden ¢on agquellas”



En grandes cuencas con descargas de aguas importantes y con amplios valles relativamente
planos, el eje de los rios se constituye también en una zona de articulacion entre sus
habitantes, sobre todo por el uso del cauce del rioc para navegacion, transporte y
comunicacion.

El territorio de las cuencas facilita la relacién entre sus habitantes independientemente de que
si éstos se agrupan dentro de dicho territorio en comunas delimitadas por razones politico
administrativas, debido a su independencia comun a un sistema hidrico compartido, a los
caminos y vias de acceso y al hecho que deben enfrentar peligros comunes. Debido a esta
interdependencia, si no existen sistemas de conciliacion de intereses entre los diferentes
actores que dependen de una misma cuenca y del agua se producen conflictos entre eflos.

Esto es ciertamente marcado en cuencas habitadas ubicadas en cordilleras con altas
montaiias (watersheds), pero también se da en amplias cuencas fluviales (river basin) donde
los habitantes dependen de un sistema hidrico comun®.

Las cuencas hidrologicas facilitan la percepcion del efecto negativo de las acciones que el
hombre realiza sobre su entorno sobre todo porque se refleja en la contaminacion del agua.
Esto claramente indicado en las bases de la creacidén de Agencias de Cuencas en Francia
(ver anexo 1), que sostienen que “e! medio acuatico es una entidad que alberga y sostiene
todo un mundo animal y vegetal, sus aguas y sus riberas conforman un edificic biolbgico
particular. La intervencion no pensada del hombre sobre uno solo de estos elementos rompe
este equilibrio precario y determina un empobrecimiento general-del medio natural’.

1.4 Las entidades de gestién integral del agua

Existe un consenso generalizado en el ambito mundial, de diversos organismos
internacionales y paises, asi como de las recomendaciones derivadas de diversos congresos
y asambleas internacionales (ver al inicio del capitulo 2), de la creacion de entidades de
cuenca (llamense agencias en Francia, organismo en Espana, o Consejos de Cuenca en
México) como facilitadoras del proceso de gestion integral del agua a nivel de cuenca.

Desde la intensificacion de los conflictos intersectoriales por el uso del agua, asi como el
inctemento de los procesos de descentralizacion y privatizacion, la creacion de estas
entidades de cuenca, para la solucidn de conflictos por el uso del agua se ha convertido en un
tema ineludible para los gobiernos y los propios usuarios. Esto se debe principalmente a la
concentracion geogréafica de los problemas de gestion y a que es justamente a nivel de
cuenca donde debe ser posible lograr una mejor integracion entre todos los interesados en la
gestién y el aprovechamiento del agua, tanto del sector publico como privado, entre los usos
extractivos y los usos en el propio caudal, asi como entre quienes propugnan el uso
productivo del agua y los que luchan por su conservacion.®

1 En el idioma espariol no existe la dishncion entre "watershed” y “rver basin® Se fraducen ambos conceptos como cuenca
nidroldgica aun cuando se trata de hacer distinciones usando expresiones tales como cuenca fluval y hoya hidrolégica para
referirse a “nver basin” y cuenca de alta montafia o cuenca de captacion para refernrse a "watershed".

®“Las politicas hidricas de la intencion a los hechos” Axel Dourgjeanni, Director de la Division de Recursos Naturaies e
Infraestructura de la CEPAL Octubre de 1998,

10



La existencia de entidades de agua por cuenca es un medio muy adecuado para aplicar
instrumentos, ya que crea un sentido de pertenencia a los habitantes de las mismas, sobre
todo si se involucran a la participacion ciudadana y de los usuarios en sus actividades. Lo
mencionados instrumentos deben permitir poner en practica las politicas hidricas que
conducen a proteger los ecosistemas, proporcionar servicios a la poblacion y obtener logros
econdmicos. Los instrumentos deben servir entre otros, para lidiar con externalidades, acceso
libre al uso del agua, ios intereses publicos que deben ser satisfechos por igual y las
situaciones de asignacion de agua en condiciones de escasez.

Lamina 1.3 Justificaciones para la creacion de entidades de cuenca
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En varios paises, de América lLatina se encuentran en pleno debate la creaciéon de
autoridades de cuencas, la forma de poner en marcha las autoridades ya creadas o la
modificacién de los roles de autoridades de cuencas ya existentes por ejemplo para
incorporales acciones de gestion ambiental. Algunos de los paises donde actualmente se
debaten estos aspectos a nivel oficial son Brasil, Chile, Colombia, Guatemala, Peru y
Venezuela.

La tarea de disefiar y crear una entidad de cuencas es compleja y de larga duracion. En
América Latina se han seguido diversas modalidades.

0 Lo mas simple es crearlas, sin mayores estudios previos, mediante una ley o decreto.
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o En otros casos se han contratado compafiias consultoras para que sobre la base de un
marco de referencia, presentaran opciones de solucion para crear alguna entidad.

o Otra modalidad comun para crear estas entidades ha sido la de pedir asistencia técnica de
paises que, como Francia o Espafia, tienen una muy larga tradicion en autoridades de
cuencas.

1.5 Diferentes procesos de gestion integral que se pueden llevar a nivel de cuenca

En el cuadro 1.1 se sintetizan y ordenan las acepciones e interpretaciones con que se enfoca
el tema de gestién a nivel de cuencas hidrolégicas en América Latina y el Caribe. Esta
clasificacion se ha hecho para facilitar la comprension de las acciones que se pueden
coordinar en una cuenca, asi como de los fines perseguidos con dicha coordinacion.®

En el cuadro se indica el nombre que se utiliza, en inglés y espariol, para designar ios tipos
de gestion de cuencas. Ef cuadro se ha construido relacionando dos grupos de factores: 1) las
etapas en el proceso de gestidn de cuencas; y 2) la cantidad de elementos y recursos
considerados en el proceso de gestion.

1.5.1 Las etapas en un proceso de gestion de cuencas

» PREVIA (1): Estudios, formulacion de planes y proyectos.

e INTERMEDIA (2): Ftapa de inversion para la habilitacion de la cuenca con fines de
aprovechamiento y manejo de sus recursos naturales con fines de desarrollo del hombre.
Esta etapa se asocia en inglés al término “development’, ejemplo “river basin
development”, water resources development’, por lo que se le ha traducido al espafiol
usualmente como desarrolio de cuencas o desarrollo de recursos hidricos o hidraulicos.

e PERMANENTE (3): Etapa de operacion y mantenimiento de las obras construidas y
manejo de conservacion de los recursos y de elementos naturales. Esta etapa se asocia
en inglés al término “management”, término que en el idioma espafiol tiene hasta cuatro
aceptaciones: gestion, administracion, ordenamiento y manejo. En general se traduce
“water resources management” como administracion de recursos hidricos y “watershed
management’ como manejo de cuencas.

1.58.2 La cantidad de eiementos y recursos naturales que son considerados en ei
proceso de gestion en una cuenca

e PRIMER GRUPO (a): Todos los elementos, recursos e infraestructura construida por el
hombre para habilitar la cuenca a sus necesidades de vida.

e SEGUNDO GRUPO (b): Todos los elementos y recursos naturales presentes en una
cuenca.

s TERCER GRUPOQO (c): Solo el aprovechamiento y manejo del agua o de los recursos
hidricos.

& “Politicas publicas para ¢! desarrotio sustentable: la gestién integrada por cuencas”, Division de Recursos Naturales y Energia,
Comision Econdmica para América Latina y ei Canbe Documento elaborade para el Segundo Congreso Latinoamenicano de
Cuencas Hidorgraficas, a realizarse en Ménda, Venezuela, 6 al 10 de noviembre de 1994,
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Cuadro 1.1 Diferentes modalidades de gestion integrada de cuencas

(1) Etapa “Previa” Estudios, planes y proyectos
(2) Etapa “Intermedia” | “River Basin | “Natural Resources | “Water Resources
(Inversion) Development” Development” Development”
{Desarrollo de | (Desarrolio o! (Desarrollo 0
cuencas) aprovechamienio de | aprovechamiento de
recursos naturales) recursos hidricos)
(3) Etapa | “Environmental “Natural Resources | “Water Resources
“Permanente” Management (Gestién | Management” Management”
(Operacion y i Ambiental) (Gestion/manejo  de | (Gestion
mantenimiento, recursos naturales) administracion del
manejo y agua)
conservacion)
“Watershed Management”
{Manejo/ordenacién de cuencas)

Fuente: Axel Dourcjeanni, CEPAL, 1993,

Nota: Este cuadro representa una matriz que establece la relacién entre las etapas de gestion y los objetivos de la gestion: a)
aprovechamiento y manejo integrado, b) aprovechar y manejar todos los recursos naturales, y ¢) aprovechar y manejar
solo el agua; sefialande la terminologia utilizada para cada caso.

En el cuadro 1.1 se aprecia claramente que el tipo de gestion a nivel de cuenca mas compieto
se da en la columna (a), conocido en inglés como “river basin development” en la etapa
intermedia y “environmental management” en la etapa permanente. Este enfoque equivale a
aplicar técnicas de desarrollo regional y gestion ambiental a nivel de cuencas. Es un enfoque
que tuvo gran auge en América Latina a raiz del éxito alcanzado por el Tennessee Valley
Authorithy”. T.V.A. creado en 1943 en los Estados Unidos de Norte América. Tuvo seguidores
en México, Colombia, Brasil y Peru.

El nivel intermedio de gestion en cuencas esta dado por la columna (b) que incluye las
acciones orientadas a la coordinacion del aprovechamiento (“naturat resources development”)
y manejo de todos los recursos naturales presentes en una cuenca (“natural resources
management”), incluyendo el agua. Este nivel de gestion de todos los recursos naturales en
una cuenca en forma ordenada (ordenacion del uso de una cuenca segun su aptitud y fines)
practicamente no existe en la regién aplicado en su concepcion integral. Cada usuario decide
que hacer dentro de su propiedad sin relacionarlo con su efecto en la dinamica de la cuenca.

No hay sistemas ni entidades que faciliten la coordinacion de las acciones de uso y manejo de
los recursos naturales en una cuenca. Sin embargo si hay muchos programas y proyectos de
“manejo de cuencas’. E! manejo de cuencas viene a ser una subrutina o parte de este
enfogue integral de gestién de elementos y recursos naturales.
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El enfoque clasico de manejo de cuencas, en el sentido de “manejaria’ para regular la
descarga de agua que proviene de la misma (concepto originalmente inventado y aplicado en
los Estados Unidos de Norte Ameérica), es una parte del enfoque de manejo de recursos
naturales. El manejo de una cuenca por ello se inscribe como una actividad mixta, vinculada ai
manejo y conservacion de todos los elementos y recursos naturales asi como a la gestion
especifica del agua.

El tercer nivel de gestion, que se presenta en al columna (c), es orientado a la coordinacién de
inversiones para el aprovechamiento de! agua y su posterior administracion ("water resources
development” y “water resources management” respectivamente). Es el nivel de gestién de
cuencas mas conocido en América Latina y donde se han realizado la mayoria de los estudios
e inversiones hidroeléctricas, sistemas de riego, sistemas de agua potable y de control de
inundaciones.

En América Latina y el Caribe es normal que para la etapa intermedia (conocida como
“development” en inglés), orientada a la formulacion y ejecucion de proyectos de inversion,
sobre todo hidraulicos, hayan existido poderosos sistemas de gestién. En gran medida se
debe a que es una etapa que normalmente cuenta con grandes recursos financieros, apoyo
politico, interés de los bancos que hacen los préstamos y posibilidades de obtener
profesionales mejor pagados debido a las reglas de excepcion para sus contratos.

En cambio la etapa permanente (“management’ en inglés), donde se deben coordinar dia a
dia las acciones para el ordenamiento, manejo o administracion por ejemplo del agua, del uso
de zonas inundabies, el control de contaminacién o del uso de laderas asi como de la
operacion y mantenimiento de las obras hidréaulicas, salvo en los sectores de hidroenergia y
algunos servicios de agua potable, ha sido en general muy pobre.

1.6 El desarrollo sustentable en la gestion integrada de cuencas

El desarrollo sustentable es funcion de! crecimiento econdmico, la sustentabilidad ambiental y
la equidad social. Los procesos de gestion integrada de cuencas, por definicion, deben por fo
menos lograr alcanzar metas de aprovechamiento de los recursos de la cuenca, o este caso
del agua, (crecimiento econémico) y de manejo de los recursos con el fin de preservarlos,
conservarlos o protegerlos (sustentabilidad ambiental). La equidad social se alcanzara en la
medida que los sistemas de gestion sean participativos y democraticos.

E] desarrollo sustentable, siendo funcion de tres objetivos que no tienen indicadores comunes

ni un sistema de conversidon para daries un comun denominador, hace imposible su
cuantificacion.

Desarrollo sustentable = f ( Crecimiento econémico, Equidad social y Sustentabilidad
ambiental)
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Lamina 1.4 Representacion grafica de los conflictos existentes entre crecimiento,
equidad y sustentabilidad ambiental
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Fuente Adoptado de Peter Nykamp, Regionai sustainable development and nateral resource use, World Bank, Annuai  Conference
on Development Economucs, 26 y 27 de abnl de 1990, Washington, D.C.

Para resolver la instancia practica de articulacién entre estos tres objetivos es necesario
disefar procesos de gestion que permitan que el hombre (actor central) pueda tomar
decisiones, a pesar de la falta de claridad conceptual y bases fedricas aun existentes, con el
fin de:

e Lograr el crecimiento economico, la equidad y la sustentabilidad ambiental en los ambitos
de gestion de una cuenca como forma de alcanzar el desarrollo sustentable sobre la base
del conocimiento y la posibilidad de realizar fransacciones entre los actores.

» Determinar que puntos de intercambio deben existir entre estos tres objetivos (“irade-off”)
en una determinada cuenca y entre cuencas y que actores estan involucrados en las
decisiones de intercambio.

+ Facilitar el conocimiento, por parte de los actores involucrados, del tipo de intercambios
viables entre los tres objetivos y de los valores de dichos intercambios, tanto en los
aspectos econdmicos como ambientales y sociales.

* Determinar en qué momentc se alcanza el equilibric de desarrollo sustentable que
satisface a los actores de la region en desarrolic mediante la generacion y aceptacion de
indicadores de los objetivos colectivos y particulares de los actores.

La gestién realizada por los actores debe favorecer simultaneamente el crecimiento

econdmico, la equidad y sustentabilidad ambiental, por ejemplo via la transformacion
productiva, la prestacion de servicios sociales, y la conservacion de recursos naturales. Estos
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tres objetivos, sobre todo en el corto plazo, son conflictivos entre si y se afectan mutuamente.
Estos confiictos se originan debido a que para alcanzar un dptimo global cada uno de elios
debe sacrificar su optimo parcial y esto requiere de negociaciones. La falta de conocimientos
sobre el entorno y la falta de indicadores comunes para valonizar los tres objetivos atenta
contra dichas negociaciones.

El equilibrio que se busca con relacién a los tres objetivos no se alcanza usualmente dentro
de una regién cerrada al exterior. Por lo contrario lo usual es que existan intercambios entre
regiones con diferentes areas de equilibrio.

Estas transacciones seran mejores en la medida que se tenga conocimiento del valor de los
elementos, recursos y productos de un area, de las ventajas comparativas entre regiones y
de! valor de los elementos y recursos naturales que son afectados. Este equilibrio ademas es
transitorio ya que los modelos ideales de desarrollo sustentable variaran continuamente en
funcion de los avances tecnolégicos, el descubrimiento de nuevos recursos y las cambiantes
aspiraciones de los actores, por citar solo algunas de las variables involucradas.

Como se deduce de lo expuesto, los procesos de gestion para el desarrollo sustentable son
esencialmente una mezcia en el arte y la ciencia puesto que aun no existen indicadores
capaces de medir lo social, lo ambientai y lo econémico bajo un sistema de valores
infercambiables ni dichos valores son iguales para los variados actores involucrados en el
proceso.
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CAPITULO 2

BASES PARA CREAR O MEJORAR
ENTIDADES DE CUENCA



2 BASES PARA CREAR O MEJORAR ENTIDADES DE CUENCA

La creacion y operacion de entidades de cuenca como facilitadoras del proceso de gestion
integral del agua, para muchos paises de América Latina y el Caribe, no se materializa aun en
la escala y profundidad necesarias. Este interés, por las entidades de cuenca, se enfrenta con

preguntas cuyo objetivo es identificar la manera de organizar estas entidades y/o mejorar las
existentes.”

A pesar de todo lo avanzado en ta tematica de gestion integral del agua, es claro que en los
paises sobre todo de América Latina existen fuertes trabas para crear entidades de cuenca y
para ponerlas en funcionamiento. Las propuestas de creacidon de dichas autoridades
encuentran aun fuerte oposicidn, muchas veces por rivalidades institucionales y otras por
encontrar gue se enfrentan con las leyes y autoridades regionales.

Lo que probablemente mas retarda la creacién o entorpece el funcionamiento de autoridades
de cuenca es la falta de claridad sobre sus roles (y por consiguiente crea elementos de
competencia potencial con otras autoridades) y formas de financiamiento. En la mayoria de
las propuestas de creacién elaboradas por el ejecutivo no se especifican fuentes de ingresos,
forma de participacion de los actores, sus beneficios y costos, rol del secter privado y del
Estado, eic.

La CEPAL, en un afan de proporcionar informacién con miras a que esta coadyuve a revertir
lo comentado en los parrafos anteriores, propone una guia para crear o mejorar entidades de
cuenca que esta conformada a través de bases politicas, legales, financieras y sociales”, esta
guia es una propuesta del documento “Politicas publicas para el desarrollo sustentable: la
gestién integrada por cuencas™. Dicha propuesta esta estrechamente ligada con las
recomendaciones que al respecto se han vertido en las conferencias mundiales, tales como la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Agua (Mar del Plata, Argentina, 14 al 25 de
marzo de 1977); la Conferencia Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente: El
Desarrollo en la Perspectiva del Siglo XXI (Dublin, Irlanda, 26 al 31 de enero de 1992); La
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio de Janeiro,
Brasil, 3 al 14 de junio de 1992). Por otro lado, ha sido enriquecida por el que esto suscribe,
con base a las conclusiones y recomendaciones de la Conferencia Internacional sobre Agua y
Desarrollo Sostenible (Paris, Francia, 19 al 21 de marzo de 1998); y el Foro Mundial del Agua
(La Haya, Holanda, marzo del 2000). (ver anexo 2).

Adicionalmente estas bases también son un reflejo de las recomendaciones de algunos
organismos, especificamente la RIOC, que desarrollan funciones sobre la materia que nos
ocupa. También las Naciones Unidas, la CEPAL, la FAQO, la OMM, la UNESCO y la OMS
principalmente, han realizado numerosas actividades que han aportado conocimientos sobre
esta tematica. Lo mismo ha hecho la OEA por intermedio de su Departamento de Desarrollo

7 “Politicas piblicas para e desarrollo sustentable: |a gestion integrada por cuencas”. Division de Recursos Naturales y Energia,
Comisidn Econémica para Aménca Latina y el Caribe. Documento elaborado para el Segundo Congresc Latinoamericano de
Cuencas Hidrologicas, a realizarse en Meérida, Venezuela, 6 al 10 de noviembre de 1994,

8 "Politicas publicas para el desarrollo sustentable. {a gestidn integrada por cuencas” Division de Recurses Naturales y Energia,
Comisién Econémica para Aménca Latina y el Caribe. Documento elaborado para el Segundo Congreso Latinoamencanc de
Cuencas Hidrologicas, a realizarse en Ménda, Venezuela, 6 al 10 de noviembre de 1994
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Regional y Medio Ambiente.® Asimismo paises como Espafia, Francia y estados Unidos de
Norte América han sido particularmente activos sobre lo mismo.

2.1 Base politica

Una de las razones por las cuales fracasa ia creacion de entidades de cuencas es la relativa
ligereza con que se presentan las propuestas de creacion de estas entidades, sean como
empresas publicas, corporaciones, comités agencias u otra forma organizacional. En general
se pretende, en la exposicién de motivos, que dicha entidad actue con un enfoque holistico;
que sea econdmicamente eficiente, autosostenida y competitiva; que sea socialmente
orientada y favorezca la equidad y que sea ambientalmente responsable. Se sostiene que
debe ser compuesta por sectores publicos y privados, gque debe permitir la participacion
ciudadana y debe ser conciliadora y no autoritaria. Bien analizado representa la esencia de las
aspiraciones de una super entidad que fomente el desarrollo sustentable.

L.a experiencia demuestra que sin tener grandes ambiciones en un pringipio, es posible tender
POGO a poco a que una entidad de cuencas por lo menos cumpla con el rol basico de evitar,
reducir o solucionar conflictos entre usuarios del agua. Para realizar esta tarea basica es
necesario que la entidad de cuencas se cree para llevar a cabo las politicas referentes a los
recursos hidricos con la participacion de los actores usuarios del agua.

Segun Irving Fox, no hay consenso respecto de lo que debe entenderse por “politica de
recursos hidricos”. ' Sin embargo, el mismo autor que para ser completa, una politica en
materia de aguas deberia incluir:

v" Declaracién de intencion.
v Propuestas de organizacion, leyes y funciones.

Es necesario acompafar las declaraciones de politica con el establecimiento de prioridades y
la indicacién, o por lo menos un esbozo, de los llamados “instrumentos de politica® conque se
preve llevar a cabo la aplicacion de las politicas.

2.2 Base legal

En general las leyes reflejan los “margenes” dentro de los cuales, la sociedad le permite a sus
individuos o grupos de individuos desarrollar sus actividades.

El tema de la “Gestioén de los Recursos Naturales (en especial hidricos) a Nivel de Cuencas
Hidrolégicas” las leyes refiejan los “margenes” politicos-ambientales, administrativos-técnicos
y economicos-financieros dentro de los cuales los individuos o grupos de individuos que
influyen de alguna forma en el “estado” de los recursos naturales se debe mover. La ley
siempre debe encargar, a una entidad o existente o por crear, coordinar la gestion dentro de
los limites de la cuenca.

¥ Secretaria de la Organizacidn de Estados Americanos, Catalogos de proyectos ejecutados y en ejecucion relativos al manejo y
proyeccion del medio ambiente, Departamente de desarrollo Regional, Washingten, D.C., agosio de 1992
1 “Problemas de politica hidnca", Recursos Hidncos, vol. 1, Ne. 3, Buenos Aires, 1970, Este trabajo fue presentado por el Prof,

Irving Fox, Directer Asociado del Centro de Recursos Hidncos de ka Universidad de Wisconsin, al panel de expentos de Naciones
Unidas. Buenos Arres, 1970
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La legislacién referida a los recursos hidricos depende en gran parte del grado-de intensidad
en el cual el estado quiera intervenir y regir sobre ellos y ademas depende de la estructura
administrativa que tiene el estado. Mientras que un estado administrado en forma centralizada
asignara las funciones de gestion de los recursos hidricos a una entidad de muy alto nivel
politico administrativo; un estado con una administracién descentralizada estara dispuesto a
asignar muchas de estas funciones a entidades a niveles regionales o locales, y al sector
privado.

Las principales bases legales para que una entidad de gestién de cuenca hidrologica pueda
desempefar en forma eficiente sus funciones son las leyes, los codigos, los reglamentos y los
decretos que tratan sobre:

« su creacion,

su estructura organica,

sus funciones,

ios instrumentos de gestion por utilizar para llevarlas a cabo,
su forma de financiamiento.

2.2.1 Creacion de la entidad de cuenca hidrolégica

Si en un pais se llega a decidir que los recursos hidricos deben ser administrados mediante
entidades de cuenca es usual que se proponga una ley para su creacion. Dicha ley asigna sus
areas por administrar y define el grado de su autonomia dentro de la jerarquia politico-
administrativa. La ley define responsables para crear las entidades vy fija plazos para cumplir
con esto. Los responsables pueden ser organismos estatales y/o los usuarios de la cuenca,
porque ellos seran los que se beneficiaran de los servicios que prestara la entidad. Es
conveniente aprovechar a los usuarios cuando estan motivados para hacer funcionar una
entidad de cuenca. En general es poco recomendable que se cree una entidad de cuencas
que no cuente con el compromiso previo de algunos de los principales usuarios. Ello implica
que las entidades de cuenca se creen en forma escalonada y solo cuando sean necesarias.
De ninguna manera se deben crear las entidades de cuencas por simple decreto cubriendo
todo el territorio si no hay recursos por parte del estado ni interés de los usuarios para
participar en su organizacion. Los decretos o leyes de creacién de entidades de cuenca deben
proveer los requisitos minimos de apoyo de los usuarios de cada cuenca para dar paso a su
formacion. El estado no deberia entregar recursos a los usuarios si estos no se comprometen
en un minimo de acciones y aportes financieros.

En lugares con autoridades de desarrollo regional se recomienda limitarse a crear entidades
de aguas a nivel de cuencas y no crear entidades de cuencas que podrian competir en
funciones y por presupuestos con las autoridades regionales.

Ademas debe establecerse en la ley, la forma en que la entidad de aguas de la cuenca se
coordinara con las autoridades regionales y municipales.
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2.2.2.- Estructura organica

La estructura organica de la entidad de la cuenca se deberia formar al menos de un comité
directivo, constituido por representantes de organismos publicos y los usuarios de la cuenca, y
de una secretaria técnica conformada por un grupo multidisciphinario de expertos.

2.2.3. Funcién de una cuenca hidroldgica

Antes de definir fas funciones de una entidad de cuenca hidrolégica, hay que analizar quienes
actualmente administran el agua y que tan eficientes son en su labor. Después hay que ver en
que sentido Ia reasignacion de estas funciones o parte de ellas a entidades de cuenca podria
mejorar [a administracién de agua de! pais. Expresado en otras palabras, no necesariamente
todas las funciones relacionadas con la administracidon del agua deberian ser asignadas
directamente a entidades de cuenca hidrolégica. Lo importante es lograr un buen encaje de
las “nuevas” entidades en el sistema administrativo existente, evitando que funciones sean
asignadas mlltiples veces, tratando de que las entidades de cuenca se relacionen en forma
de consenso con las instituciones existentes a nive! nacional, regional y local, gue estan
vinculadas al tema.

La entidad de cuenca puede asumir, dependiendo de su conveniencia, cualquiera de las
siguientes funciones;

s Funcion coordinadora: La entidad de cuenca debe servir como “foro coordinador” para la
administracién de los recursos hidricos en base de un criterio hidrico-ambientalista. El
grado de su poder gjecutivo, o sea sus derechos y sus deberes, lo debe dictar la ley. En
su trabajo  deberia respetar las estructuras organizacionales y funcionales de
administracion de los recursos hidricos existentes, que funcionen en forma eficiente,
utiizandolas como base para la gestion a nivel de la cuenca. Sin embargo no hay duda
que habra roces entre los que hasta este momento habra administrado el agua por su
propia cuenta y que ahora tendran que adaptarse a las necesidades de otros usuarios y a
las reglas establecidas por la ley y el foro.

¢ Funcién administrativa: Para que la entidad de cuenca pueda cumplir con sus funciones
administrativas es indispensable que la ley exija la elaboracién de reglamentos internos
de administracion especificos para cada una de eflas.

e Funcién asignatoria: Si la entidad de cuenca es encargada de asignar funciones y
responsabilidades a otras entidades o usuarios, es decir comprometer el conjunto de los
actores de la cuenca entidades administrativas y usuarios en su gestién, la ley debe definir
exactamente a cuales entidades la entidad de cuenca tiene derecho de asignhar funciones
y que tipo de funciones. Para poder comprometer a los usuarios la participacion de ellos
en la gestion del agua tiene que ser prevista y posibilitada por la legislacién vigente,
porque obviamente no a todos los actores les convendra someterse al juicio de una
entidad de cuenca hidroldgica.

« Funcion de asesoria: A parte de su trabajo coordinador la entidad de cuenca tendra que
asesorar en forma técnica, cientifica y politica a las otras entidades comprometidas y a los
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usuarios que asi lo deseen y elaborar estudios especificos. Para poder cumplir con este
deber la legislacion tiene que exigir dentro de la estructura organica la formacion de un
grupo de expertos de las mas distintas disciplinas (abogados, economistas, hidrdlogos,
ingenieros, pedagogos, etc.). Con acceso a laboratorios de analisis de agua, instrumentos
de medicion de caudales, infraestructura para instalar sistemas de informacién
geografica, bancos de datos y bibliotecas entre otros. Este grupo de expertos constituiria
la llamada secretaria técnica.

e Funcion de seguimiento: Para que la entidad de cuenca pueda hacer el seguimiento de
los cursos de agua de la cuenca desde su nacimiento en toda su extensidn y en todos sus
usos, es indispensable, que se establezcan de por ley normas de calidad y de cantidad de
agua, que sirvan como marcos juridicos en el trabajo de conirol de cumplimiento. Las
normas de calidad de agua deben comprender:

» Normas de calidad de agua que es suministrada a los usuarios para los diferentes
usos (agua potable, agua para riego, agua para uso industrial)

+ Normas sobre limites de contaminacion del agua que devuelve el usuario al ciclo
hidrolégico (concentraciones maximas por elemento, concentraciones maximas
totales, cantidades absolutas emitidas).

2.2.4. Instrumentos de gestion

Los instrumentos para la gestion de los recursos hidricos son tan multiples como lo son los
sectores vinculados de alguna manera al agua; son entre otros instrumentos:

* Técnicos (catastros de los usuarios y los derechos de agua otorgados);

e [Econdmicos (como las tarifas cobradas por el uso y las sanciones cobradas por el mal
uso);

* Politicos (como los otorgamientos de derechos de uso del agua);

» Educativos (como las campafas publicitarias y las clases sobre el medio ambiente en las
escuelas, colegios y universidades); v,

s De planificacion (como los planes de ordenacion de las cuencas).

No todos estos instrumentos de gestion han de ser manejados directamente por la entidad de
la cuenca. Muchos de elios los ufilizaran ias otras entidades que tengan asignadas las
funciones correspondientes. .o importante es, que la legislacion le asegure a la entidad de
cuenca acceso a todo tipo de datos e informaciones que surjan del uso de los instrumentos de
gestion, incluyendo aqueilos que efla misma no utilice directamente.

2.2.5.- Financiamiento de la entidad de cuenca

Para un buen funcionamiento de una entidad de cuenca es sumamente importante que ia ley
defina un concepto de financiamiento. Entre los principios legales basicos aplicables se
encuentran el de cobrar tarifas en funcién del uso de los recursos y el territorio de 1a cuenca,
cobrar tarifas en funcion del valor de las propiedades o cobrar tarifas por el uso del agua y
también se utiliza el principio de que “el que contamina paga". El cobro de las tarifas por el
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uso y fas multas por el mal uso tiene que ser amparados por la legislacién sobre los recursos
hidricos.

Para que el financiamiento de la entidad de cuenca realmente funcione, las reglamentaciones
legales tienen que responder claramente a las siguientes preguntas: ;Quién sera el
encargado de cobrar por el uso? ;Qué tan altas seran las tarifas y las multas? ;Quién
manejara el fondo que se recolecta? ;Quién decide sobre la manera de utilizar el dinero que
esta dentro del fondo?. En el tema 2.4 se analizara este tema con mayor profundidad.

2.3 Base organizacional-funcional

Por io general los gobiernos definen politicas y elaboran planes (a veces llamados “maestros”)
para intervenir ordenadamente en una determinada region, en la busqueda del desarrolio de
sus habitantes. Sin embargo, ia ejecucion y puesta en marcha de los planes, con sus
respectivos programas y proyectos, generalmente se ve entorpecida o dificultada por la
carencia de sistemas de organizacion y gestion institucionales adecuados. Esto ocurre en
diferentes instancias, principaimente:

» Durante la ejecucion def plan, en particular durante la ejecucidon de los proyectos de
desarrolio (efapa de intermedio o de inversion).

¢+ Durante |la operacién permanente del sistema, una vez concluida la ejecucion de los
proyectos principales (etapa permanente o de operacidon y mantenimiento de obras vy
manejo y conservacion de recursos).

Se debe hacer especial énfasis en la necesidad de mejorar sobre todo las organizaciones,
agencias o entidades que realizan accicnes permanentes de gestién de las cuencas con
diferentes propodsitos (desarrollo y gestién integral, de todos los recursos naturales o solo del
agua). Notese que se habla de organizaciones, agencias o entidades y de “autoridades” dado
el caracter participativo que deben tener. En generai el enfoque se debe orientar
principaimente a proponer las bases de organizacion de entidades de gestiéon de aguas (con
fines de uso mulfiple) de las cuencas.

La gestion con fines de uso multiple del agua es adn reducida en América Latina. Salvo
escasas coordinaciones interinstitucionales que se han dado en situaciones de emergencia
por falta en agua de la cuenca o exceso de la misma, no existe casi en ninguna cuenca un
sistema coordinado de uso de agua, ni siquiera para grandes urbes.

Como consecuencia de lo anterior es normal que ningun sector usuario se preocupe de
coordinar o mejorar la oferta de agua ni los recursos naturales de una cuenca en la medida
que esta falta de regulacion no lo afecte. Solo un sistema reguiador que debe ser conformado
por los propios usuarios en conjunto con el Estado puede velar para gue se hagan acciones
de beneficio comun.

Al disefiar la estructura de la base organizacional-funcional de las entidades de cuencas, hay
que tener presente que aguellas estaran frente a un nuevo contexto de la administracion
publica de América Latina. De hechao los roles del sector publico y privado estan redefinidos al
igual que los roles de autoridades regionales y locales.
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La organizacion encargada de la administracion de cuencas debe tener por principio una
estructura flexible adaptable a las caracteristicas propias de la region donde esta inserta. En
este contexto la morfologia de la empresa gestora o del sistema administrativo de la cuenca
va a depender de la caracteristica de cada region y de las politicas macro, fundamentalmente
en lo relativo a la descentralizacién y modernizacion del estado en América Latina, asi como
en la entrega de derechos y responsabilidades para el manegjo de los recursos naturales al
sector privado y a las autoridades locales (comunas). Por este motivo agui se presentara
apenas lo esencial y medular de un sistema administrativo.

2.3.1 Estructura organizacional

Asi en la entidad de cuenca para lograr alcanzar cada tipo de objetivo planteado por los
actores tendra que definir una estructura que organice y disponga de los medios para lograr
los trabajos interdisciplinarios e intersectoriales.

De acuerdo con Sallenave,!'la estructura de una entidad, en el sentido estricto de la palabra,
no es si no una de fas variables dei conjunto que manejan los directivos de (a entidad. Este
conjunto se denomina esquema organizacional, y comprende:

La adopcién de una estructura;

L.a definicién de tareas;

La forma de administracién del personal;

La adopcién de un sistema de motivacién;

La administracion de sistemas de informacién y de decision.

o & & & @

Con lo anterior es posible definir la estructura de la entidad de cuenca para que encaje en la
“estructura institucional macro”, la cual consiste en la relacion que debera existir entre la
entidad y las instituciones y actores gue estan de alguna forma relacionados con la gestion
integral de la cuenca (por ejemplo un comité de cuenca). Ademas hay que considerar que una
entidad de cuenca podra tener un perfil administrativo privado o publico. Por otro fado tendra
un caracter monopodlico lo que implicara la necesidad de que funcione una super-intendencia
que hara las partes de organismo controlador, pudiendo ser una sola capaz de asumir la
supervision de todas las entidades de cuencas del pais.

Otro elemento fundamental a ser analizado durante la creacién de una entidad de cuenca es
su tipologia con relacion al origen del capital. De acuerdo con esto ella puede ser de caracter
publico, privado o mixto. Ademas hay que considerar que es una empresa Cuyo Proceso
productivo no tiene una compartida fisica (no genera un bien fisico), si no que presta servicios
que tal como la administracion de un bien fisico como son los recursos hidricos de la cuenca e
igualmente tiene funciones de fiscalizar el uso adecuado del territorio de la cuenca {por
gjemplo, no invadir zonas de inundacién) para proteger a sus habitantes, l0s recursos
naturales, la calidad del agua y la distribucién del recurso entre varios usuarios, por citar
algunas de sus funciones.

La entidad de cuenca estd compuesta por un grupo de personas gque individualmente no
serian capaces de lograr las metas propuestas para poder realizar una gestiéon integrada de

i “Gerencia y planeacion estratégica”, Editonial Norma, J-P Sallenave, Colombia, Dicigmbre de 1991
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los recursos hidricos de la cuenca. Es por lo tanto necesario disponer de una metodologia
administrativa que garantice la coordinacidn de los esfuerzos individuales.

2.3.2 La evolucion necesaria

L.a entidad de cuenca no tendra dentro de su propio espacio geografico ofra empresa similar,
lo que definira su accidn como de caracter monopdlica como se menciona anteriormente.
Tendra que demostrar su competitividad a través de los conceptos de calidad, flexibilidad y
cambio, los cuales solo son posibles de alcanzar si se revaloriza el irabajo y el recurso
humano como su fundamento y asi como su relacién con el entorno.

La entidad tiene que partir con un plan de capacitacién estructurado para poder mantenerse
vigente en el ambito de la gerencia de la cuenca y los recursos hidricos. Este proceso de
capacitacion debe dirigirse a:

El personal de la propia organizacion,
Los usuarios del agua de la cuenca,
Los funcionarios municipales, y

Las autoridades regionales.

2.4 Base financiera
2.4.1 El estado no puede asumirlo todo'

El principal elemento que da sustentacién al financiamiento de una entidad de cuenca es la
creacioén de un fondo financiero. Este fondo esta usualmente conformado por los aportes
provenientes de las distintas actividades productivas de la regién de la cuenca u otras fuentes
externas a ella. En Brasil existe una vasta experiencia en |a creacidn de estos fondos.

El fondo financiero a ser administrado por una entidad de cuenca es creadc para poder
concentrar |la recaudacion proveniente del pago por el uso y servicios que presta el agua a los
usuarios de este recurso. La canalizacion de los recursos financieros hacia un fondo responde
a las caracteristicas econdmicas del agua descritas anteriormente. Por otro lado debe
posibilitar maximizar los beneficios sociales que conilevan el manejo coordinado de la
aplicacion futura de los recursos financieros lo que se traducen en economias de escala,
facilidades en lo administrativo y en el control del gasto.

Todos los analisis convergen en poner de manifiesto, en casi todas partes, la imposibilidad de
los medios presupuestarios publicos tradicionales para hacer frenie a las necesidades det
sector y, por lo tanto, en la necesidad de establecer sistemas de financiacidén que se basen en
la participacion y la solidaridad de los usuarios.

A falta de una responsabilidad Unica, hay que prever medios especificos complementarios que
tengan, ademas, un efecto desmultiplicador y que creen un estimulo para limitar los
despilfarros y para descontaminar los vertidos.

12 “Documento de trabajo de jornada tematica sobre financtamiento”, organizado por la Red internacional de Crganismos de
Cuenca, realizado en Valencia, Espafia, 3 de octubre de 1997
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Los sistemas modermnos de financiacidn se deben adaptar a la situacion propia de cada pais,
pero, en general, pueden articularse alrededor de:

2.4

El pago de los servicios ofrecidos
Las sanciones financieras (tasas)
La solidaridad (canones asignados)

.2 El pago de los servicios ofrecidos

| os casos mas frecuentes son:

la irrigacion colectiva de grandes areas de regadio, en donde la traida del agua bruta
es organizada por grupos/sindicatos/cooperativas de usuarios o por empresas
concesionarias de derecho pdblico o privado.

el suministro de agua potable, el saneamiento y el tratamiento de aguas residuales,
domésticas o industriales, que compete a los "servicios de aguas", generalmente
empresas publicas, muy pocas empresas privadas, pero es cada vez mas frecuente que la
colectividad organizadora delegue este servicio, por contrato, a empresas privadas
especializadas (arriendo, concesién, gerencia, etc.).

el transporte por via fluvial o por canales de navegacion, en el cual el dragado, ia
adecuacion de vias, el paso de las esclusas, el mantenimiento del nivel de los tramos, etc.
son generalmente refacturados a los transportadores, a prorrata del tonelaje de
mercancias transportadas o del trafico de viajeros.

2.4.3 Las sanciones financieras (tasas)

Estas tasas o multas no estan individualizadas y se suman directamente al presupuesto
general de los Estados. Hoy en dia, se puede distinguir dos grandes categorias: *°

1.

2.

Las tasas administrativas generales para la expedicion de autorizaciones
reglamentarias (gastos de acta) o para la utilizacion del dominio publico (tasas de
extraccion de granulades, tasas de concesion de saltos para centrales hidroeléctricas o de
terrenos para obras o embalses, tasas de transporte fluvial...) asi como multas penales
por infraccion de los reglamentos y de las normas o por falta voluntaria o accidental que
haya provocado dafios.

Una nueva "fiscalidad ecoldgica". Varios paises industrializados, en particular
europeos, estudian o experimentan sistemas de "tasa general por actividades
contaminantes”, con el fin de incitar a los contaminadores de toda indole a utilizar
practicas mas apropiadas (reduccién de los vertidos contaminantes, reciclaje, utilizacién
de productos o tecnologias "limpios") gracias a mecanismos "de internalizacién de los
costos externcs". Esta “fiscalidad ecolégica" puede recaudarse: individualmente, sobre
Jos grandes contaminadores, a prorrata de sus vertidos contaminantes, generalmente
evaluados en toneladas por afio, o, colectivamente, “en el punto de emergencia”, para
reducir la utilizacion de productos nocivos, tales como los productos fitosanitarios para el
tratamiento de los cultivos, los abonos agricolas, los detergentes fosfatados, etc.

13«

La financiacion de los crgamismos de cuenca”, Jean-Frangais Dossier, Secretanio Técnico Permanente de 12 RIOC,
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Estos productos estan gravados directamente a los industriales que los manufacturan, con el
fin de aumentar su costo. Asi, los compradores finales reduciran las cantidades que compran
o utilizaran productos de substitucion menos caros y menos nocivos para el medio ambiente.

2.4.4 La solidaridad (canones asignados)

Estos permiten financiar acciones o equipos de interés comun, cuyo coste no se puede
repercutir directamente sobre los usuarios o servicios colectivos. Se trata de Utiles de
incitacion econémica y de solidaridad.

Por deseo de equidad y transparencia, es preferible que la base de dichos canones se calcule
a prorrata de los consumos y de las contaminaciones de toda indole, de todas las categorias
de usuarios del agua.

Los mismos tienen por objetivo permitir la financiacion total o parcial, pero incitativa, de los
programas de intervenciones prioritarias.

Son el vector de Ia solidaridad intersectorial "rio abajo-arriba”, indispensable entre todos los
usuarios del agua de un mismo pais o de una misma cuenca.

2.4.5 Los subsidios ptblicos

¢ Se debe/se puede pasar de manera brutal de sistemas integralmente financiados con
créditos presupuestarios publicos, y en general centralizados, a sistemas industriales y
comerciales totalmente financiados por los usuarios y contaminadores?. En casi todos los
casos, la respuesta es NO.

En muchos paises industrializados, muchos servicios de suministro de agua potable eran
todavia completamente gratuitos en los afios 70, e incluso hoy, pocos agricultores pagan el
agua de irrigacion a su costo real. Debe fomentarse la aplicacion del principic "quien
contamina paga", a las contaminaciones difusas, de origen agricola o no. Esto favoreceria
métodos de trabajo respetuosos del medic ambiente y por ende, permitiria constituir un
verdadero estimulo que ayude a reducir la contaminacién de los medios naturales.

Hoy, en los paises industrializados, la historia econdmica demuestra que ningn servicio de
agua potable, saneamiento o irrigacion, se ha construido sin subvenciones de equipamientos,
directas o indirectas. Ademas, ta construccion de redes y equipos ha sido repartida sobre
periodos muy largos. Es cierfo que en muchos paises emergentes, el desarrollo de Jos
mercados financieros permite hoy en dia, financiamientos comerciales de inversién con
amortizaciones a largo plazo, pero esta situacion esta muy lejos de realizarse en otros paises,
en particular, en los Paises Menos Avanzados (PMA).

U, . . .
‘La financiacién de los organismos de cuenca™ Jean-Frangois Dossier, Secretario Tecnico Permanente de la RIOC
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2.5 Base social

La gestidn de cuencas, en particular del agua, es esencialmente una gestion de conflictos. Sin
embargo, no es precisamente una gestion de conflictos ambientales, sino una gestién de
conflictos entre personas, los cuales compiten entre si para ocupar espacios y recursos
alterando sus relaciones con el entorno que los sustenta.

Desde este punto de vista no existen los llamados “problemas ambientales™ lo que existe son
problemas humanos que se manifigstan en alteraciones en el medio ambiente en general y en
una falta de capacidad para lidiar con los fenémenos naturales extremos. En la practica esto
se debe en una débil o inexistente capacidad de gestidén de las actividades del hombre para
relacionarse con su entorno. Actia en forma desarticulada, interviene sin tener un
conocimiento adecuado del efecto en sus intervenciones en el entorno, utiliza la competencia
en lugar de la conciliacion de intereses y no investiga ni invierte suficiente tecnologia
avanzada para conocer y manejar el entorno.

La variedad de los actores que intervienen en un sistema de gestion de cuencas reviste una
gran complejidad. Las clasicas clasificaciones de actores desde el punto de vista
socioeconomico no son suficientes para identificarlos por lo tanto es necesario utilizar una
tipologia mas especifica. Una tipologia de actores que ha dado resultado para mejorar el
proceso de gestion integral de agua en el ambito de cuencas consiste en clasificarios segun la
siguiente categorizacion:

« E! nivel y orientacién de la gestion que fos actores realizan en la cuenca. Con
respecto a esta categorizacién hay cuatro niveles y orientaciones en la gestion cuencas:
cientifico-ambiental, econémico-productivo, técnico-normativo y politico-social. Para que ta
gestidn de los recursos hidricos sea efectiva, es necesario que estos cuatro niveles de
infervencion se articulen debidamente.

« El caracter formal o informal, desde el punto de vista legal, conque actian en la
cuenca. Bajo esta categoria los actores pueden ser formales e informales. Esto es de
mucha importancia para determinar el tipo de organizacion mas apropiado para coordinar
acciones en la misma. En teoria cualquiera de estas categorizaciones puede estar
presente total o parcialmente en una cuenca.

+ El caracter endogeno o exégeno del actor con relacion al fugar donde habita y toma
decisiones que afectan la dinamica de la cuenca. Los actores que no residen en la
cuenca se califican como exogenos. Los que residen en la cuenca se califican de
endégenos. Gran parte de las decisiones que alteran la dinamica de una cuenca
provienen de actores exogenos a la cuenca. Por ejemplo la decision de construir
hidroeléctricas, vias de comunicacion, otorgar concesiones mineras, otorgar derechos de
agua, otorgar titulos de propiedad y hasta de la forma de ocupar el territorio es planificada
y decidido fuera de la cuenca.

o El caracter pablico o privado del actor. Con respecto a la cuarta categorizacion es de
gran importancia sobre todo para definir la composicion de los comités directivos de cada
cuenca y el poder de decision de cada miembro. En general en el manejo de la oferta del
agua, con fines de uso multiple y control de fenémenos extremos, intervienen mayormente
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actores publicos. Ef rol del estado disminuye en el manejo de la demanda de agua, ya que
cada sector usuario (agua potable, industrial, riego, etc.) normalmente puede tener el
caracter de empresa sea pUblica pero auténoma o privada. Los municipios también deben

jugar un ro! fundamental en los procesos de gestién de cuencas.

Lamina 2.1 Clasificacion de actores denfro de la Cuenca
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CAPITULO 3

SITUACION ACTUAL DE LOS
CONSEJOS DE CUENCA EN MEXICO



3 SITUACION ACTUAL DE LOS CONSEJOS DE CUENCA EN MEXICO

En este capitulo hacemos un analisis de los consejos de cuenca en México, tratando de
circunscribir cada unoc de los aspectos a describir de acuerdo a la metodologia para creacion y
mejoramiento de entidades de cuenca expuesta en &l capitulo 2; esto con el fin de que en el
capitulo 4, estemos en las mejores condiciones de ubicar las posibles deficiencias ©
excedentes de estos, lo cual nos permitird hacer propuestas de solucion o mejora, con el
objetivo de que los consejos de cuenca tiendan a alcanzar de una manera sostenida en el
tiempo la mision para la cual fueron creados.

3.1 Base politica
3.1.1 Antecedentes

En México, el sector hidrico siempre habia estado fraccionado hasta la antes de la creacién
de la Comision Nacional del Agua (CNA), establecida en 1989 como un odrgano
desconcentrado de la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidraulicos (actualmente
Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural), que se convierte en la maxima
autoridad en materia de recursos hidricos. Las actividades de ia CNA se enmarcan en un
amplio y moderno cuerpo juridico, principalmente la Ley de Aguas Nacionales, del 1° de
diciembre de 1992, y su reglamento aprobado en 1994. En 1924, la CNA fue trasladada del
ambito agricola al de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(SEMARNAP), también como un oérgano desconcentrado. Esa reubicacion obedece a la
importancia que concede e! Gobierno Federal a la proteccién del medio ambiente y el
aprovechamiento de los recursos hidricos, y fortalece el ejercicio de la autoridad de la CNA al
no estar ya relacionada con los usos sectoriales del agua. La CNA informa a un Consejo
Técnico, integrado por los titulares de varias Secretarias; éste se encarga entre otras
funciones, de programar y coordinar la accién de las dependencias de la administracion
publica federal que tengan atribuciones en asuntos relativos al agua.’

3.1.2 Contexto sectorial de las politicas y acciones en materia de agua'

La Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), cabeza de
sector, a fin de transitar hacia un desarrollo sustentable apoyado en el uso de los recursos
naturales, ha establecido un marco de referencia en tres dimensiones:

« Dimension ambiental, a través de la cual se busca contener y revertir el deterioro del
ambiente y de los recursos naturales.

« Dimension econdmica, comprende el fomento a una produccién sustentable que garantice
el aprovechamiento racional de los recursos naturales y el incremento de la productividad,
mediante procesos limpios y eficientes.

« Dimensién social, en la cual se plantean acciones que contribuyan a la superacion de la
pobreza y a mejorar las condiciones de vida de la poblacion.

¥ wrandencias actuales de la gestion del agua en América Latina y el Caribe tAvances en la implementacion de las
recomendaciones contenidas en el capitulo 18 del Programa 21)". CEPAL. Agosto de 1839
'® "Estrategias del Sector Hidrautico 1897-2000" CNA Agosto de 1997,
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Las acciones que lleva a cabo la CNA, enmarcadas en estas tres dimensiones, conforman ia
estrategia integral que contiene acciones de gestidén ante la sociedad, para modernizar la
administracién publica, adecuar el marco juridico y dar atencion a prioridades internacionales,
en el ambito de su competencia.

3.4.3 Vision integral de la evolucién del sector

Las acciones que lleva a cabo la CNA, forman una parte de la estrategia integral para apoyar
un proceso profundo de cambio. La institucion evoluciona hacia una estructura cuya funcién
predominante serd de caracter normativo en materia de administracién del agua y sus bienes
inherentes, asi como de apoyo técnico especializado, dentro de un esquema de organizacion
por cuencas y regiones hidrolégicas.

Actualmente, CNA no sdlo tiene funciones normativas, también financieras, operativas, de
construccion, y de promocion def desarrollo hidraulico, las cuales realiza desde una estructura
centralizada y ordenada de acuerdo con la division politica del pais. Ademas, las autoridades
locales tienen muy restringida capacidad para promover el desarrollo hidraulico, y los usuarios
no estan organizados, solamente son receptores de servicios de infraestructura. Todo esto ie
impide atender de manera expedita eficaz la compleja problematica dei sector.

Por tanto, la CNA realizara en el mediano plazo, una serie de actividades especificas para
modernizar el sector hidraulico. Cabe aclarar que esta voluntad politica por parte del gjecutivo
federal queda manifiesta en tos documentos del Programa Hidraulico Nacional 1995-2000, y
en las Esfrategias del Sector Hidraulico 1997-2000.

La modernizacién de la estructura organizativa del sector, reordenara las responsabilidades.
La descentralizacién de funciones propiciara la solucion de problemas locales y regionales;
aumentara la participacion de los usuarios y de los tres niveles de gobierno en la planeacion
hidraulica mediante los Consegjos de Cuenca, asi como en el financiamiento, construccion y
operacion de los sistemas no estratégicos.

Los principales aspectos del proceso son los siguientes:

e Una efectiva descentralizacion de las funciones de CNA mediante su transferencia a
gobiernos estatales y municipales y a los usuarios organizados. En cuanto a lo primero,
inicialmente se plantea la descentralizacion de programas operativos de la CNA, tales
como los denominados “Agua Limpia®, “Uso Eficiente del Agua y la Energia”, “Control de
malezas acuaticas”, entre otros, o cual se realizaria de una manera integral, pero al ritmo
gque permitan las caracteristicas y la capacidad de las estructuras administrativas
existentes en cada una de las entidades federativas. Lo segundo se refiere a la
transferencia de facultades y responsabilidades operativas a las organizaciones de
usuarios de los distritos de riego, asi como a los organismos operadores de servicios
municipales. También se ha transferido infraestructura de agua potable a algunas
entidades federativas y esta en proceso de reasignarse la responsabilidad de la operacion
de aigunas represas a la Comisidn Federal de Electricidad (CFE), como usuaria del agua.

» Una nueva regionalizacion de ta CNA por medio de la desconcentracidn de facultades a

13 gerencias regionales. Estas Gliimas organizan y coordinan el manejo del agua,
torando en cuenta la naturaleza regional del recurso, ya sea por cuenca hidrolégica o por
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acuifero. Las gerencias estatales, dependientes de la gerencia regional respectiva,
trabajan en contacto pleno con los usuarios y con el sistema hidrolégico, conocen en
mayor detalle los problemas locales y actian como enlace con las autoridades estatales y
municipales, asi como con los representantes de los diversos sectores de la sociedad.
Segln se prevé, el proceso de desconcentracion debe ir acompafiado de dos acciones
simultaneas: por una parte, la disminucion de la presencia a nivel local, y por otra, la
formacion de Comisiones Estatales de Agua a cargo de los gobiernos correspondientes.

« Las oficinas centrales de la CNA conservaran las funciones normativas y reaiizaran [a
planeacion estratégica del sector hidraulico, es decir, definiran la politica hidrauiica
nacional; participaran en la solucion de conflictos por el agua de caracter internacional e
interregional; participaran en la atencion de emergencias, y operaran el Servicio
Meteoroldgico Nacional.

Lamina 3.1 Modernizacién del secter hidraulico
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En cada una de las 13 nuevas regiones administrativas, definidas por criterios hidroldgicos, se
ha creado una oficina regional de la CNA, la cual sera consultiva de los Consejos de Cuenca y
de los usuarios organizados y participara en la solucion de conflictos en la region y realizara el
control de gestién del agua en la region administrativa. La CNA conservara una
representacion a nivel estatal en la que se realizaran los tramites para regularizacion y registro
de usuarios ante la Gerencia Regional correspondiente; se realizara la atencion a usuarios y
la recaudacion, y se coordinaré con el gobierno estatal para la atencion de emergencias.
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Fuente: Gerencia de Planeacion Hidraulica. Subdireccién General de Programacion, CNA

s En México, ademas de la reasignacion de facultades a gerencias regionales de ia CNA
y la descentralizacién de recursos y programas hacia estados, municipios y usuarios,
las reformas del sector hidraulico incluyen la creacion y desarrollo de los consejos de
cuenca, como un medio de fomentar la participacion de usuarios y gobiernos locales
en la programacion hidraulica, asi como en el financiamiento, la construccion y la
operacion de obras'. Los consejos de cuenca son instancias y coordinacién entre la
CNA, diversas dependencias y entidades de los gobiemnos federal, estatal o municipal
y los representantes de los usuarios de la cuenca respectiva, asi como de la sociedad
en general en espacios territoriales definidos por las cuencas hidroldgicas.

Eil proceso de creacion y desarrolio de estas entidades de cuenca se inicié en México a finales
de 1997, ain cuando ya habia e! antecedente de un primer Consejo de Cuenca formado en
1993 en ia cuenca Rio Lerma-Lago Chapala. A marzo de 1999 se han instalado 18 consejos
de cuenca, 6 comisiones de cuenca y 30 comités técnicos de agua subterranea.

Para el caso de México, la modalidad que se siguié para la creacion de estas entidades de
cuenca fue solicitar el poyo de Francia que ya tiene bastante experiencia sobre el tema. La
citada modalidad, de acuerdo a lo comentado en e! subtema 1.4 de este trabajo, encaja con
aquelia que se refiere a pedir asistencia técnica a paises que ya tienen experiencia sobre
creacion y funcionamiento de entidades de Cuenca, como es el caso de Francia y Esparia.

" “Tendencias actuales de la gestién del agua en América Latina y ef Caribe (Avances en la implementacion de las
recomendaciones contenidas en el capitulo 18 del Programa 21)". CEPAL Agosto de 1999
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Cuadro 3.1 Consejos y Comisiones de Cuenca a instalar en México

Peninsula de Baja 1 Consejo de Cuenca de Baja California Sur v
California 2 Consejo de Cuenca de Baja California v
3 Consejo de Cuenca del Alto Noroeste v
iH Noroeste 4 Consgjo de Cuenca de los Rios Yaqui-Matape
5 Conssjo de Cuenca del Rio Mayo
6 Consejo de Cuenca de los Rios Fuerte y Sinaloa v
itl Pacifico Norte 7 Consejo de Cuenca de los Rios Mocorito al v
Quelite
8 Consejo de Cuenca de los Rios Humaya,
Presidio y Acaponeta
IV |Balsas 9 Consejo de Cuenca del Rio Balsas v
A% Pacifico Sur 10 |Consejo de Cuenca de la Costa de Guerrero v
11 | Consejo de Cuenca de la Costa de Oaxaca v
Vi Bravo 12 | Consejo de Cuenca del Rio Bravo v
VIl |Cuencas Centrales del 13 | Consegjo de Cuenca Nazas-Aguanaval v
Norte
14 | Consgjo de Cuenca del Altiplanc v
15 | Consejo de Cuenca de Lerma-Chapala v
Vil |Lerma- Santiago- Pacifico {16 {Consejo de Cuenca del Rio Santiago v
17 | Consejo de Cuenca de las Costas del Pacifico
Centro
IX | Golfo Norte 18 |Consejo de Cuenca de los Rios San Fernando- v
Soto la Marina
19 | Consejo de Cuenca del Rio Panuco
20 |Consejo de Cuenca del Norte y Centro de
Veracruz
X Golfo Centro 21 | Consgjo de Cuenca del Rio Papaloapan
22 | Consejo de Cuenca del Rlo Coatzacoalcos
X! | Frontera Sur 23 | Consejo de Cuenca de la Costa de Chiapas v
24 | Consejo de Cuenca de Grijalva-Usumacinta v
Xli | Peninsula de Yucatan 25 | Consejo de Guenca de la Peninsula de Yucatan v
Xl | Valle de México 26 | Consejo de Cuenca dei Valle de México v

Fuente: Coordinacion de Consejos de Cuernca. Unidad de Programas Rurales. CNA.

En resumen con la consolidacion de los aspectos anteriores, podra delegarse de manera
gradual en las autoridades locales y en los usuarios, con la participacion de la iniciativa
privada, la responsabilidad de construir y operar la infraestructura hidraulica urbana e
hidroagricola. En el largo plazo, dichas autoridades deberadn ser promotoras del desarrollo
hidraulico, y buscaran que los usuarios organizados estén organizados en sistemas
sostenibles y eficientes.

Asimismo, los Consejos de Cuenca seran organizaciones sostenibles que coadyuven con ia
autoridad hidraulica, al cumplimiento de la normativa correspondiente. De esta manera, el
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sector hidraulico contara con elementos mas eficaces para resolver la problematica del
manejo del agua, en forma descentralizada, agil y moderna.

Para mejorar el nivel de los recursos humanos del sector, sera implantado un programa
integral de capacitacion que abarcara, tanto a personal de la CNA como a usuarios y
autoridades locales involucrados en el uso y manejo del agua. En el marco del Programa de
Modernizacion de la Administracion Puablica (PROMAP), se incluyen politicas destinadas a

dignificar, profesionalizar, y establecer mejores perspectivas de desarrollo para los servidores
publicos.

Lamina 3.3 Evolucion del sector hidraulico en México
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Fuente: Estrategias del sector hidraulico. CNA, Agosto de 1897

3.2 Base [egal

La situacion legal de los consejos de cuenca en nuestro pais es la siguiente:

3.2.1 Creacion

En el articulo 13 de la Ley de Aguas Nacionales se menciona sobre el establecimiento de los
Consejos de Cuenca. Traducido textuaimente este articulo menciona:

“La Comisién (CNA), previo acuerdo de su Consejo Técnico, establecera consejos de cuenca
que seran instancias de coordinacion y concertacién entre La Comisién, las dependencias y
entidades de las instancias federal, estatal o municipa! y los representantes de los usuarios de
la respectiva cuenca hidrolégica, con objeto de formular y ejecutar programas y acciones para
la mejor administracion de las aguas, el desarrollo de la infraestructura hidraulica y de los
servicios respectivos y la preservacion de l0s recursos de la cuenca.”

“La Comision concertara con los usuarios, en el ambito de los consejos de cuenca, las
posibles limitaciones naturales a los derechos existentes para enfrentar situaciones de
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emergencia, escasez extrema, sobreexplotacion o reserva. En estos casos tendra prioridad el
uso doméstico.”

En el articulo 15 del Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales se define que la instalacion
de los consejos de cuenca sera acordada por el Consejo Técnico de ta CNA.

3.2.2 Estructura organica

El articulo 15 del reglamento de la LAN, fracciones de lfa | a la VI menciona como se
integraran los consejos de cuenca.

“Los Consejos de Cuenca cuya instalacion acuerde el consejo Técnico de la Comision (CNA),
tendran la delimitacion territorial que comprenda el area geogréafica de la propia cuenca o
cuencas hidrolégicas que los integren. Los consejos de cuenca se integraran conforme a lo
siguiente:

I.- El Consejo de Cuenca estara presidido por el titular de la Secretaria de Agricultura y
Recursos Hidraulicos, quien tendra voto de calidad en caso de empate,;

ll.- El Director General de La Comisidn, directamente o a través del servidor publico que
designe para tal efecto, asumira las funciones de secretariado técnico del Consejo de Cuenca
y suplira las ausencias del Presidente;

lll.- Los titulares de las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico, de Desarrollo Social, de
Energia, Minas e Industria Paraestatal, de Salud y de Pesca designaran sendos
representantes;

IV.- La Comision invitara a los titulares de los Poderes Ejecutivos de las entidades federativas
comprendidas dentro del ambito del Consejo de Cuenca de que se trate;

V.- Existiran hasta seis vocales representantes de los usuarios, que correspondan por lo
menos a uno por cada uso, dentro del ambito territorial del Consejo de Cuenca respectivo, l0os
cuales seran designados por eleccion a través de las organizaciones de usuarios que
representen y que deberan estar debidamente acreditadas por la Comisién, en los términos
del articulo 21 de este Reglamento, y

VI.- Los miembros del Consejo de Cuenca a que se refieren las fracciones lli a V de este
articulo nombraran un suplente, quien participara con voz y voto en los casos de ausencia del
titular respectivo.

Para los efectos de la fraccion V, del presente articulo, la CNA promovera la integracion de la
asamblea de usuarios de la cuenca, dentro de la cual se otorgue plena participacién a sus
organizaciones acreditadas. Los vocales representantes de los usuarios a que se refiere ia
misma fraccion V, de este articulo, asi como sus suplentes, se elegiran cada 2 anos por las
mencionadas asambleas de usuarios, y en cada uso deberan rotarse de tal manera que
permita la participacion de los usuarios de todas las entidades federativas comprendidas en el
ambito territorial del consejo de cuenca.

El consejo de cuenca podra invitar a sus sesiones a las dependencias entidades del Gobierno
Federal o de los gobiernos estatales y de los ayuntamientos, asi como a las instituciones,
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organizaciones y representantes de las diversas agrupaciones de la sociedad interesadas,
cuya participacion se considere conveniente para el mejor funcionamiento del mismo.

Modificaciones a la estructura del consejo de cuenca

La CNA a través de la Coordinacién de Consejos de Cuenca, perteneciente a la Unidad de
Programas Rurales y Participacion Social, promovié a través de un decreto la modificacion de
la estructura de ios consejos de cuenca que se describio en los parrafos anteriores, la cual es
vigente a partir del dia siguiente de que el citado decreto fue publicado en el Diario Oficial de
fa Federacién. La nueva estructura a la que nos referimos es la que aparece en la figura 3.4
Estructura de los consejos de cuenca.

3.2.3 Funcién

La LAN y su reglamento no son muy explicitos en cuanto a la funcién que va desempefiar el
consejo de cuenca. Solo se limitan a expresar io siguiente:

o De acuerdo al articuio 13 de la LAN, “La Comisién (CNA), previo acuerdo de su
Consejo Técnico, establecera consejos de cuenca que seran instancias de
coordinacion y concertacion entre La Comision, las dependencias y entidades de las
instancias federal, estatal o municipal y los representantes de los usuarios de la
respectiva cuenca hidrolégica...”.

« Mientras que el articulo 16 del reglamento de la LAN, expresa “ Los Consegjos de
Cuenca se organizaran y funcionaran conforme a las reglas que expida la CNA".

3.2.4 Instrumentos de gestion

Técnicos: En el capitulo IV, articulo 30 de la LAN se menciona sobre el Registro Publico de
Derechos del Agua (REPDA), el cual estara a cargo de la CNA, y en él deberan inscribirse los
fitulos de concesién, de asignacion y los permisos a que se refiere la LAN, asi como las
prorrogas de las mismas, su suspensién, terminacién y los actos y contratos relativos a la
transmisién total a parcial de su ftitularidad. Por su parte el articulo 31, expresa que las
constancias de inscripcion en el REPDA seran medios de prueba de la existencia, de la
titularidad y de la situacion de los titulos respectivos, y la inscripcién sera condiciéon para que
la transmision de la titularidad de los titulos suria sus efectos legales ante terceros y ante la
CNA. En el REPDA, de acuerdo al articuio 32, se lievaran también el registro nacional
permanente, por zonas o regiones, de las obras de alumbramiento y de los brotes de agua
del subsuelo, para conccer el comportamiento de los acuiferos y, en su caso, regular su
explotacién, uso o aprovechamiento.

Econdémicos: De acuerdo la Ley Federal de Derechos, quienes utilicen aguas nacionales y
sus bienes inherentes estan obligados a pagar el derecho sobre agua, cuyo monto depende
de la disponibilidad de agua en ia zona en que se efectle la extraccion correspondiente. Los
pagos son volumétricos, con la excepcion de la generacién hidroeléctrica, caso en que se
paga por cada kilowatt hora. No se paga el derecho por usos agropecuarios, incluyendo los
distritos y unidades de riego. La Ley dispone también el pago por el uso de inmuebles (digues,
cauces, vasos, zonas de corrientes, depésitos de propiedad nacional y otros inmuebles de
dominio publico, por la extraccion de materiales, por el uso de aguas nacionales como
cuerpos receptores de descargas de aguas residuales, y por la expedicién, modificacion y
registro de titulos de asignacion o concesiones para usar aguas nacionales, permisos de
descarga de aguas residuales, etc. La aplicacién de los gravamenes establecidos en virtud de
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la Ley Federal de Derechos ha tenido resultados positivos de cierta importancia como medio
de control en cuanto al uso y contaminacion del agua, vy se ha fomentado en alguna medida el
cambio tecnoldgico al hacer mas atractivo el uso de equipos y sistemas de uso eficiente y la
construccidn de plantas de tratamiento.

Politicos: Un instrumento de este tipo es el otorgamiento de derechos de uso de agua, el cual
esta iegaimente establecido. L.a LAN en su capitulo il, Concesiones y asignaciones, en su
articulo 20 aborda el tema en cuestién. El citado articulo menciona:

“La explotacion uso o aprovechamiento de aguas nacionales por parte de personas fisicas y
morales se realizara mediante concesion otorgada por el Ejecutivo Federal a través de la
CNA, de acuerdo con las reglas y condiciones que establece esta ley y su reglamento.

La explotacion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales por dependencias y organismos
descentralizados de la administracién puablica federal, estatal o municipal, se podra realizar
mediante asignacion otorgada por la CNA.

La asignacion de agua a que se refiere el parrafo anterior se regird por las mismas
disposiciones que se aplican a las concesiones, y el asignatario se considerara concesionario
para efectos de esta ley.”

Por su parte el articulo 24 del mencionado capitulo de la LAN, establece que la duracién de la
concesidn o asignacién para la explotacion, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales
no sera menor de 5 ni mayor de 50 afos. Asimismo estas concesiones o asignaciones se
prorrogaran por igual término por el que se hubieran otorgado, siempre y cuando los titulares
no incurran en las causales de terminacion previstas en Ia LAN y lo soliciten dentro de los 5
afos previos al término de su vigencia.

Educativos: No se menciona nada al respecto en la LAN.

3.3 Base organizacional funcional

Para la elaboracion de esta seccion medular, se tomé como instrumento metodoldgico la guia
para la construccion del modelo conceptual, propuesta en el documento “El enfoque de
sistemas en la solucion de problemas”'®. Esta guia nos sirvid para ordenar y estructurar la
informacion dispersa que al respecto tiene CNA, con relacion a los Consejos de Cuenca. Esta
guia consta de las siguientes etapas:

1. PRIMERA ETAPA (;Para qué?, funcion que cumple el sistema en el medio
ambiente):
« Hacer una breve descripcién de la problematica que se enfrenta
o Definir cual o cuales de las funciones, de entre las que se le atribuyen al sistema
objeto {Consejo de Cuenca), se relacionan con el problema planteado
+« Establecer la o las visiones del mundo desde las cuales debe ser analizado el
probiema, para lo cual se considera importante el cumplimiento de cada funcion,

18 "El enfoque de sistemas en la solucidn de probiemas, (la elaboracién del madelo conceptual}”. Artura Fuentes Zenén.
Departamento de Ingemeria de Sistemas, Divisidn de Estudios de Posgrade, Facultad de Ingenieria, UNAM. Enero de 1993,
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2. SEGUNDA ETAPA (;,Cdémo funciona?, Actividades que se requieren para que el
sistema cumpla con su funcion y deteccion de aquellas actividades que no se
desarrollan adecuadamente
« Definir el sistema de actividades que se requiere para cumplir la funcién atribuida al
sistema objeto, teniendo presente la visidon del mundo adoptada
Establecer interconexiones entre actividades y con el exterior del sistema
Desarrollar el sistema de actividades en subsistemas hasta alcanzar el nivel de detalle
requerido

« En el caso de que se tengan varias funciones y/o visiones del mundo, se recomienda
elaborar un sistema de actividades distinto para cada una de ellas

3. TERCERA ETAPA (;Por qué?, explicacion del porque del mal funcionamiento de
algunas actividades, al estudiar las caracteristicas de los elementos}
e Una vez que se han formulado los sistemas y subsistemas de actividades, estos
modelos se usaran como base para definir que propiedades y que elementos deben
ser observados vy estudiados para explicar el compoertamiento del sistema

Cabe aclarar que las etapas 1 y 2 fueron utilizadas para el desarrollo de este subtema,
mientras que la 3, sirvid de apoyo para la realizacién del capitulo 4.

3.3.1 Objetivo de los consejos de cuenca

En el corto y mediano plazo ios consejos tendran como objetivo ser instancias de coordinacion
y concertacion de los fres niveles de gobierno y los usuarios del agua con el fin de que todos
participen en el proceso de planeacion hidraulica de la regién.

En el largo plazo ya constituido como una organizacion administrativa y financieramente
sostenible, tendra como objetivos: la formulacién y ejecucidn de programas y acciones para la
mejor administracién del agua; el desarrollo de la infraestructura hidraulica y de los servicios
respectivos: y la preservacion de los recursos de la cuenca. Ademas, es en el ambito de los
consejos de cuenca donde la CNA podra concertar con los usuarios las posibles limitaciones
temporales a los derechos existentes para enfrentar situaciones de emergencia, escasez
extrema, sobreexplotacion o reserva. Se espera que a través de la consolidacion de éstos
consejos se fortalecera la operacion de los mercados de titulos de agua (ver anexo 3)."

19 "Programa Hidraulico 1985-2000" CNA

38



Lamina 3.4 Elementos que conforman a los Consejos de Cuenca

. INSTRUMENTOS
L JURIDICOS, <
¢ FROGRAMATICOS
© W RECURSOS
ECONOMICOS,

* CONSERVACION, -
‘' RESTAURACION!
INTEGRAL DE LA

Fuente: Coordinacion de Consejos de Cuenca. Unidad de Programas Rurales. CNA

Los Consejos de Cuenca cuentan con organizaciones auxiliares al nivel de subcuenca,
microcuenca y acuifero, denominadas respectivamente Comisiones de Cuenca, Comités de
Cuenca y Comités Técnicos de Aguas Subterraneas (COTAS). Todas estas son
organizaciones jerarquicamente subordinadas a los Consejos de Cuenca.

3.3.2 Estructura de los consejos de cuenca

Con base al articulo 15 del Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales y en el consenso entre
las diferentes areas de CNA que estan involucradas en el proceso de modernizacion del
sector hidraulico, se le ha definido la siguiente estructura al Consejo de Cuenca:
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Lamina 3.5 Estructura de los Consejos de Cuenca

ASAMBLEA DE USUARIOS

f:.

COMITES REGIONALES ¥
ESTATALES DE.USUARIOS POR
USO DEL AGUA

Fuente: Coordinacién de Consejos de Cuenca. Unidad de Programas Rurales. CNA

3.3.3 Pleno del consejo

Estructura

Un presidente, que sera el Director de la Comision Nacional del Agua quién tendra
voto de calidad en caso de empate.

Un Secretario Técnico, que serd el Gerente de Regional de la CNA o el servidor
publico que designe para tal efecto, el cual suplira a las ausencias del presidente.

Los titulares de los Poderes Ejecutivos de las entidades federativas que comprendan
el area geografica del Consejo de Cuenca.

Hasta seis vocales, que representen a los diferentes usuarios del agua en el ambito
territorial del Consejo, quienes seran designados por eleccidn de entre sus miembros
por la asamblea de usuarios en la que participan las organizaciones de usuarios
debidamente acreditadas por la CNA.
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5. E! Consejo de Cuenca podra invitar a sus sesiones a las dependencias y entidades del
Gobierno Federal o de los gobiernos estatales y de los ayuntamientos, asi como a las
instituciones, organizaciones y representantes de las diversas agrupaciones de la
sociedad interesadas, cuya participacion se considere conveniente para el mejor
funcionamiento del mismo.

Los miembros del Consejo mencionados en los puntos 3 y 4, podran nombrar un suplente,
quién participara con voz y vofo en el caso de ausencia del! titular respectivo. En ningtin caso
los representantes de las Dependencias y Entidades del Gobierno Federal y Estatat y sus
suplentes podran representar a los vocales de los usuarios y viceversa.

Cuadro 3.3 Misién, Objetivos y Actividades de los elementos de los Consejos de
Cuenca

OBJETIVOS GENERALES DE LOS

‘CONSEJOS DE CUENCA

Sanear las

MISIONDE LOS -

Fomentar el Ordenar el uso Reconocer el Conservar el

CONSEJOS DE - TN uso eficiente del agua valor del agua agua y suelo
. CUENCA R
Estudios de Promover la Plan Magstro Reconocer al
Mej orar la . clasificacion de regularizacion de Reglamentar el uso Aplicar el cnteno de medio ambiente
administracion comentes usuarios y extraccion que el usuane debe SOMmo un usuario
pagar por &l agua del agua
de las aguas Vigilancia y Medicidn Vigilarel utiizada
cantrol de cumplimiento de la
tdescargas de aguas reglamentacion
residuales
Promover 12
Manitoreo de regulanzacién de
cuerpos de agua usuarics
Medicidn de
: + Construcclén de Modernizacid Contral de Promover 1a Obras para
Pesan’o"ar Ia obras hidriulicas n y mantenimiento inundactones cultura del uso evitar el
infraestructura para la conducelén de obras eficiente de la azolvamiento de
hidriufica y el tratamiento de hidréuhicas Rehabilitacién de infraestructura embalses
|23 aguas cauces
: Riego tecnificado Cobro dol costo real Ohras para recarga
| Construceién de del servicio y del da acuiferos
‘ latrinas en zonas agua
ruriles )
F
Preservar .,OS Construccidn Riego Medicién del Ressrvar agua Promover la ‘
) de drenaes tecnificade ciclo hidralégico para usa de <ultura def agua
i recursos de fa saparados Reusa conservacién escasa
Recireulacion Sistemas de ecolégica
! cuenca Control de malezas informacién e Reforestacidn
! an cuerpos do agua Deateccldn y Reconoamiento del
! ¥ comientas cantrol de fugas medic natural como
Protratamiento

Industrial

Fuente: Coordinacién de Gonsejos de Cuenca. Unidad de Programas Rurales. CNA

Funciones y actividades de los consejos de cuenca

un usuano def agua

El Consejo de Cuenca, y el Grupo de Seguimiento y evaluacidn, en consecuencia, de acuerdo
a CNA, seran sodlo instancias de coordinacién y concertacion, sin personalidad juridica o
patrimonio propios. Asi, las acciones programadas para cumplir con los objetivos generales y

la mision del Consejo,

no son propiamente efectuadas por el Consejo en si mismo ni por el

Grupo de Seguimiento y Evaluacién (GSE).
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Dichas acciones se ejecutaran, de acuerdo a CNA, a través de los integrantes del Consejo,
es decir, CNA, los Gobiernos de los Estados los Usuarios y demas participantes
(dependencias federales, academia, sociedad en general), deberan realizar dichas
actividades, en funcion de sus responsabilidades y posibilidades.

Para el desarrollo de las citadas actividades, el consejo debera:

e Organizar, fomentar los foros conducentes para garantizar la mayor participacién de las
autoridades federales, estatales y municipales, asi como de los usuarios y grupos
interesados de la sociedad en la formalizacion, sancion, seguimiento, actualizacion y
evaluacion de la programacion hidraulica en el ambito del consejo, con este propédsito se
deberan:

a) Establecer los mecanismos de coordinacién de acciones y la aplicacién de ios
recursos entre los diferentes niveles de gobierno y los usuarios, para {a ejecucidn de
los programas acordados en el consejo.

b) Evaluar la ejecucién de los programas.

¢ Apoyar las gestiones necesarias con los diversos niveles de administracion publica y los

usuarios, para lograr la concurrencia de los recursos técnices, financieros, materiales y

tecnol6gicos que se requieran para la ejecucion de las acciones y programas acordados

en el Consejo, para lo cual sera indispensable:

a) Participar en los demas casos previstos en la Ley de Aguas Nacionales y su
Reglamento para los consejos de cuenca.

b) Establecer las acciones y programas adicionales que sean necesarios, para el
cumplimiento de sus funciones.

3.3.4 Grupo de seguimiento y evaluacion (GSE)
Objetivo

Aportar los elementos técnicos necesarios para formular, evaluar y dar seguimiento a los
objetivos generales, funciones y actividades del consejo de cuenca.

Funciones
Para darle mayor continuidad a los trabajos y accicnes de los Consejos de Cuenca:

o EI GSE es el encargado de analizar la problematica y asuntos del agua de la cuenca en
cuestién y proponer alternativas y soluciones técnicas.

¢ Encargado de la instrumentacién, formulacién y consenso de los acuerdos suscritos o por
establecerse, mientras que el consejo en pleno se reserva la aprobacidn de las
decisiones trascendentes.

» De el se desprenden los grupos especializados necesarios para anaiizar problemas
especificos de la cuenca y proponer en su caso alternativas de solucién.

» El GSE tiene la responsabilidad de evaluar las opciones presentadas por estos grupos
especializados, tomar las decisiones necesarias y presentarlas al Consejo para su
aprobacion.

42



Actividades

+ Analizar problemas y asuntos sobre la base de la problematica del agua de la cuenca y
de los objetivos y acuerdos del consejo.
Propiciar la integracion en tiempo y forma de todos los grupos necesarios.
Verificar que los integrantes ajusten a los parametros de perfil, experiencia y nivel,
evitando la rotacién permanente de participantes en el propio GSE y sus grupos.

+ Desarrollar reglas de trabajo claras para el GSE y sus grupos, donde ademas se definan
mision y alcances.

e Desarrollar y verificar que el diagnostico hidraulico y la Agenda del Agua (ver subtema
3.3.6) cubran todo el espectro tematico de la cuenca.

s Garantizar en el desarrollo y ejecucién del Plan de Gestion Integral del Agua de la
Cuenca la participacion de los usuarios.

e Verificar que los objetivos y estrategias del Plan de Gestion integral respondan a los
problemas planteados, apegandose a |a realidad.

+ Instrumentar los trabajos necesarios para el cumplimiento de los acuerdos del consejo de
cuenca.

e Proponer al pleno del consejo de cuenca, acuerdos de programas y acciones tendientes
al cumplimiento de los objetivos del Consejo.

Estructura

Se integrara con representantes de la parte gubernamental, asi como de los miembros
titulares del Consejo, designados por los vocales del Consejo. Asimismo el GES integrara y
desintegrara los grupos auxiliares que considere convenientes.

Lamina 3.7 Estructura del Grupo de Seguimiento y Evaluacion

Representantes Representantes Asamblea
Gubernamentales | de Usuarios

Grupo especializado § Grupo-especializade § Grupe especializade
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Especificamenie este grupo se conformaria, de la siguiente manera:

+ Presidente: Sera el Gerente Regional de la CNA quién fungira como representante de la
CNA.

e Secretarios: Los representantes de ios Gobiernos de los Estados.
Los representantes de los usuarios que para fal fin designe la asamblea de usuarios.

Grupos especializados

Para el desahogo de 1a agenda de trabajo de los consejos de cuenca se formaran los grupos
especializados. Estos podran ser de caracter temporal ¢ permanente, cuya organizacion se
dara de acuerdo a los requerimientos de los programas y actividades del consejo. Su
estructura debe ser flexible y adecuada a las condiciones propias por realizar. Algunos
aspectos a considerar para el buen funcionamiento de los grupos especializados son:

¢ Cuando el GSE requiera la integracion, analisis y propuestas técnicas para fundamentar
el proceso de toma de decisiones (o para ejecutar alguna labor especifica), instruira que
se constituya un grupo especializado.

« Ei grupo especializado se abocard generar la informacién o productos solicitados,
debiendo reportar avances al GSE y a la Asamblea de Usuarios. Una vez obtenido el
resultado, habra terminado la labor de dicho grupo y se disolvera.

e Los grupos especializados deberan ser lo mas interdisciplinarios posibles y estaran
constituidos por expertos que representen a todos los integrantes del GSE incluyendo a
los usuarios del agua.

« Es conveniente involucrar sélo a los usos con mayor contacto con la situacion, tomando
en cuenta que se esta hablando de problemas especificos, en que algunos usos esfan
mas vinculados que ofros,

. La funcién principal de los usuarios participantes en los grupos especializados es vigilar y
validar que los planteamientos que se realizan respondan a las verdaderas necesidades
de los sectores usuarios.

En virtud de que el GSE abordara y analizara diversos temas relacionados con los siguientes
objetivos:

1. Saneamiento de Cuencas

2. Fomentar el uso eficiente

3. Ordenar el uso del agua

4. Conservar el agua y el suelo

Temas que son disimbolos entre si con una gran complejidad y profundidad, se hace
convenientes crear grupos especializados que permitan analizar en forma particular aspectos
diversos con especialistas en la materia, mediante la estrecha coordinacién del GSE. Entre las
posibles comisiones que sera conveniente definir se encuentran las relativas a:

* Saneamiento

+ Agua Limpia

¢ Aguas residuales

+ Aguas superficiales
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Aguas subterraneas

Manejo Integral de Cuencas

Uso Eficiente del Agua en el campo y en las ciudades
Malezas acuaticas

Juridico

Comunicacion

Desarrollo Rural

3.3.5 Asamblea de Usuarios

La Asamblea de Usuarios debe ser la parte sustantiva en el consejo de cuenca y la
contraparte del GSE.

Sera una agrupacién de usuarios representativa y plural que mediante acciones de
concertacién y coordinacion en el consejo de cuenca, propondra la ejecucion de programas y
acciones, relativos al agua y a la cuenca

Esta agrupacion de usuarios a través de una buena coordinacion, promovera y apoyara un
foro de opinion y participacion social y de consulta y de informacion sobre et agua.

Lamina 3.8 Vinculacion entre Asamblea de Usuarios y Grupo de Seguimiento y
Evaluacién

En el mediano plazo, la Asamblea de Usuarios no serd una organizacion, sino el acto
mediante el cual, los usuarios del agua de todos los usos o de sus diferentes sectores,
sesionan con el fin de llegar acuerdos y consensos sobre temas que seran analizados a nivel
del consejo de cuenca. Ya en el seno del consejo, la Asamblea de Usuarios tiene voz y voto a
través de sus vocales usuarios, previamente elegidos por la asamblea para que los

represente, los que se interrelacionan con los otros vocales de origen gubernamental y
privado.

En el largo plazo, se trabajara para que los Comités Regionales de Usuarios del Anga, a

medida que la organizacién y funcionamiento de los Consejos de Cuenca se consolida, se
constituyan en una organizacion de caracter permanente, pues seran la base para la consulta
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e interrelacion entre el Consejo de Cuenca y los diversos sectores usuarios del agua en el
ambito territorial de la cuenca que corresponda.

Objetivos

e Crear y mantener vivo un foro de trabajo comun y plural de los usuarios organizados.
e Garantizar que todos los usos y usuarios estén representados en el consejo de cugnca.
« Coadyuvar con la contraparie gubernamental en el logro de los objetivos del consejo.

Funciones

Elegir vocales de los usuarios ante el consejo de cuenca.

Coordinar y/o ejecutar los trabajos acordados por el consejo.

Formular y consensar propuestas de programas y acciones para llevarlas al consejo.
Coordinar, promover y apoyar la organizacion y participacion de los usuarios.
Conocer y difundir los postulados de la politica hidraulica general de la cuenca.

Participar en la programacion hidraulica de la cuenca desde su formulacion hasta su
evaluacion.

Promover e integrar grupos o comisiones de trabajo.

« Organizar los foros conducentes a garantizar mayor participacién de usuarios.

Concertar con CNA mecanismos y procedimientos para enfrentar emergencias, escasez y
sobreexplotacién del sector agua.

» Financiar, gestionar o apoyar para la concurrencia de todo tipo de recursos para las
acciones del consejo.

Estructura

El inciso ¢ del articulo 15 del Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales, establece que los
usuarios participantes en los consejos de cuenca seran elegidos por los que integren la
asamblea de usuarios, la cual se integrara con las distintas organizaciones de usuarios que
los representen. Debido al tamaiio del ambito geogréfico de accién del consejo de cuenca, ya
sea en el ambito de subcuenca y acuifero en algunos casos, asi como por las dificultades que
indica trabajar con un numero importante de usuarios para su definir quienes representaran a
los diferentes sectores usuarios en el consejo, se promueve la formacion de comités
regionales de usuarios para cada uno de los usos del agua. La funcién de estos comites
regionales al reunirse, sesionan en forma de asamblea, sin ninguna intervencion de las
autoridades gubernamentales, para elegir libremente a sus representantes ante el consejo de
cuenca.

Apoyo de CNA
1. EN LA CREACION DE LA ASAMBLEA

« Promover y difundir los propésitos y alcances de los consejos de cuenca y la asamblea de
usuarios.

+ Identificar y promover la organizacién de usuarios en la cuenca.

e Acreditar a los usuarios.

e Apoyar logisticamente la integracién de la asamblea de usuarios y comités por uso.
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e Apoyar la operacion inicial de la asamblea y de los comités.
e Asesorar técnicamente a la asamblea, a peticién de ella.

2. EN LA ACREDITACION DE USUARIOS

La Ley de Aguas Nacionales y su Reglamento, en su capitulo V, relativo a la Organizacion y
Acreditacién de los Usuarios, establece en su articulo 14 “La Comisidn acreditara, promovera
y apoyara la organizaciéon de los usuarios para mejorar el aprovechamiento del agua y la
preservacion y control de ia calidad y para impulsar la participacion de éstos a nivel estatal,
regional o de cuenca’.

Los integrantes que participen en la asamblea de usuarios de las subcuencas y en sus
diversos niveles de agrupacién, invariablemente deberan ser usuarios del agua conforme a la
Ley de Aguas Nacionales y sus Reglamento, asi como pertenecer a una organizacion o
asociacion reconocida, debidamente estabiecida y construida conforme a las leyes
mexicanas. Solamente a fravés de estos grupos organizados, se podra participar en la
asamblea de usuarios.

Lamina 3.9 Estructura de la Asamblea de Usuarios

ASAMBLEA DE USUARIOS

Asistentes con voz y votc

ymités de los Estados

Territorio del Estado 1 Territorio del Estado
dentro de la cuenca 2 dentro de la cuenca

Territorio del Estado
3 dentro de la cuenca

oy

Territorio de la cuenca

Usuarios organizados y regulares de,un,\ys,oﬁes,p.ge;iﬁco,scxg entes
N A R R T S A “.M.i\.\‘;\m‘.""i‘.t‘\ %) e

T B

Fuente: Coordinacion de Consejos de Cuenca. Unidad de Programas Rurales. CNA.

Varias organizaciones o asociaciones de un mismo uso en una misma entidad federativa,
podran ser acreditadas por la CNA, con base en los titulos de concesion o permisos que
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legitiman sus derechos de uso y aprovechamiento del recurso, para formar parte de los
diferentes niveles de agrupacién y por consecuencia de la asamblea de usuarios.

La CNA promovera la organizacién de usuarios del agua, para que coadyuven en la
preservacion de la cantidad y calidad del agua y fomenten su uso racional, por lo que solo
seran acreditadas las organizaciones de usuarios del agua que se orienten hacia este fin, y se
reservara el derecho de desacreditar a aquellos que persigan fines diferentes a los
establecidos por el consejo.

Recomendaciones

1. PARA LA INTEGRACION DE SECTORES USUARIOS

Para el sector agricola:

e Involucrar a los representantes de los modulos de riego; a los representantes mas
grandes de las unidades para el desarrolio rural (URDERALES), o a los usuarios mas
productivos de mayor presencia local y autoridad moral

* Entre los particulares, a los mas productivos, mas conocidos local o regionalmente y
por los gobiernos de los estados

Para el sector industrial:

e |dentificar cual camara, asociacion, etc., cuenta con mas usuarios del agua
« Citar, a través de las camaras, a los usuarios, para lievar a cabo la promocién
e Reforzar la promocién entre los industriales relevantes o connotados

Para el sector agua potable:
e Identificar al organismo estatal rector, para convocar a fravés de él a los organismos
operadores rurales o de poblaciones medias y pequenas

+ Identificar a los organismos operadores de grandes ciudades y convocarlos

Para el sector servicios:
o I|dentificar el tipo de servicios mas importante en el Estado
» Determinar la existencia de asociaciones, agrupaciones ¢ camaras relacionadas a los
servicios preponderantes, y convocar a través de ellas
Acuacultores, pecuarios, silvicultores y otros usos;
« Identificar agrupaciones para que sea por medio de eflos que se convoque a los
usuarios

» ldentificar y reforzar la promocién entre los usuarios reconocidos o connotados

2. GENERALES
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Buscar y garantizar representatividad y legitimidad.
identificar e indicar la participacion de lideres regionales o locales de opinion.
Escuchar y apoyarse {cuando corresponda) en gobiernos estatales.

e Mantener comunicacién con secretarios generales de gobierno para prevenir conflictos
politicos.

3.3.6 Interrelacion entre los diferentes elementos del consejo de cuenca

En su etapa inicial la interrelacion entre los elementos del Consejo va a estar supeditada al
trabajo en conjunto para definir el Plan de Gestion Integral. Para el logro de tal objetivo,
primero tendra que definirse la agenda de trabajo (Agenda del Agua) del Consejo, la cual es
integracion de problemas, asuntos y posibles soluciones, vistos desde la perspectiva de cada
usuario del agua y cada gobierno estatal y municipal, los cuales son consensados para asi
clasificarlos por orden de importancia y determinar sus posibles soluciones.

En funciones normales de operacién los elementos del consejo de cuenca se abocaran a
darle seguimiento a cada uno de los programas y acciones contenidos en el Plan de Gestion
Integral, definiendo los recursos que necesitaran para llevarlos acabo, generando, si es
necesario la informacién técnica requerida para la respaldar tales actividades. Tales
programas y acciones come ya habiamos mencionado, se llevaran acabo por los integrantes
del consejo, los que reportaran al consejo el avance en la ejecucion de éstos, para que éste
los analice y exista una retroalimentacion entre ambas partes, con el objetivo de que exista
una buena terminacion de los mismos tanto en tiempo como en forma. Después se efectuara
una evaluacion de los resultados e impactos que produjo la elaboracion de tales trabajos. Este
procedimiento se realizara de una manera dinamica, ya que el Plan de Gestién Integral
periodicamente se estard actualizando, con lo que la agenda de trabajo del Consejo de
Cuenca siempre tendra programas y acciones por llevar acabo.
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Lamina 3.10 Etapa inicial de funcionamiento y operacion dei Consejo de Cuenca

Grupos Lspecializados Grupo de Seguimiento y Consejo de Cuenca
Evaluacién
Analizar ) Evaluar la B Eigborar Agends
i < - . . Ak | del Agua
problematica informacidn
i (problemas y
¥ * asuntos)
Definr Crear los grupos ;
aiternativas de especializados %
solucion necesarnios ¥ Aprobar Plan
3 _—
l informar J—‘ Evaluar :
—|————> estrategias y h 4
acciones Ejecutar a través
! Adecuar }1— e # de sus
} integrantes
i Retroalimentar |
1 Decidir y
» proponer Plan de
Gestién Integral
Evaluar y dar
Apoyo técnicoen | seguimento al <
el seguirmento Plan de Gestion
| Integral

Fuente: Coordinacion de Consejos de Cuenca. Unidad de Programas Rurales. CNA.

La agenda del agua

La visién de la problematica del sector hidraulico y su posible solucién, por parte dei
Gobierno Federal, se expresa a través de los documentos “Diagnosticos Hidraulicos
Regionales” y “Lineamientos Estratégicos para el Desarrolio Hidraulico de las Regiones’,
mismos que fueron elaborados en cada una de las 13 regiones administrativas de la CNA ya
mencionadas anteriormente. Asimismo, actualmente estan por realizarse los Planes
Hidraulicos Maestros para cada una de las citadas regiones. Cabe hacer la aclaracién, que
esta serie de tres documentos, marco el inicio de la primera etapa del proceso de cambio del
sector hidraulico con miras a establecer una gestion integrada de los recursos hidraulicos.

Por el lado de los usuarios, para obtener la vision de la problematica se efectia el siguiente
procedimiento, haciendo destacar el pape! preponderante que tienen los comités de usuarios
para la obtencion de la mencionada informacion:

e« En cada estado, y por cada uso, se integran comités de usuarios, gue eventualmente
integraran la asambiea de usuarios.

e Cada comité de usuarios integra un listado de temas derivados de los problemas y
asuntos mas importantes en su sector y en la cuenca relacionados con el agua.

e A partir del listado de temas, los comités de usuarios generan propuestas de solucion.
Los temas y propuestas de cada comité estatal se integran por sector, de modo que se
tenga una propuesta de cada sector integrada a nivel cuenca.
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« Una vez que se tienen las propuestas por sector para la cuenca, se llevan a la asamblea
de usuarios donde se suman las propuestas para tener un solo documento

Con la participacién de la asamblea de usuarios y de los representantes de los gobiernos, se
integra y ordena el listado de temas que responden a los problemas y asuntos detectados.
Asimismo estos problemas detectados se clasifican de acuerdo a la mision, objetivos
generales y acciones de los consejos de cuenca expresados en el cuadro 3.3.

Lamina 3.11 Vinculacién entre la Agenda del Agua y el Plan del Agua de la Cuenca

PROGRAMA Y ACCIONES
DE CORTO PLAZO

DIAGNOSTICOS
REGIONAL Y, .
ESTATALES. |

Y L

UNEAMIENTOS -

ESTRATEGICOS .

- PROGRAMAS Y ACCIONES
AGENDA DEL AGUA DE MEDIANO Y LARGO
3 PLAZOS

DIAGNOSTICOS
ESPECIFICOS POR
SECTOR USUARIO

{Percepcion de los Usuarios)

PLAN DE GESTION DEL
AGUA EN LA CUENCA

Fuente: Coordinacion de Consejos de Cuenca. Unidad de Programas Rurales. CNA

Ya definida la agenda dei agua se deben de realizar los siguientes pasos globales para la
integracion del Plan de Gestion Integral del Agua:

« Complementar el Diagndstico Técnico Inicial de la cuenca, incorporando la percepcion de
los usuarios, la informacion de los Planes Maestros (en etapa de contratacion) y la
informacién de los otros actores.

¢ Jerarquizar la problematica de la cuenca.

e Proponer estrategias generales y especificas de solucion (que relacionen las respuestas
a los probiemas prioritarios y que consideren sus efectos en otros problemas).

e Determinar el mejor escenario de soluciones.

» Definir programas de acciones para cada estrategia (Plan de Gestién Integral).

» integrar, asignar y calendarizar responsables, presupuestos y recursos para cada
programa de accion del Plan de Gestion Integral.

Contenido del plan de gestion integral (PGI)

Problemas, causas y soluciones

Estrategias y resuitados esperados

Descripcion detallada de las actividades

Costos, fuentes de financiamiento y programa de erogaciones

. @ @
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Funciones, atribuciones y responsabilidad de los actores del agua
Indices de control y evaluacion de ias acciones
indices de control y evaluacion del PGI

Lamina 3.12 Etapa cotidiana de funcionamiento y operacion del Consejo de Cuenca

Grupo de Seguimiento y

G Consejo de Cuenca
rupos Eval .. i
Especializados valuacion Decidir iniciar o
Instrumenta Acuerda recursos continuar un
programa o - para el programa programa o
aceion 0 accién accion de
T acuerdo al PGI
cRequiere mayor -
Genera informacién técnica No Ejec‘ét:: :utsravés
mformacion para decidir ta " intearantes
instrumentacion? 9 ¢Termina

programa
0 accidn

¥

Evalla e informa
avances

.| Evalla avances y
retroalimenta

Recibe evaluacion
» ¢ inicia otro
programa o accién

A

Evalia
resultados e
impactos

Fuente: Coordinacion de Consejos de Cuenca. Unidad de Programas Rurales. CNA.
indices de control y evaluacion del consejo de cuenca

E! control y evaluacién del desempefio del consejo de cuenca serd a través del PG, el cual
sera el indicador de la eficiencia y eficacia del funcionamiento del Consejo. Para ello los
aspectos gque deben considerarse para un buen desarrollo del PG, seran:

* Cada una de las acciones definidas debe contar con indicadores de avance relacionados
con las metas fijadas y su programacion temporal.

s Para cada accién, y dependiendo de su naturaleza, es necesario que en el propio disefio
se definan los puntos criticos de control (puntos donde sea necesario evaluar para
corregir o para implementar mejoras).

« De este modo, podran ser evaluados tanto los avances en las acciones como el
desempeiio de los grupos de trabajo y la efectividad y cumplimiento de la accion.

+ Programacion de evaluaciones del PGI.
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Lamina 3.13 Control y seguimiento de las actividades establecidas en el PGI

Actividad A
Actividad B
Actividad C
Actividad D
Actividad E

B

Avance real

Programacion de actividades

Puntos criticos de control

B Rcuniones necesarias del GSE
Fuente: Coordinacion de Consejos de Cuenca. Unidad de Programas Rurales CNA.

3.3.7 Organizaciones auxiliares del consejo de cuenca

Para instrumentar la politica hidraulica de gestion integral al nivel de cuenca y facilitar y
alentar la participacion activa de los usuarios del agua y la presencia amplia y ptural de la
sociedad, los consejos de cuenca cuentan con organizaciones auxiliares al nivel de
subcuenca, microcuenca y acuifero, denominadas respectivamente comisiones de cuenca,
comités de cuenca y comités  técnicos de aguas subterrdneas (COTAS). Estas
organizaciones se apoyan en la facultad que la propia Ley de Aguas Nacionales en su articulo
14, otorga a la CNA para promover la organizacion de los usuarios por regiones, estados,
cuencas y acuiferos,

Las comisiones, comités de cuenca y COTAS a diferencia de los consejos de cuenca son
fiexibles y sus funciones y tareas pueden adecuarse a las necesidades de los territorios en
donde se forman. En general, se recomienda una estructura que busque el equilibric entre la
representacion y los intereses de los distintos usuarios del agua.
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Lamina 3.14 Organizaciones auxiliares de los Consejos de Cuenca

13 GERENCIAS REGIONALES DE LA
COMISION NACIONAL DEL AGUA

[ - it E Y conscio | ¢ )
COMSION.” it . | . CONSEJOS
DE - T T | "' DEPENDIENDO’

“PROBLEMATICA
" CADAZONA

REPUBLICA MEXICANA

Comités técnicos de aguas subferraneas

Objetivos

Coadyuvar en la formulacidon y ejecucion de programas y acciones para la estabilizacion,
recuperacion y preservacion de los acuiferos y la mejor administracion de las aguas
subterraneas, tanto en cantidad como en calidad, con la participacion de los usuarios y de las

diferentes instituciones relacionadas.

Funciones

» Ser foros donde se garantice la participacion de los actores de la gestion del agua

subterranea.

« Promover la integracion de comisiones de trabajo donde se atiendan los asuntos y

problemas especificos relacionados con el uso y aprovechamiento de los acuiferos

« Promover y participar en el desarrolio de estudios de disponibilidad y de comportamiento

de.los acuiferos.

« FElaborar, aprobar e instrumentar ia reglamentaciéon que se requiera para mejorar el

manejo y aprovechamiento del acuifero.
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Establecer mecanismos y acciones que coadyuven a la vigilancia del cumplimiento de la
Ley de Aguas Nacionales y su Reglamento, asi como del reglamento del propio acuifero.
Recibir y canalizar sugerencias, solicitudes, denuncias o quejas de usuarios con relacion
al aprovechamiento del acuifero o sobre infracciones a su Reglamento.

Promover la concurrencia de recursos técnicos, financieros, materiales y tecnoldgicos.
Crear un fondo para realizar actividades prioritarias que mejoren el aprovechamiento y
uso dei acuifero.

Apovar a los usuarios en gestionar financiamiento.

Disefiar y promover programas educativos e informativos scobre la preservaciéon del agua
subterranea.

Colaborar en la resolucion de los conflictos por el uso del agua.

Estructura

Lamina 3.15 Estructura de los Comités de Aguas Subterraneas

*

escocoe \

problemética del agua

Grupo Consultivo
Gobierno Estatal
Gobigrnos Municipales
SAGAR~

Secretaria de Salud *

e Usoagricola:

@ Uso plblice urbano
& Usoagroindustrial.
@ Usoindustrial .
'y

CFE® Uso en generacidn de
PEMEX * energia eléctrica
Oftras dependencias ¢ Uso pecuatrio
federales *

¢ Uso comercial, de
servicios y turismo

e Uso acuicola - pesquero

¢ Uso doméstico

En ¢caso de considerarse
conveniente, de acuerdo a la

%  Represeniantes por cada
Comité de usuarios y sélo los
usos sefialados en la Ley

Secretaria Técnica _
Comisidn Nacional del Agua -

Fuen

3.4

_ Invitados: ‘
Comisiones Estatales de Agua y Saneamiento *Asociaciones de Profesionales
‘Universidades e Institutos de Investigacién «INIFAP

sInstituto Mexicano de Tecnologia del Agua *Organizaclones No Gubernamentales

te: Coordinacion de Consejos de Cuenca. Unidad de Programas Rurales. CNA.

Base financiera

Existe poca o nula informacion al respecto, no existe algun documento especifico que detalle

las

caracteristicas de financiamiento que haran posible la operacién y funcionamiento del

consejo de cuenca.
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El reglamento de la LAN, de una manera muy ambigua, menciona en el parrafo 1V, articulo 16,
que a través de las reglas que expida la CNA para el funcionamiento de los consejos de
cuenca, se “apoyara las gestiones necesarias para lograr la concurrencia de los recursos
técnicos, financieros, materiales y tecnologicos que requiera ia ejecucion de las acciones
previstas en la programacion hidraulica.”

Por otro lado, en el documento de estrategias del sector hidraulico 1997-2000, menciona “Los
Consejos de Cuenca seran organizaciones sostenibles que coadyuven con la autoridad
hidraulica al cumplimiento de la normativa correspondiente. Ya instalados los Consejos de
Cuenca, realizaran funciones administrativas, de fomento al uso racional del agua, de
programacion hidraulica regional y de gestion y operacion de mecanismos financieros.”

3.5 Base social

Como parte de la etapa previa de formacién del consejo de cuenca, de acuerdo a lo visto en el
Cuadro 1.1 se requiere la elaboracién de una serie de estudios planes y proyectos; asi como,
de acuerdo a lo expresado en el subtema 2.4 Base social, de estudios de caracterizacidon de
usuarios, con e! objetivo de disponer de informacion de sustento al proceso de implantacién y
operacion del consejo de cuenca.

Con relacion los estudios, planes y proyectos, se identifica que ta CNA ha estado trabajando
en la elaboracion de tal informacién. Tiene contemplado Hevar a cabo 3 estudios, en cada una
de las 13 gerencias regionales del pais, estos son:

« Diagnosticos Hidraulicos Regionales
e lineamientos Estratégicos para el Desarrollo Hidraulico de la Region
¢ Programas Hidraulicos Regionales

Como primera etapa en la formacién de las regiones administrativas y sus respectivos
consejos de cuenca, la CNA, a través de la Subdireccion General de Programacién ha
realizado un diagndstico para cada una de las 13 regiones del pais. Estos trabajos permitiran
integrar los datos asociados al uso, preservacion y disponibilidad del agua; efectuar un
diagnéstico de la situacién en lo que se refiere al uso y aprovechamiento del recurso y un
balance hidraulico inicial que permite evaluar la disponibilidad de agua.

Sobre la base de los diagndstico regionales, se elaboraron y consensaron, en conjunto con los
usuarios de! agua, los lineamientos estratégicos de la regién con el fin de alcanzar los
objetivos de desarrollo hidraufico en la misma, tratando de mantener el equilibrio entre los
requerimientos y disponibilidad, incluido como un concepto fundamenta! la preservacion del
medio ambiente y los requerimientos de agua del medio natural.

En los Lineamientos Estratégicos se establecen un conjunto de programas de acciones a
corto (2000), mediano (2010) y largo plazos (2020) para implementar las politicas
relacionadas con el uso del agua y apoyar el cumplimiento de los objetivos del desarrollo
sustentable.
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Las diagnésticos y los lineamientos se conciben también como un elementc para apoyar la
elaboracion de los programas hidraulicos regionales detallados y para fomentar 1a solidaridad
entre los usuarios y autoridades de la region. Ambos estudios ya fueron concluidos.

Con relacion a los Programas Hidraulicos Regionales, estos se encuentran en proceso de
contratacion.

Los dos primeros estudios seran de apoyo basico para el proceso inicial de operacién de los
consejos de cuenca, mientras que el tercero, sera la herramienta principal de trabajo de los
consejos de cuenca.

En el seno del consejo de cuenca, se implantaran procesos de seguimiento y evaluacion del
avance y resultados de las acciones planteadas en los programas hidraulicos regionales,
mismos que se adecuaran de acuerdo a las metas previstas y 10s logros alcanzados.

Lamina 3.16 Estudios y Planes como etapa previa en la formacion de los Consejos de
Cuenca

Diagnostico Lineamientos Formulacion lmp]aﬁtaFién ¥
Hidraulico Estratégicos Programas Seguimiento
Hidraulices

T Evaluacion *--——'~—-J

Fuente: Gerencia de Planeacion Hidraulica, Subdireccion General de Programacion, CNA

Aungue especificamente no se considerd un estudio para la caracterizacion de los diferentes
actores cada una de las regiones, sin embargo los dos estudios ya realizados contienen
temas de informacién detallada al respecto. Estos temas manejan abordan quiénes son estos
actores, como piensan y qué hacen, inclusive en el documento de los Lineamientos fue
consensado con ellos, a través de varias reuniones, en las cudles expresaron sus
manifestaciones de inconformidad, que desearian como situacion, en que territorio interactian
y con qué situaciones concretas deben lidiar.

Ya en el senc del consejo de cuenca, todos los actores con la informacion obtenida se
involucraran en un proceso dinamico donde se analicen entre otros aspectos, el potencial del
territorio en que actdan, los obstaculos que deben superar, un conjunto de opciones de
solucion y estrategias para alcanzarias, asi como programas concretos para ejecutar las
estrategias.
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3.6 Sistemas de apoyo para los consejos de cuenca
3.6.1 Conformacién del centro de informacion del consejo

Dada la magnitud de informacién que se analizard en el seno del GSE. Ademas de los
documentos que sera necesario consuitar en funcién a la problematica prevaleciente en la
regién, asi como aquella que se generarda como resultado de los programas de estudios,
proyectos, construccion, operacion y mantenimiento de la infraestructura necesaria para lograr
un saneamiento integral de las cuencas y mejorar la calidad de las aguas superficiales y
subterraneas, se considera conveniente crear un banco Unico de Informacién, que sera el
centro de acopio de los trabajos que se hayan realizado y se realicen, asi como también para
concentrar la informacion estadistica, acciones y programas de comunicacién e informacidn
plblica que se desarrollen, de manera tal que se permita el acceso a todos los usuarios y
personas interesadas en el conocimiento de la cuenca, asi como de las acciones y obras que
en ella se realicen.

3.6.2 Programa de capacitacion

En concordancia con las directrices establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo, en el afo
de 1996 se dio a conocer el Programa de Modernizacion para el Sector Publico (PROMAP},
en el cual se marcan objetivos generales tendientes a la transformacion hacia el nuevo milenio
del sector publico, bajo esquemas de eficacia, eficiencia y el establecimiento de una cultura de
servicio que coadyuve a la satisfaccion integral de las necesidades de nuestra sociedad.

Bajo este contexto, sera necesario establecer un amplio programa de capacitacion con dos
vertientes principales: la de sensibilizacion hacia los responsables la gestién de los servicios
hidraulicos (los tres niveles de gobierno y usuarios), y la de tipo teécnico dirigido
fundamentaimente a! personal directamente responsable de la planeacion, construccion,
operacion y mantenimiento de la infraestructura hidraulica existente.

Complementariamente, sera entonces necesario identificar las posibles fuentes de

financiamiento y centros de capacitacion para ofrecer el mismo tipo de informacion a los
demas participantes de la gestion.
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CAPITULO 4

PROPUESTAS DE MEJORAMIENTO A
LOS CONSEJOS DE CUENCA EN
MEXICO



4 PROPUESTAS DE MEJORAMIENTO A LOS CONSEJOS DE CUENCA EN
MEXICO

4.1 Base legal

4.1.1 Estructura

La estructura del consejo de cuenca, tal y como se expresa en la ley, cuenta con personal de
gobierno que por sus mismas funciones no estaria en condiciones de estar familiarizado con
la situacién probiematica hidrica de la cuenca. Por tal motivo se ie deben hacer los cambios
que se detallan en el subtema 4.3.1 Estructura del Consejo de Cuenca de este capitulo.

4.1.2 Funcién

Asimismo, deben de hacerse las adecuaciones en la ley, con el fin de que quede claro la
funcién asignatoria (operativa), de acuerdo con lo expresado en el subtema 2.2.3, que debe
tener este consejo de cuenca, en lo relativo a asumir el aspecto operativo de la gestion,
conforme lo expresa el documento “Estrategias del Sector Hidraulico 1997-200". Con la
aclaracion de que el consejo de cuenca como tal, no serd el ejecutor directo de estas
actividades operativas sino mas bien el coordinador y quien les dara seguimiento a éstas. Los
elementos que lo integran (usuarios, estados, iniciativa privada, etc.) seran los responsables
directos de la ejecucion de las actividades operativas. A continuacion se describen estas
actividades.

Lamina 4.1 Actividades operativas a s;r coordinadas por el Consejo de Cuenca

= Pianeacién y Construceién
.+ deinfraestructura para
. usuarios organizados

+ Planeacion y construccion
de infraestructura para
usuanos No organizados

ACTIVIDADES !
OPERATIVAS <

Las funciones de seguimiento (normativas) y asesoria estarian a cargo de la CNA, -Gnica
autoridad en materia de agua, la cual se apoya en la Ley de Agua Nacionales y su
Reglamento. Para ello, en dichos instrumentos legales, deben de precisarse las siguientes
actividades normativas para CNA.
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Lamina 4.2 Actividades normativas de CNA

/’

_NORMATIVA
(A mantener.

Instrumentos de gestion
+» FEducativos
1. Informacién publica y servicios de divulgacion

Se deben realizar como prioridad, programas de campafias nacionales de informacion

dirigidas a toda la poblacién acerca de la utilizacidn, proteccién y conservacion adecuadas dei
agua.

Es de frascendencia que todos los actores, a fin de garantizar que se preste mayor atencion
los aspectos concernientes a la utilizacion, proteccion y conservacion adecuadas del agua,
tengan conocimiento de las cuestiones fundamentales al respecto. En este sentido la
educacién e investigacion deben estar bien relacionadas con el fin de suministrarle amplia
informacion al publico al respecto. A través de esta informacion publica, se persigue como
objetivo crear una responsabilidad general y particular respecto de los problemas
fundamentales relacionados con el agua. Esta es una tarea prioritaria del Gobierno Federal,

motivar a los ciudadanos para que adopten un criterio correcto sobre cuestiones relativas a su
uso diario del agua.

Las actividades a realizar, por parte del Gobierno Federal, con apoyo de las autoridades
estatales y los Consejos de Cuenca, serian:

= Dirigir fa informacion a todos los ciudadanos, primeramente por conducto de todas las
vias normales de ensefianza primaria y la ensefianza para adultos en relacion con los
programas corrientes de salud y los planes de informacién de los padres.

e Fortalecer campanas especiales de informacion mediante el empleo de folletos,
periodicos, la radio, y la television y ofras formas de divulgacion.

¢ Preparar a la poblacion para afrontar las consecuencias de las modalidades de vida
distintas que podria entrafiar la menor disponibilidad de agua.

e Proporcionar informacién, en forma simple y adaptada a las condiciones locales, sobre
el uso de la tierra, las tradiciones sociales, el clima, la geologia y la infraestructura.
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+ Informar a la pobiacidn sobre las consecuencias ecoldgicas, hidrologicas y sanitarias
negativas del mal empleo del agua.

* Destacar el riesgo de difusién de las enfermedades que se transmiten por el agua, en
relacion con la contaminacion de ésta.

+ Ejecutar programas de amplia informacion publica en forma reiterada y examinen
constantemente los resultados.

2. Educacion y capacitacién

Se debe asignar prioridad, por parte del Gobierno Federal, a la realizacion de estudios para
determinar las necesidades nacionales de personal administrativo, cientifico y técnico en
materia de recursos hidricos. Debe informarse y hacer sensible a los legisiadores y al pUblico
en general en relacion con este problema.

Se deben de seguir manteniendo programas de capacitacion para que los planificadores de la
ordenacién de los recursos hidricos entiendan y valoren las distintas disciplinas relacionadas
con el desarrolio y la utilizacion de estos recursos y para proporcionar personal profesional,
técnico y especializado en hidrologia, hidrogeologia, hidraulica, ciencias sociales, biolégicas y
sanitarias y desalacién del agua, etc.

Bajo este contexto, se recomienda que:

e Se aseguren los estudios sobre fuerza de trabajo previstos que cubran todos los
aspectos relacionados con la gestion integral del agua, destacando. |a ordenaciéon de
los recursos hidricos, incluidos la evaluacion de esos recursos, los diversos usos del
agua, tas enfermedades que se transmiten por el agua y los métodos conexos tales
como la tecnologia de computadora, la aplicacion de los instrumentos y modelos y las
técnicas de ordenacion.

« Hagan una evaluacidon amplia de las necesidades de personal en sus diferentes
categorias de profesional y subprofesional, superior y subalterna y de nivel medio.

» Conciban los estudios sobre fuerza de trabajo para el desarrollo de los recursos
hidricos como parte integrante de estudios generales de las necesidades de personal
capacitado en todos los sectores del desarrollo economico del pais, con el fin de
proporcionar instrumentos realmente eficaces para la planificacién de politicas vy la
eiecucion de proyectos.

» Mejoren las condiciones de trabajo y de vida de los expertos profesionales nacionales
para alentarlos a que ensefien y desarrollen las investigaciones en su pais, v faciliten
ese desarrollo.

» Hagan un inventario de los profesionales que.emigran al exterior y creen condiciones
que estimulen su regreso al pais.

4.2 Base organizacional funcional
4.2.1 Estructura del consejo de cuenca
Como se observa, de acuerdo con lo que se muestra en la lamina 3.2 Evolucion de!l Sector

Hidraulico en México, se tienen ubicadas las principales funciones de cada uno de los
elementos del sistema de gestidon integral del agua. Sin embargo una funcién, y de hecho la
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principal, que no se precisa con relacion al consejo de cuenca, es que sera ia instancia donde
se dara el proceso de toma de decisiones relacionados con la gestion hidrica de la cuenca
en cuestion.

Este proceso de acuerdo con la metodologia de planeacién contingente propuesta por el M.I.
Arturo Fuentes Zenon®, se ubica en los problemas de tipo plural, especificamente tipificado
como un problema de negociacion y conflicto, ya que corresponde a aquellas situaciones en
las que resulta ingenua la concepcién de la organizacion como un ente en la que todos
colaboran para alcanzar unos objetivos comunes, ya que lo que predomina es una estructura
multinucleada en la que por diversos motivos y en diversos grados, cada actor (CNA, Estados,
Usuarios, etc.) tiene su propia concepcion del bien publico (el agua), asi como sus propios
intereses y propositos.

Este proceso de toma de decisiones (gestion del agua) serd una mezcla de analisis y
negociacion, en donde se van a requerir mecanismos indirectos (habilidades de
comunicacion, el liderazgo, los procesos grupales, el manejo politico, el uso del poder, etc.),
no abordabies en este trabajo de tesis por no ser parte del objeto de estudio, que simplifiquen
la situacion y hagan posible la concertacion, con la suficiente flexibilidad para que en el tiempo
las decisiones puedan ser ratificadas, enmendadas o rechazadas.

Claro estd, que este proceso, a largo plazo sélo puede definirse e implementarse si todos los
actores de la cuenca hidroldgica participan activamente

Para que el consejo de cuenca esté en condiciones de desarrollar el proceso de toma de
decisiones en las  actividades operativas relacionadas con el apoyar en la mejor
administracion de las aguas nacionales, desarrollar la infraestructura hidraulica y sus servicios
y coadyuvar en la conservacion y restauracion integral de las cuencas, es necesario que se
consideren los siguientes aspectos:

» Antes que nada es necesario que se le asigne un local debidamente equipado y
claramente identificable que serd su centro de funcionamiento y operaciones. En este
local se recomienda instalar salas relacionadas con situaciones ambientales, con
mapas, biblioteca, maguetas, peliculas de video, fotografias y una sala de reunion para
coordinar las acciones que se realicen en la cuenca y sobre todo involucrar a la
poblacion en el alcance de la misién del consejo de cuenca.

Se sugiere que el local para cada una de ios consejos de cuenca, se ubique en la
ciudad de mayor importancia ubicada en el ambito territorial de cada uno de los
consejos, esto con el fin de disponer de las mejores condiciones (medios de
comunicacion, fransporte, hospedaje, etc.) que faciliten el contacto entre los diferentes
elementos de los consejos de cuenca.

» Se modifique la estructura del pleno del consejo, esto es: que la presidencia del
consejo en igual de ser asumida por el Director de la CNA, como hasta ahora se
maneja, la asuma una persona que sera directamente designada por el Consejo
Tecnico de la CNA, el cual esta integrado por los representantes de las diversas
secretarias del gobierno federal; y que los vocales gubernamentales, en igual de ser

20 “Un Sistema de Metodologias de Planeacidn”. Arturo Fuentes Zendn. UNAM Agosto de 1994,
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los gobernadores de cada uno de los estados que comprende el ambito territorial del
Consejo, sean los titulares de las comisiones estatales de agua de los respectivos
estados que integren el consejo.

Lo anterior, con el fin de que estas personas que ocuparan estos cargos, tengan una
participacion de caracter permanente y activa dentro del consejo, lo que permitira que
estos conozcan a detalle las necesidades y problematica que se tiene en el ambito de
accion geografico del consejo, elementos gue les permitiran considerar las mejores
soluciones en el proceso de toma de decisiones. "

« Por otro lado, el consejo debera de contar con una serie de areas, ver lamina 4.3, que
estaran integradas con un pequefio personal altamente calificado, que no tienda a la
burocratizacion, mismos que seran parte fundamental de cada uno de los grupos
especializados o comisiones de frabajo, a través de los cuales el consejo de cuenca
gjecutara la mayoria de las acciones que le permitiran el logro de sus objetivos.

Asimismo un elemento a incluir dentro de la estructura del Consejo, sera el Sistema
Financiero del Agua en la Cuenca (SIFAC), que le permita desempefiar un adecuado
funcionamiento. Este tema se aborda con detaile en el subtema de 4.4 Base financiera.

Lamina 4.3 Estructura propuesta del Consejo de Cuenca
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4.2.2 Aspectos a considerar para una buena participacion de usuarios

La participacion de usuarios es el factor clave para que se de Ila gestion integral del agua
dentro de la cuenca, sea esta participacion a nivel del Consejo de Cuenca, de la Asamblea de
Usuarios o de {as distintas Organizaciones Auxiliares (Comisiones de Cuenca, Comites de
Cuenca y Comités Técnicos de Aguas Subterraneas) de apoyo al Consejo.

A continuacidbn se expresan una serie de recomendaciones que no deben pasar
desapercibidas para que se tenga una buena participacion de usuarios:

El fortalecimiento de las organizaciones de usuarios debe contar con el apoyo del
Estado. Apoyo técnico y econémico del Estado para ser fortalecidas y mejorar asi su gestion,
con miras a que incluya a todos los usuarios del agua.

El reforzamiento de las organizaciones de usuarios es un paso fundamental para la
gestion integrada de recursos hidricos a nivel de la cuenca. Lo anterior constituye un
paso fundamental para avanzar hacia una gestion integrada de los recursos hidricos a nivel
de la cuenca, tal que permita desarrollar las inversiones en las obras de infraestructura, que
tienen un alto valor econdémico, en un contexto favorable para su uso adecuado, productivo y
compartido. En este contexto, es indispensable la adecuada preparacion de los usuarios para
su participacidn activa en los procesos de gestion, como es la formulacidén de Planes
Directores de recursos hidricos a nivel de ia cuenca.

Las organizaciones ptblicas deben también ser reforzadas para que puedan prestar
servicios eficientes y oportunos a los usuarios. Las organizaciones del Estado
relacionadas a la gestion de los recursos hidricos dentro de la cuenca también requieren ser
reforzadas con el objeto de que puedan prestar servicios eficientes y oportunos, y se
favorezcan los mecanismos de coordinacion entre los sectores plblico y privado para la
gestion de los recursos hidricos.

El reforzamiento institucional debe realizarse dentro del marco legal vigente. Las acciones
necesarias para reforzar a las instituciones, plblicas y privadas, pueden realizarse dentro del
marco legal vigente. Ello tiene la ventaja de que es posible experimentar el mejoramiento que
se deriva del reforzamiento institucional sin necesidad de esperar cambios en la ley,
permitiendo avanzar hacia una gestion integrada de recursos hidricos que considere a la
cuenca como la unidad de gestion.

Por otro lado, con miras a que los usuarios tengan una acertada participacion en la solucién
de conflictos y materializacién de acciones, sea esto en el seno de la asamblea de usuarios
con el fin de definir {a agenda de trabajo del agua, que en su momento sera el principal
utensitio para la definicion del Plan de Gestién Integral de la Cuenca, o bien como parte de la
operacion, o dentro del seno de las distintas organizaciones auxiliares. Se propone que esta
fransaccion entre usuarios, con el apoyo técnico de CNA y del consejo de cuenca, sea
llevada a cabo contemplando las siguientes etapas secuenciales:?’

21 "Procedimtentos de Gestron para un Desarrollo Sustentable”. Axet Dourojeanni, Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe, Septiembre de 1897
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Cuadro 4.1 Etapas secuenciales para una mejor participacién de los usuarios en la
gestion integral del agua

Identificacion de los participantes activos o pasivos en el
proceso de gestién integral del agua (usuarios). Tipologia.
2. CRITERIOS Determinacién de los criterios, explicitos o implicitos que
sustentan las posiciones de los -actores involucrados en el
‘| proceso. Vigilancia.
3. PROBLEMAS Determinacién de los problemas de cada uno de los
usuarios, en funcién de sus necesidades y aspiraciones.
Establecimiento de prioridades.
4. OBJETIVOS Determinacién directa o por inferencia de los problemas, las
metas y los objetivos de cada uno de los usuarios. Se
recomienda utilizar la herramienta de planeacién ZOPP
(Planificacién de Proyectos Orientada a Objetivos.
Jerarquizacion.
5. AMBITO COMPARTIDO | Inventario, evaluacion y diagndstico fisico y socioecondmico
(ABSTRACTQ) de los ambitos territoriales y funcionales donde se pretende
lograr los objetivos (pasado, presente y futuro). Analisis de
la sustentabilidad ambiental.
6. RESTRICCIONES [dentificacion de las restricciones técnicas, politicas, legales,
econémicas, financieras, de organizacién, funcionales,
culturales, educacionales, comerciales y ofras que
obstaculizan o impiden el logro de los objetivos.
Jerarquizacion.
7. SOLUCIONES Generacién de opciones de solucion para superar las
restricciones previamente identificadas y jerarquizacion de
soluciones. Seleccion.
8. ESTRATEGIAS Disefio de estrategias para poner en practica las soluciones
via acciones de caracter discontinuo (proyectos de
inversion) y continuo (servicios, sistemas de produccion y
otros).
9. PROGRAMAS Programacién de las acciones (programas, proyectos,
actividades y tareas) sobre la base de las soluciones y las
estrategias seleccionadas, ejecucion de las actividades de
control y seguimiento de los resultados obtenidos.
10. AMBITO COMPARTIDO | Materializacion de las acciones programadas en el ambito.
(REAL) Control sistematico de los objetivos.

1. USUARIOS

4.2.3 Actividades de los elementos involucrados en la gestion integral del agua

Consideramos este apartado para definir las actividades de cada uno de los elementos del
sector hidraulico, y que estas sean congruentes con lo enunciado en la figura Vision del sector
hidraulico, lo cual es muy acertado en el sentido de que el ejecutivo federal, a través de CNA,
sea el encargado del aspecto normativo (administracién del agua) y de asesoria técnica, y
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delegando las actividades operativas a los otros elementos del sector (consejos de cuenca,
gobiernos estatales {comisiones estatales de agua) y usuarios, los cuales en su momento
requerirdn el apoyo de la iniciativa privada, en lo concerniente a la construccion, operacién
sistemas de infraestructura hidraulica.

El hecho de que CNA se ocupe del aspecto normativo, no implica que los otros elementos se
deslinden por completo de esta actividad. Ellos jugaran un papel determinante para que CNA
pueda cumplir con sus objetivos de autoridad normativa del agua, ya que ellos son los actores
directos dentro del sector, y de que serviria que CNA fije las reglas, si estas no son acatadas
por ellos. Asimismo dentro de las acciones que realice CNA, algunas contaran con programas
gue necesariamente requeriran el apoyo decidido para su implantacion de los otros
elementos.

Por otro lado, consideramos Hlevar a cabo este apartado para ubicar las actividades
especificas de cada uno de los elementos del sector hidraulico, y que esto permita que no se
vaya a caer en la duplicidad de funciones por parte de éstos. En el cuadro siguiente se
muestran las actividades de cada uno de ellos.

Cuadro 4.2 lIdentificacion de las actividades que haran cada uno de los elementos
involucrados en la gestion integral del agua

FUNCIONES Y ACTIVIDADES GENERALES DE LOS
CONSEJOS DE CUENCA |

Conservar el

Nota: Se distingue a cada actividad con diferente nimero, con el fin de precisar quien sera el responsable directo de
lievarla a cabo : (1) CNA, {(2) Goblernos Estatales, (3) Usuarlos y (4} Consejo de Cuenca
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OBJETIVOS DE Sanearlas Fomentar el Ordenar el uso Reconocer el .
LOS 7 EETEREER uso eficiente del agua valor det agua agua y suelo i
CONSEJQS DE i
CUENCA ~ -
. i Estudios de Promover la Reglamentar el uso y
Mej o_ra\_r la . clasificacion de regularizacién de extraccién (1} Apbear el enterio de :
administracion cornentes (1) uswanes {1) que e usuano debe i
Vigilar al pagar por el agua Reconeear almedio |
de las aguas Viganciz y control de Medicisn (4) cumplimianto de la whlzada (1) ambiente como un ‘
descargas de aguas reglamentacién {1) usuano del agua (4} f
residuales (1) .
Promover (a ;
Monitores de regulanzacién de
cuarpos de agua (1) usuados (1}
Mediaén de
extraccones (4}
Consiruccidn de
: Pesarm”ar la obras hidravlicas Modemizacion y Control de Promaover la culiura Obras para evitar ol
i infraestructura para (a conduccidn y mantenimiento de nundaciones (2) del uso eficiente de azolvamiento de
H hidriulica al tratamiento de las obras hidrdulicas {2) $a infraestuctura {4) ambalsas (4)
aguas (2) Rehabilitacidn da
Riage tecnificada {2) caucas (2) Cobre del costo real Obras para recargs
Constiuccion de del servicio y del da acuiferos (2)
letinas en zonas agua (4)
aurales {2)
' Riego tacnificadod) Reservar agua parg
Preservar los Construccion de Reusa {3) use de conservacitn
i recursos de la drenajes separados Rearculacdn (3) Medicion det ciclo ecaldgica (4) Promover |a culiura
T cuenca {2 Dataceion y eontrol hidrolbglco (4} del agua escasa (4)
i de fugas (2) Recenocimiento ael
Conlrol de malezas Sistemas de medw natural como Reforastaclon (4)
N cuerpes de agua y Protratamianto informacién (4) un ysuarie dal agua
comantas (2) industrial (3) {4}




4.3 Base financiera
4.3.1 Perspectiva de financiamiento del Consejo de Cuenca

La tematica de la institucionalidad y del sistema de organizacion y funcionamiento del uso
multiple del agua a nivel por cuencas, es técnicamente bien conocida mas no asi los sistemas
financieros que requieren para sostener su operacion. En muchos paises ni los organismos de
ta administracion central ni los grandes usuarios del agua ven con buenos ojos la aparicidn de
Un organismo de gestion de aguas por cuencas, pues el gobierno central teme que disminuya
su autoriq??d y los otros temen verse obligados a pagos que iran a fomentar una burocracia
adicional.

En la conceptualizacion juridica se acepta la idea de gestion del uso muttiple del agua, pero al
disefiar instituciones para fograr dicha meta no se les otorga poder real, funciones exclusivas
claras, capacidad de decisién, ni capacidad para generar sus propios recursos; es decir se
cumpie con una mera formula legal. De alli que el tema de recursos financieros especificos
para el adecuado funcionamiento de una entidad de cuenca es determinante, pues si se
plantea que estas instituciones dependan de! tesoro publico y central su falta de
financiamiento adecuado sera una realidad.

Para establecer un sistema de financiamiento debe primero existir un consenso sobre los
roles que deberia asumir una entidad u organismo de agua en el &mbito de cuenca y, por lo
tanto, su vinculacién con ias fuentes y voluntad de financiamiento para pagar cada rol que
asume. Toda justificacién de financiamiento de actividades, orientadas a la gestion de uso
multiple del agua deberia partir con una clara explicacién sobre el uso que se hara de los
fondos y los costos y beneficios que se lograran con sus aportes. La evaluacion del accionar
de una entidad de aguas en el ambito de cuencas debe medirse en términos de rentabilidad
econdmica, equidad social y sustentabilidad ambiental que se obtendra al cumplir roles
especificos.

A su vez, cada proyecto que pretenda mejorar la gestién del uso mdiltiple del agua, que puede
ser evaluado por separado, debe sustentarse en un analisis de costos y beneficios individual y
luego analizarlo dentro del contexto de otros proyectos. Ademas es fundamental que cada
usuario pague lo que le corresponde de acuerdo a los beneficios que va a recibir. Esto es
independiente de que algunos reciban subsidios, o préstamos bajo condiciones favorables,
para pagar parte de los costos que le corresponden invertir. Lo importante es que las
contabilidades sean explicitas y publicas.

4.3.2 Sistema financiero al corto y mediano plazo

En el corto y mediano plazo, se trabajaria por definir un Sistema Financiero del Aguaenla
Cuenca (SIFAC), dentro del cual se integraria un fondo financiero de la cuenca (FOFICU) que
sea [a base de la contraparte federal de la aportacion de los Estados, municipios, usuarios y
créditos. Dicho fondo en la cuenca representaria, como para las agencias del agua en

% "Gestién de cuencas y rios vinculados con centros urbanos”, Axel Dourojeanni y Andre: Jouraviev de 1a Divisisn de Recursos
Naturaies e infraestructura. CEPAL. Diciembre de 1999

67



Francia, el pilar financiero para realizar la gestion del agua y para soportar la consolidacion
del consejo de cuenca.

Para que se consoiide ef SIFAC en el corio y mediano pilazo, las  autoridades
gubernamentales, especificamente la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)
deben permitir ia creacién del FOFICU en el ambito de cuenca, el cual serd administrado en
un principio por cada una de las 13 gerencias regionales de CNA.

El establecimiento de sus estatutos, regiamentos y demas instrumentos juridicos para su
funcionamiento, seran regidos por los lineamientos del Sistema Financiero Mexicano, la
Constitucion Mexicana, la Ley de Aguas Nacionales y la Ley de Planeacion; con la aprobacién
del Consejo de cuenca, CNA y SEMARNAP.

No existen todas las condiciones juridicas para su establecimiento, por lo que se requerira de
una revision exhaustiva para su creacion.

Concluyendo: el SIFAC, tendra que intervenir como un sistema en conjunto que gestione,
administre, aplique y recupere los recursos economicos y financieros necesarios para la
ejecucion de las obras y el desarrollo de las actividades de toda la sociedad, en el marco de
una cuenca hidrolégica.

Lamina 4.4 Sistema Financiero del Agua en la Cuenca (SIFAC)

APORTACIONES
MUNICIPALES APORTACIONES
ESTATALES
«DERECHO FEDERAL DEL AGUA
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.OTROS DERECHOS FEDERALES
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RECURSOS *CUOTAS LEY DE CONTRIBUCION DE
EXTERNOS MEJORAS
*APORTACIONES FEDERALES \
*APORTACIONES INVERSIONISTAS
PARTICULARES
-CREDITOS NACIONALES E
INTERNACIONALES
“APORTACIONES GOBIERNOS
EXTRANJEROS
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4.3.2 Reformas y acciones para consolidacion del SIFAC al largo plazo

v" Reformas
La reforma mas importante que se debe emprender, es la de promover un gobierno mas
abierto a la participacion y no del tipo centralista; con esto se genera una gestion mas
compartida y equitativa del recurso agua.

Hacer ias reformas pertinentes para que en el marco de la constitucién, la Ley de Aguas
Nacionales y las demas gue sean de su competencia, se establezca juridicamente la creacion
del SIFAC dentro de cada uno de los 26 consejos de cuenca que se instalaran en el pais,
dentro del cual estara inserto el FOFICU para que estos sean administrativa y
financieramente auténomos.

Tanto ia CNA como la SHCP, estableceran los lineamientos que en materia de impuestos y
cobro de derechos, debe de ajustarse el Consejo de Cuenca.

v Acciones
| as acciones estan encaminadas a fortalecer el autofinanciamiento del SIFAC, principaimente
en los siguientes rubros (ver anexo 4):

e DIVERSIFICACION DE FUENTES DE FINANCIAMIENTO.- Sustentado el incremento en
la recaudacion de derechos del agua, la diversificacion de fuentes de financiamiento se
debe de integrar basicamente por la contratacién de créditos y la asistencia téchica
concertados con Ia hanca internacional de desarrollo, y el fomento a la participacion de la
inversion privada.

s  FINANCIAMIENTO EXTERNO.- Para concertar a la banca internacional de fomento, la
CNA, asi como ofras instancias del Gobierno Federal involucradas en el proceso y
consejo, concertaran las aportaciones de importantes de créditos y 1a cooperacion técnica,
para complementar el financiamiento y apoyar el desarrollo de programas hidraulicos.

« |INICIATIVA PRIVADA .- Este campo se debe de seguir apoyando implementando en el
ambito juridico un marco financiero y regulatorio que propicia la concurrencia de los
recursos del sector privado, avalados y complementados con fondos provenientes dei
sector publico y de ias instituciones de crédito nacional e internacional.

4.4 Base social

Una componente esencial de apoyo para [a gestion integral del agua, es conocer a [os actores
que realizaran el proceso. Esto conlleva a que se tenga que realizar estudios de
caracterizacion de estos, para ello se propone que se considere la tipologia de actores que se
presenta en el subtema 2.5. E| que se realice o no estos estudios en cada uno de los consejos
de cuenca dependera de la informacion que se tenga o se quiera tener al respecto.

Como un ensayo de caracterizacion de los actores dentro de la cuenca, tomando como base

la informacion del subtema 2.4, se muestran en el siguiente cuadro donde se ilustra
dependiendo de su ambito de gestidn, en las distintas entidades en que estan conformados.
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Cuadro 4.3 Caracterizacion de actores dependiendo de su ambito de gestion

T
Situacion actuak..
Region de cuencas | Organismos cientifices, § Empresas Secretarias. Comisidén Nacional del | Comision Nacional del
hidrolégicas (limites { educacionales y de |« Agua potable + SEMARNAP Agua con oficinas al Agua con oficinas a
hidrogeograficos): nvestigacion en | « Hidroeiéctricas s SAGAR nivel: nivel:
13 regiones de [ materia de recursos (CFE) » Energia » Centrat « Central
cuencas en el pais hidricos. « Distritos de nego y{+ SSA « Regional + Regional
Comprenden institutos, drenaje {en + Estatal + Estatal
52MvICIos ¥ otros procesos de
existentes  en  las transferencia de
regiones o estades gue CNA a usuarios)
forman los + Industrias
+ Piscicolas
Situacion futura..
Region de cuencas | Organismos cientificos, | Empresas manejadas | Comisiones  estatales | Consejos de Cuenca. Comision Nacional del
hidrologicas (iimites { educacionales y de | poria iniciativa privada } del agua encargadas Agua con oficinas a
hidrogeograficos): investigacion en | y/o usuarnios. de ja promocion del] s CNA (Presidencia) | nivel
13 regiones de | materia de recursos | « Agua potable desarrolio hidraulico y | « Gobemadores « Central
cuencas en el pais hidricos. + Hidroeléctricas de los programas | involucrados « Regional
Comprenden institutos, [ « Distritos de nego y | oPerativos del seclor | « Representantesde |« Estatal
servicios  y ofros drenaje (en | fudraulico en el estado los usuarios
existentes en  las Procesos de {Elegidos a través
regiones ¢ estados que transferencia de de fas asambieas de
forman {os CNA a usuarios) usuarnos)
+ Industrias
+ Piscicolas

4.5 Sistemas de apoyo

4.5.1 Sistemas de informacion

Todo sisterna de gestion debe reposar sobre una cadena confiable y homogénea, que va de
los sensores de medicion a los drganos de mando de fas obras. Las aplicaciones para la
gestion de las cuencas hidrologicas son numerosas®,

La informacion es clave para dirigir los procesos de gestion hidrica, que esenciaimente se
orienta a tomar decisiones para evitar conflictos entre usuarios (tecnicos, fisicos, legales,
econdmicos y otros) y conflictos entre individuos que afectan el medio ambiente. La
informacién, por otro lado, tiene un alto costo por lo que se debe ser selectivo en determinar
que tipo de datos se necesitan para cada decision, en que detalle, con que frecuencia, de que
lugares y para que tipo de usuarios.

En trabajos de grupos de decision interdisciplinarios es un requisito ademas que los datos de
diferentes temas v disciplinas puedan ser compatibilizados e integrados.

La gestion es un proceso de toma de decisiones, individuales y corporadas, que se sustenta
en informacion estructurada, es decir que se pueden tomar decisiones sobre la base de

2 “Iinformation Needs for Water Resources Decision-Making”. Jackie Sellers. Natura! Resources Forum, A United Nations
Journal, Bulterwerth-Heinemann, Cambridge, Inglaterra. Agosto de 1993,
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modelos y algoritmos matematicos o de simulacion; e informacion no estructurada, es decir
que en las decisiones se toman sobre la base de la experiencia e intuicion. En los recursos
hidricos se combinan ambas formas de decision.

Los decisores politicos tienden a tomar decisiones sobre la base de los datos cualitativos e
intuiciéon en tiempos extremadamente breves. En cambio los cientificos se orientan a tomar
decisiones sobre ia base de modelos cuantitativos y una légica secuencial sin tener
necesariamente una premura especifica de tiempo. El sistema de informacion debe permitir
acercar ambas formas de toma de decisiones, por ejemplo llevando el resultado de los
modelos en una forma comprensible y (til para tomar decisiones politicas.

El sistema de informacién debe estar disponible en una sala de situaciones y debe servir para
tomar decisiones en varios planos: planificacion estratégica que es una planificacién para
tomar decisiones de mediano y largo plazo.

Planificacion Tactica, que es un proceso mas afinade gue el anterior para definir, priorizar e
integrar acciones de desarrollo de mas corto plazo. Andlisis especifico de un programa,
proyecto, actividad, practica o tarea. Disefio e implementacion de los mismos y finaimente
monitoreo o evaluacion periddica de los resultados.

Gran parte de las decisiones en el campo del agua se toman sobre los campos socio-
econdmicos Y politicos. Esto significa que ios datos deben provenir de fuentes de informacion
externas a la entidad del agua o de la cuenca. El sistema de informacién que se disefie debe
tomar en cuenta dicha sifuacidn para establecer los sistemas de coordinacidén con las
entidades que manejan dichas estadisticas.

4.5.2 Modelos para tomar decisiones

Los modeios utilizados para asistir en la toma de decisiones para la gestién de los recursos
hidricos han evolucionado en los lltimos 30 afios.

La mayor parte de los modelos utilizados se han orientado al analisis y administracion del
comportamiento fisico de los sistemas hidraulicos tales como para describir los
comportamientos hidrolégicos de las cuencas, de aguas subterréaneas, de flujos en rios y de
transporte de sedimentos con ¢! fin de operar reservorios, prevenir inundaciones o determinar
sistemas de bombeo. Para estos casos se utilizan principalmente modelos de simulacién con
alguin soporte de modelos de optimizacion, como la programacion lineal.

Hoy en dia los modelos complejos disponibles son innumerables, existiendo abundante
literatura y métodos para seleccionar aquellos mas apropiados a cada caso. La ultima
generacion de modelos toma en cuenta sin embargo las politicas macroeconomicas, las
politicas sociales y las politicas ambientales con el fin de optimizar tanto los resultados
estructurales (medidas de ingenieria o directas) como no estructurales (gerenciales o
indirectos).
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Algunos de estos modelos que aparentemente tienen buen resultado son los “modelos
macroeconémicos” que North® considera que pueden dividirse en cuatro tipos genéricos:
modelos de insumo-producto, modelos econométricos, modelos dinamicos y modelos de
optimizacion de objetivos mditiples. Este autor considera que se pueden adoptar para tomar
decisiones en los procesos de gestién del agua.

Lamina 4.5 Sistemas de apoyo a los Consejos de Cuenca

lNSUMO-PROBUCTO

E ECQNOMETRICOS
K -D!NAM]COS

. OPTiMIZACIGN IE
OBJETIVOS
MULTIPLES

4 Ronal M. North, “Apphication of multiple objective medels to water resources pianning and management”, Natural Resources
Forum, Agosto de 1993
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5 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
El presente trabajo cumple con los 3 objetivos que motivaron su realizacion:

v" Realizar una sintesis detallada, en [a medida de fo posibie, que exprese el senfir
general mundial relativo a los conceptos de gestidén integral del agua y entidades de
cuenca hidrolégica.

v Evaluacion de la situacién actual de los consejos de cuenca en México

v" Propuesta de mejoramiento a ios consejos de cuenca en México.

En relacion con el primer objetivo, sirva el presente documento como referencia y orientacién
para todas aquellas personas, sobre todo del sector hidrico, que estan interesadas e
involucradas en conceptos manejados a nivel mundial, como la gestién integral dei agua, las
entidades de cuenca hidrolégica, el desarrollo sustentable, etc., y como estos, de acuerdo al
desarrollo del segundo objetivo, han influido en el sector hidrico mexicano, en lo relativo a:
los nuevos esquemas de organizacion y funcionamiento de los diferentes elementos que lo
conforman; las reformas al marco legal para 1a participacidn mas activa de los usuarios y de
la iniciativa privada, las nuevas funciones, etc.

En cuanto al tercer objetivo, relativo a la seccidn de propuesta de mejoras de los consejos de
cuenca, lo cual es un ensayo por parte de su autor, sustentadas con base en las
conclusiones, recomendaciones y experiencias de diversas reuniones internacionales,
organismos y paises que estan trabajando sobre la materia.

Esta propuesta de mejora no es la verdad absoluta, para el mejor desempefio de los consejos
de cuenca, pero si es una de las primeras, de las muchas que se tendran que efectuar a partir
de ya, tanto en aras de considerar nuevos planteamientos para sustituir aspectos que ya no
apliquen, asi como parte de un proceso de evaluacion y retroalimentacion continua que todo
sistema debe de considerar para su existencia.

Lo anterior debe de considerarse, si es que se tiene fa voluntad por parie de las autoridades
en la materia (CNA, Gobiernos estatales y municipales) con apoyo de los usuarios, sociedad
organizada, comunidad cientifica y educativa, etc., para que estas organizaciones cumplan
con los objetivos de la gestion integral del agua.

Por otro lado con relacion a las propuestas de mejora, en el siguiente cuadro se muestran

cada una de ellas, presentando una recomendacion para llevarla a la realidad, considerando
su importancia, urgencia y grado de dificultad.
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Cambio de la
estruciura del
Consejo de
Cuenca

Cuadro 5.1 Resumen de las propuestas de mejoramiento a los Consejos de Cuenca en
Meéxico

Es necesario un analisis critico

entre las diversas areas que
componen a la CNA,
dependencia que tiene la
autoridad para realizar tales
cambios.

Definido lo anterior, mediante
un decreto de reforma al
articulo 15 del Reglamento de la
LLAN, el cual entrara en vigor al
dia siguiente de su publicacion
en el Diario Oficial de la
Federacion.

Sistemna
Financiero del
Aguaenla
Cuenca (SIFAC)

Difici

Mediano y Largo
plazo

La reforma mas importante que
se debe emprender, es la de
promover un gobierno mas
abierio a la participacién y no
del tipo centralista.

Hacer las reformas pertinentes
para gque en el marco de la
constitucion, la Ley de Aguas
Nacionales y las demas que
sean de su competencia, se
establezca juridicamente la
creacidn del SIFAC dentro de
cada uno de los 26 consejos
de cuenca que se instalaran en
el pais.

Tanto la CNA como la SHCP,
estableceran los lineamientos
que en materia de impuestos y
cobro de derechos, debe de
ajustarse el Consejo de
Cuenca.

Definicién de un
local para el
funcicnamiento
de! Consejo

No muy facil

Mediano plazo

Es necesario un analisis critico
entre las diversas areas que
componen a la CNA,
dependencia que tiene la
autoridad para realizar fales
cambios.

Definido lo anterior, estos se
asientan en fa LAN.

ContinGa. ..
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Que se 4 Facil Corto plazo Es necesario un analisis critico

especifique en la entre las diversas areas que

LAN las componen a la CNA,

funciones dependencia que tiene la

normativas y autoridad para realizar tales

operativas que cambios.

tendran CNA y

los Consejos de Definido lo anterior, estos se

Cuenca, asientan en la LAN.

respectivamente

Que se 5 Facil Corto plazo Es necesario un analisis critico

consideren en la entre [as diversas éreas que

LAN aspectos componen a la CNA,

que mencionen dependencia que tiene la

scbre autoridad para realizar tales

instrumentos cambios

técnicos como

redes de Definido lo anterior, estos se

medicion y asientan en la LAN.

educativos

Caracterizacion 6 Féacil Corto plazo Mediante estudios destinados

de usuarios para tal efecto, en cada uno de
los consejos de cuenca que asi
los_requieran

NOTAS: aj Consideracion particular del aufor, con base a [os antecedentes de informacion ai respecto que se plasma en el
presente tfrabajo.
b} Consideracién particular del autor, con base particularmente a aspectos de tipo financiero, politico, legal que
involucran el hacer estos cambios.
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ANEXOS

1 LA ORGANIZACION DE LA GESTION DEL AGUA EN FRANCIA®

En Francia, la puesta en marcha, dentro del sector hidrico, de la legislacion y de estructuras
administrativas y técnicas necesarias ha sido progresiva.

Las respuestas aportadas, sobretodo a partir de 1964 y actualizadas en 1992, permiten hoy
en dia a todos los representantes implicados dentro de la gestién y el uso del agua,

reconocida como un patrimonio comun de la Nacion, actuar en concertacion dentro del interés
general.

LA ORGANIZACION DE LOS PODERES PUBLICOS

A1) SEIS PRINCIPIOS DE BASE

La gestidn de los recursos hidricos superficiales y subterraneos, considerados como un
"patrimonio comin de la Nacidn" se basa en Francia, en seis grandes principios
fundamentales:

« Tener en cuenta la realidad geogréfica de las grandes cuencas hidrograficas, ya que
"el agua no conoce las fronteras administrativas”,

« Un enfoque integrado aludiendo a2 los distintos usos siempre respetando los
ecosistemas acuaticos;

» La organizacion de la colaboracién y la coordinacion de las intervenciones entre los
Poderes Pubiicos y las entidades de desarrollo: es el papel de los seis Comités de
cuenca y de los prefectos coordinadores de cuenca; es el objetivo de los Planes
Maestros y de los Esquemas de Aprovechamiento y de Gestion de Aguas (SDAGE y
SAGE, respectivamente);

e La movilizacion de los recursos financieros especificos, ya sea "el agua debe pagar el
agua" por lo que los usuarios-contaminadores deben ser los que paguen; es la
vocacion de las seis Agencias del Agua,

s Una planificacion plurianual que defina las inversiones prioritarias en el marco del VI
programa de las Agencias de Agua y de los contratos de rio;

» El respeto de las competencias de cada Autoridad Contratante publica o privada, cada
uno por lo que le concierne dentro del marco colectivo fijado por la Ley.

Ask:

- El territorio nacional francés ha sido dividido en seis grandes "circunscripciones de cuenca’”
- del Adur y Garona

- del Artois y Picardia

- del Loira y Bretafa

- del Rin y Mosa

- del Rédano al Mediterraneo y Corcega

- del Sena y Normandia

¥ “La organizacién de la gestién del agua en Francia”, Elaborade por las Agencias del Agua en Francia
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A2) UNA GESTION ASOCIADA QUE UNE A TODOS LOS USUARI§S

La politica del agua se define en forma de asociacion entre el Estado, |a totalidad de las
Colectividades Territoriales y los usuarios - industriales, Autoridades Contratantes Regionales,
agricultores, suministradores, pescadores y acuicultores, asociaciones de proteccion -
asociados a cada nivel, pues se trata de organizar una gestion global del recurso, optimizando
la satisfaccién de todas las necesidades y respetando los ecosistemas acuaticos.

La concertacion se institucionaliza a tres niveles:
A NIVEL NACIONAL:

EL COMITE NACIONAL DEL AGUA, presidido por un parlamentario, retne a los
representantes de la Asamblea Nacional y del Senado, asi como a las grandes instituciones y
federaciones nacionales implicadas.

Es consultado sobre la orientacién de la politica nacional del Agua y particularmente sobre los
proyectos de textos legislativos y reglamentarios.

A NIVEL DE CADA UNA DE LAS GRANDES CUENCAS:

El COMITE DE CUENCA, presidido por un representante elegido local, con un papel
fundamental de orientacién y de impulsion:

Elabora y adopta, en conformidad con los Consejos Regionales y Generales, el Plan Maestro
de Aprovechamiento y de Gestidn de las Aguas (SDAGE), que fija, para cada cuenca o
grupos de cuencas, las directrices fundamentales de una gestién del agua equilibrada en
cantidad y calidad.

Los SDAGE toman en cuenta los principales programas adoptados por las colectividades
publicas y definen, de manera general y arménica, los objetivos de cantidad y de calidad de
las aguas asi como los aprovechamientos a realizar para alcanzarlos. Delimitan el perimetro
de las subcuencas correspondientes a las unidades hidrograficas.

El Comité de Cuenca es consultado sobre las tasas y las bases de canones recaudados por
tomas y vertidos por la Agencia del Agua, instituida en la cuenca, asi como sobre las
prioridades de los programas quinguenales de intervencion de ésta y sobre las modalidades
de ayuda de la Agencia a las inversiones y al buen funcionamiento de las obras publicas y
privadas de depuracion de las aguas.

A NIVEL DE LOS AFLUENTES Y DE LAS CUENCAS CORRESPONDIENTES A UNA
UNIDAD HIDROGRAFICA O A UN ACUIFERO:

Una COMISION LOCAL DEL AGUA, compuesta en su mitad por representantes de las
colectividades territoriales, en una cuarta parte por representantes de los usuarios, y en otra
cuarta parte por representantes del Estado, puede ser creada para elaborar y supervisar la
aplicacion del Esquema de Aprovechamiento y de Gestién de las Aguas (SAGE).
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E! Esquema de Aprovechamiento y de Gestién de las Aguas fija los objetivos generales de
utilizacién, de valorizacion y de proteccion cuantitativa y cualitativa de los recursos hidricos
supetficiales y subterraneos y de los ecosistemas acuaticos asi como de la preservacion de
las zonas htimedas, con el fin de satisfacer los principios fijados por la ley. Su ambito es
determinado por el plan maestro; por defecto es adoptado por el representante del Estado,
una vez consultadas o bajo proposicion de las colectividades territoriales y una vez consultado
el comité de cuenca.

Una vez aprobado el esquema, las decisiones tomadas por las autoridades administrativas en
el ambito del agua, y aplicables en el perimetro que define, deben ser compatibles o hacerse
compatibles, con dicho esquema.

Las colectividades territoriales interesadas pueden igualmente asociarse dentro de una
COMUNIDAD LOCAL DEL AGUA para facilitar la realizacién de los objetivos adoptados
dentro del Esquema de Aprovechamiento y de Gestion de las Aguas.

"La Comunidad Local del Agua", puede encargarse de iniciar el estudio, de la ejecucién y la
explotacion de todos los trabajos, obras o instalaciones que presenten un caracter de interés
general o de urgencia, y comprendiendo:

o el aprovechamiento de una cuenca o una parte de una cuenca hidrogréfica,

el mantenimiento y aprovechamiento de un curso de agua no comunal, incluyendo los
accesos a dicho curso de agua;

el suministro de agua;

el control de las aguas pluviales y de escorrentia;

la defensa contra las inundaciones y contra el mar;

la lucha contra la contaminacion;

la proteccidén y conservacion de las aguas superficiales y subterraneas,

la proteccion y la restauracion de los lugares, de los ecosistemas acuaticos y de las
zonas humedas asi como de las formaciones boscosas riberefias,

o los aprovechamientos hidraulicos concurrentes a la seguridad civil.

o}
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COMPOSICION DE LOS COMITES DE CUENCA

Representantes - : . Usuarios Me;llos Administra- Total de
de lasiRegio- {Departa- Munici- cspecia- SOCio- iones dellios miem
circunscripciones jnes mentos ipios listas profesional Estado lbros

de Cuenca os

Adur-Garona 5 18 5 30 6 18 o
Artois-Picardia 3 17 5 25 X " o6
Loira-Bretafia 8 o8 5 42 8 - 4
Rin-Mosa 3 14 5 - 3 i o
Rédano- ;

Mediterraneo- 6 28 6 40 6 21 107
Corcega i

Sena-Normandia | ' 25 | 6 38 7 20 103

A3) LAS AUTORIZACIONES DE TOMAS Y VERTIDOS:
LA POLICIA DE LAS AGUAS, UNA COMPETENCIA DEL ESTADO

El prefecto de la region en la que el comité de cuenca tiene su sede, apoya y coordina la
politica del Estado en materia de policia y de gestion de los recursos hidricos a fin de realizar
la unidad vy la coherencia de ias acciones descentralizadas del Estado en este ambito en las
regiones y departamentos implicados.

£l prefecto coordinador de cuenca dispone de los medios necesarios, especialmente en lo que
concierne la gestion de las situaciones de crisis que sean para las aguas superficiales o para
las aguas subterraneas. Son los servicios descentralizados, regionales o departamentales, del
Estado - Direcciones Regionales de la Industria y de Investigacién (DRIRE), Direcciones
Departamentales de Agricultura y de Obras Publicas (DDAF y DDE) - los que instruyen, segun
las respectivas competencias, los expedientes de demandas:

o concesiones de uso de los cursos de agua y de los sallos de agua,
especialmente para las micro-centrales electricas,

aprovechamiento de rios, lagos y grandes superficies,

extraccion de materiales y gravas,

toma de agua para distintos usos,

vertidos de aguas residuales y de represamiento de lodos y estiércoles,
apertura de vertederos,

explotacion de los establecimientos calificados de peligrosos o insalubres.

c C 0O 0 00
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Las instalaciones, construcciones, obras o actividades que puedan presentar peligros para [a
salud y la seguridad, tener efectos graves sobre los recursos hidricos y los ecosistemas
acuaticos, perjudicar la libre circulacién de las aguas, o acrecentar el riesgo de inundacidn,
son sometidas a autorizacion administrativa.

Las otras instalaciones, obras o actividades que no presentan tal peligro, son sometidas por io
tanto a declaracion.

La autorizacidén es acordada después de una encuesta publica y, llegado el caso, por una
duracion determinada.

La autorizacion puede ser retirada o modificada, sin indemnizacion:

o En interés de la salubridad, y especialmenie para preservar e suminisiro de
agua potable a las poblaciones;

o Para prevenir o acabar con las inundaciones o en caso de amenaza a la
seguridad publica;

o En caso de amenaza mayor para los medios acuaticos, cuando estan
sometidos a condiciones hidraulicas criticas no comparables con su
preservacion;

o Cuando las instalaciones son abandonadas o ya no son objeto de un
mantenimiento regular.

Las instalaciones sometidas a autorizacidon o a declaracién permitiendo efectuar tomas de
aguas superficiales, vertidos y bombeos de aguas subterréaneas, deben ser provistas de
medios de mediciéon o de evaluacién apropiados. Sus explotadores o propietarios tienen que
asegurar su instalaciéon y funcionamiento, conservar los datos correspondientes y tenerlos
disponibles para la autoridad administrativa.

La administracion puede tomar las medidas de limitacién o de suspensién provisional de los
usos del agua, para hacer frente a una amenaza o a las consecuencias de accidentes, de
sequias, de inundaciones, ¢ al riesgo de escasez.

En fin, las medidas especificas pueden ser dictadas en los sectores particularmente sensibles
asi como en las zonas de proteccion especial del recurso.

En caso de accidentes que representen un peligro a la seguridad civil, la calidad, la circulacién
o la conservacion de las aguas, la administracion puede prescribir a los responsables las
medidas a tomar y, en casos de carencia, gjecutar las intervenciones necesarias a gastos de
los responsables.

A4) EL PRINCIPIO "CONTAMINADOR - PAGADOR" Y LAS AGENCIAS DEL AGUA
Dentro del marco de la ley de aguas de 1964, fue creada en cada una de las seis
circunscripciones de cuenca una "AGENCIA DEL AGUA" que tiene la forma de un

establecimiento publico administrative dotado de la personalidad civil y de la autonomia
financiera,
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Estas Agencias tienen por misién facilitar las diversas acciones de interés comin a las
cuencas, con el fin de asegurar el equilibrio de los recursos y de las necesidades de agua, de
alcanzar los objetivos de calidad fijados por los reglamentos, de mejorar y acrecentar los
recursos, asi como la lucha contra las inundaciones.

El ambito de intervencion cubre las aguas superficiales, las aguas subterraneas y las aguas
territoriales maritimas.

Organizacion y atribuciones:

La Agencia es dirigida por un Consejo de Administracion que comprende 8 representantes de
las colectividades territoriales, 8 representantes de las diferentes categorias de usuarios, 8
representantes del Estado, 1 representante del personal de la Agencia.

Ei Presidente del Consejo de Administracion y el director de la Agencia son nombrados por el
Gobierno.

Sus medios de intervencion son:

- las participaciones financieras que puedan aportar en favor de la gjecucién de todos
los trabajos, construccion y explotacion de obras que respondan a las necesidades
fijadas por el Comité de Cuenca,

- los estudios e investigaciones sobre el agua que pueden efectuar o hacer efectuar.

Los medios financieros de infervencion:

Los recursos de las Agencias se basan en la aplicacion del principio "utilizador-contaminador-
pagador " que les conducen a percibir canones (tarifas) sobre las tomas y los vertidos de
todos los usuarios que afectan la calidad de las aguas o modifican el régimen de eilas.

Para los industriales, el canon es calculado en funcion de diferentes parametros propios a
cada rama y del volumen de contaminacién producido por cada establecimiento.

Para los usuarios domésticos, es calculado para cada municipio en funcién de la poblacion
permanente y estacionaria y es percibido, por el pago por parte del usuario, de la factura de
agua medida por contador.

Las tasas aplicadas para el calculo de los canones son fijadas por cada Agencia en acuerdo
con el Comité de Cuenca de forma que permitan equilibrar los programas prioritarios de
intervencidn. Son adaptadas geograficamente en funcion de las prioridades y de los objetivos
de calidad definidos por el Comité de Cuenca.
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ANEXO 2

TALLER DE LA RIOC EN EL FORO
MUNDIAL DEL AGUA - LA HAYA



2 TALLER DE LA RIOC EN EL FORO MUNDIAL DEL AGUA - LA HAYA
(“El agua en los rios: desarrollar los organismos de cuenca en el mundo ")2e

1. Situacion actual

"La escasez y el uso abusivo del agua dulce plantean una creciente y seria amenaza para el
desarrolio sostenible y 1a proteccién det medio ambiente. La salud y el bienestar humanos, la
seguridad alimenticia, el crecimiento industrial y los ecosistemas que de ella dependen se
hallan en peligro, a no ser gue la gestion de los recursos hidricos y del suelo se efectiue de
forma mas eficaz en el presente decenio que en el pasado”. (Declaracién de Dublin, enero
de 1992).

No solo no se ha mejorado la situacién, pero la presion antropica ha crecido sobre el recurso
natural, cuya caracteristica no es ocioso reiterar aqui una vez mas: indispensabie y limitado.

Esta presion tiene esenciaimente dos formas:

« Aumento de las demandas para los distintos usos. Sobreexplotacidén de las aguas
superficiales y subterraneas por extracciones, que van mas alla de la capacidad de
renovacion inherente al ciclo hidroldgico en cada cuenca fluvial.

» Aumento de la carga contaminante que se vierte a los rios y a las masas de agua
subterranea.

Sin entrar en dramatizaciones, el escenario resultante en un futuro préximo en amplias zonas
de nuestro planeta estara ambientaimente degradado, con serias dificultades para el
mantenimiento del desarrollo econdmico y social. Incluso el mantenimiento de los actuales
niveles de salud publica — en los que tanto ha infiuido Ia supresion de las enfermedades de
transmisién hidrica — puede verse comprometido. Y, por supuesto, la produccion suficiente de
alimentos, el furismo, 1a produccion de energia etc.

Ciertamente, se ha extendido y ha aumentado la conciencia ciudadana sobre la necesidad de
preservar los valores ambientales y los recursos naturales. Pero esta toma de conciencia, que
a largo plazo acabara impulsando una mejor gestion de los recursos naturales, no es
suficiente para inducir en el corto plazo esas mejoras. Se trata de problemas actuales, que ya
nos afectan y que van a afectar mas gravemente a nuestros hijos si no actuamos.

2. El recurso hidrico: un proceso basado en la entidad natural de la cuenca

La situacién actual impone el tener en cuenta de |a realidad det proceso complejo que asegura
el renovar de los recursos de agua dulce

 La entidad natural: el hidrosistema de la cuenca.

Es el conjunto de las unidades de la cuenca hidrografica donde el agua circula y se
transforma.

Resumen de} taller de ta RIOC, titulado " €1 agua en los rios’ desarrollar los organismos de cuenca en el mundo " realizado en
el foro mundial del agua, celebrado en ia La Haya, Holanda 20 de marzo del 2000
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» El proceso: un conjunto de fendmenos interactivos (fisicos, quimicos, bioldégicos} que
intervienen en la modificacion de la calidad del agua, su circulacion y su
almacenamiento.

Los recursos hidricos de agua dulce, asi como su calidad y disponibilidad (reservas
superficiales y subterraneas) son el producto permanente de un proceso complejo, el ciclo
hidrolégico, en el cual la accidn de ios hombres influye cada vez mas.

Este proceso se sittia en una cuenca hidrografica, o sea una zona geografica particuiar cuyos
limites no aparecen habituaimente en los mapas

Incluye numerosos fendomenos que purifican ef agua, y permiten que ésta posibilite el
desarrolio de la vida (produccion piscicola, etc.) y, a menudo, sea naturalmente utilizable por
el hombre.

Este proceso solo funciona gracias a una entidad natural: topografia de la cuenca, suelos,
subsuelos, redes de los rios y de sus ecosistemas, humedales, capacidades de
almacenamiento subterraneo o superficial, etc. Las diferentes funciones de las unidades del
hidrosistema en el proceso " agua " se desconocen generalmente; es el caso del papel de los
ecosistemas anexos de los rfos. Su valor econdmico y los servicios que prestan nunca se
toman en consideracion en la contabilidad ptblica de los paises.

Por esta razén, este hidrosistema (por gjemplo sus humedales) se encuentra gravemente
deteriorado por actividades que ignoran su importancia. Claro esta que el deterioro de la
entidad natural (el hidrosistema) perturba el proceso (el ciclo hidroldgico) y su producto (el
recurso hidrico}.

Asi, la gestion sostenible de los recursos hidricos requiere que se mantenga la calidad de
cada uno de los elementos que componen la entidad natural (el hidrosistema de la cuenca)
asi como su buen funcionamiento.

3. Los principios que fundamentan la RIOC

La RIOC relne a organismos que, en su propio pais, estan encargados por los poderes
publicos de actuar una gestion de los recursos hidricos por cuenca hidrografica, tomando en
consideracién el caracter global y la complejidad del "ciclo hidrolégico™ en la cuenca asi como
la solidaridad de los usuarios cuyo abastecimiento de agua depende de dicho ciclo.

Apoyandose en la experiencia concreta de sus miembros, la Red ha definido algunos
principios que deben orientar la actuacion de una politica de gestion de los recursos hidricos a
largo plazo y contribuir al desarrolic sostenible de los paises. Estos principios son los
siguientes:

3.1. La cuenca hidrografica: entidad para la gestidn racional de los recursos hidricos

La gestion sostenible de los recursos hidricos debe tomar en consideracion el ciclo
hidrologico, o sea la cuenca hidrografica, que es la Unica unidad geografica que ofrece una
vision global de los procesos complejos de los hidrosistemas y de sus interacciones con el
medio ambiente y las utilizaciones humanas.

Este enfoque es un elemento clave para:
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ia futura disponibilidad del recurso,

la recuperacion de la calidad del agua,

la preservacion de los ecosistemas relacionados con el medio acuatico,
« el desarrolio socioecondmico sostenible.

En consecuencia, debe institucionalizarse la gestiéon del agua en el ambito de la cuenca
hidrografica — o de la agrupacion de pequefias cuencas contiguas y similares — mediante la
creacion de una estructura de cuenca asociando usuarios, la sociedad civil y poderes
publicos.

3.2, El enfoque debe ser global e integral

No es posible actuar una gestion sostenible y equilibrada de los recursos hidricos sin un
enfoque global gue incluya todos los compeonentes del "ciclo hidrologico™ y el conjunto de los
usos. Cada uso modifica o periurba el hidrosistema de la cuenca hidrogréfica y puede
acarrear consecuencias sobre los otros usos.

Esta visién global e integral es indispensable para optimizar la gestion de los recursos.
Permite en particular:

« La satisfaccion de [as demandas, en el marco de un uso racional y eficiente del agua,
» La prevencion de las catastrofes por situaciones extremas de inundaciones o sequias,
« Laintermediacién y arbitraje en los conflictos de intereses concurrentes,

« La interrelacion entre las posibilidades reales y duraderas de recargar el recurso y la
ordenacion del territorio.

La gestion integral debe organizarse a largo plazo, debido a la lentitud de los mecanismos que

intervienen en el proceso: por ejemplo, el periodo de recarga de los acuiferos puede ser muy
largo.

3.3. El conocimiento y la vigilancia de los recursos son indispensables

La gestion global de los recursos por cuencas necesita de un buen conocimiento del
funcionamiento del hidrosistema, o sea de los elementos que lo constituyen. Esto requiere
diagnosticos regulares basados en un seguimiento sistematico, es decir un Gtil de "monitoring”
adaptado: red de vigilancia cuantitativa y cualitativa de las aguas y de los ecosistemas
acudticos, sistema de informacion geografica, indicadores normalizados de seguimiento, etc.

3.4. Ef conocimiento de los usos y de su impacto es igualmente necesario

La optimizacion de la gestidn del recurso necesita de una vision global de todos los usos del
agua en la cuenca (tomas para la irrigacion, el agua potable, la industria, etc.) y de los
impactos de las actividades humanas sobre el agua y el hidrosistema (la explotacién de las
redes, vertidos contaminantes y perturbaciones del "ciclo hidrolégico” por el deterioro de
ciertas unidades del hidrosistema, por ejemplo la desecacién de pantanos, la recesion del
agua subterranea por sobreexplotacion, etc).
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3.5. El desarrollo sostenible requiere la definicion de objetivos a largo plazo por cuenca

Una gestidon global a largo plazo debe organizarse, basandose en ias informaciones
recogidas, comparando el estado del recurso (agua, hidrosistema) con los usos e impactos, e
integrando las perspectivas: situacion y evolucidn de los ecosistemas acuaticos, evolucion de
las necesidades (incremento de la demanda, posibilidades de ahorro de agua).

Deben identificarse las nuevas posibilidades de suministro de agua y también los limites del
recurso natural y los riesgos de penuria o de deterioro cualitativo. El objetivo de la
planificacion es satisfacer los usos mediante una gestion equilibrada, que no destruya los
"recursos acuaticos" y el hidrosistema y permita el adecuado abastecimiento de agua.
También, la ptanificacidn debe fijar objetivos a corto y medio plazo definiendo programas y los
impactos medioambientales, sociales y econdomicos.

3.6. Todos los actores deben participar en la politica def agua de la cuenca

Claro esta que esta gestidn global a largo plazo sélo puede definirse e implementarse si todos
los actores de la cuenca hidrografica participan activamente: poderes publicos, responsables
locales elegidos y todos los usuarios del agua. La RIOC recomienda que se definan y fomen
disposiciones para que los diferentes actores de la cuenca participen en |a definicion de las
orientaciones para la gestion sostenible de los recursos hidricos de la cuenca.

3.7. Estos actores deben ser ayudados gracias a una informacién y formacion
adaptadas

Para garantizar el éxito de la definicion y actuacion de la gestion sostenible de los recursos, es
indispensable que los distintos actores conozcan los mecanismos que intervienen en el “ciclo
hidroldgico", la situacion del hidrosistema de la cuenca y los diferentes usos del recurso. Esta
informacién debe adaptarse al papel de cada uno de los actores.

Por esta razon, hace falta desarrollar una politica voluntaria de concientizacion, informacién y
capacitacion de las distintas categorias de actores y usuarios (poblaciones, responsables
elegidos, técnicos y funcionarios encargados de la politica del agua).

Una informacién global debe permitir que cada uno de ellos entienda mejor los desafios, en
particular las necesidades de las otras categorias de usuarios y los limites del recurso, sobre
todo si es necesario recurrir a arbitrajes.

3.8. Mecanismos financieros son utiles.

Por ditimo, la RIOC cree que es necesario establecer mecanismos financieros segun el
principio "contaminador-pagador” y "utilizador-pagador” u otro principio general para la
proteccion del medio ambiente a fin de lograr dos objetivos:

« contribuir a la financiacién de la politica del agua,

« sensibilizar a los actores ante el valor econémico del "recurse hidrico" y la necesidad
de ahorrarlo y protegerto.
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4. Las perspectivas

La RIOC cree que, antes el afio 2025, la aplicacion de estos principios se generalizara por que
corresponden a una légica fuerte y a una perspectiva de desarrollo sostenible.

La RIOC desea fomentar su actuacion y facilitar los intercambios de informacion entre los
profesionales de la gestion global de los recursos hidricos naturales. No quiere generalizar
modelos.

4.1. Una organizacion por cuenca mas eficaz

La cuenca hidrografica es la entidad geogréfica e hidrolégica que permite tener a la vez una
visién global y una gestidn racional del recurso en particular para manejar fenémenos como
las crecidas o los estiajes, o implementar una politica coherente de lucha contra la
contaminacidén.

Los paises en los que la presion sobre el recurso ha sido precozmente grave — bien sea por
razones hidrolégicas, o de ocupacién del territorio, o de contaminacion — han tendido, en
general, a adoptar como modelo el organismo de cuenca: un organo especializado con
autoridad legal y medios suficientes para desarrollar funciones de gestion y coordinacion
sobre actividades relacionadas con el agua dulce.

Por otro Ilado, la disponibilidad y el acceso generalizade a la informacion no permiten que se
ignoren los problemas de los demas usuarios en la cuenca y facilita la concienciacion sobre
los intereses comunes.

Todos estos elementos, asi como el ejemplo de los organismos existentes de gestion por
cuenca hidrogréafica, el intercambio de experiencias (fomentado por la RIOC), favorecen la
creacion de nuevas estructuras basadas en este principio.

Para avanzar hacia esta gestion cabe destacar:

« La extensién y profundizacion de la toma de conciencia social sobre la necesidad del
uso racional y la preservacién de la calidad del agua dulce,

« La asuncién por los poderes publicos de la importancia de una gestion eficiente del
agua para conseguir un desarrollo sostenible y para mejorar la calidad de vida de los
ciudadanos,

« FEl establecimiento de un marco juridico y normativo encaminado a conseguir los
objetivos citados: uso racional, preservacion y recuperacion de la calidad y de los
valores ambientales y ecolégicos asociados al agua, y mantenimiento del caracter
renovable de los recursos hidricos,

« El dotar a estos drganos gestores de los medios humanos, técnicos y econémicos
adecuados para desarrollar eficazmente sus funciones, encaminados a alcanzar los
objetivos citados, asi como de la autonomia y autoridad suficientes para conseguir una
gestion agil y eficaz.
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4.1.1. Las funciones que deben ser aseguradas en fa cuenca

Las funciones, competencias, organizacion y autoridad de los organismos de cuenca varian
notablemente de uno a otro pais, en funcion de sus pecuharidades histéricas y legales, de sus
estructuras politicas y sociales y del soporte fisico del territorio. En estas condiciones no se
puede definir un modelo con una estructura tipo, pero ciertas funciones son esenciales:

a) Coordinacion de la gestion

Trata de realizar la gestion de los recursos hidricos de la cuenca respetando las estructuras y
organizaciones existentes, facilitando su actuacién en los campos que les son propios,
coordinando la misma de acuerdo con el cumplimiento de los objetivos de caracter general

b) Asignhacion y arbitraje

Fsta funcién significa 1a capacidad de realizar la apropiacidén del agua entre usuarios y
determinar tas abstracciones y vertidos contaminantes, de acuerdo con ciertos principios
filados por un precepto legal y planes hidroldgicos (o plan director) a cualquier escala,
espacial (cuencas o subcuencas hidrograficas) o temporal, que se considere.

Mencién especial merece el papel que el Organismo de Cuenca puede desempenar como
arbitro en relacién con posibles conflictos intersectoriales respecto al uso del agua; sin
embargo este papel solo debera ser asumido en Gltima instancia, ya que deben primarse los
mecanismos individuales de concertacion.

¢) Seguimiento y control

Es imprescindible disponer de redes de control para las distintas variables implicadas en la
misma. En particular pluviometria, flujos circulantes, niveles acuiferos y calidad de las aguas,
tanto superficiales como subterraneas, asi como las de control y seguimiento de fenomenos
extremos, en especial avenidas. E! Organismo de Cuenca, con sus equipos técnicos de
caracter pluridisciplinario, debera establecer los mecanismos necesarios para que se pueda
disponer de los datos, cualquiera su origen, de la manera mas rapida, sencilla y eficaz posible

La funcion de asesoria de los organismos de cuenca, indisociable del control, implica la
asistencia técnica.

d) Financiacion
Las tendencias actuales se basan en dos criterios basicos:
« ¢l principio del usuario-pagador,
« los costes del agua deben ser pagados por el propio sector.
Sobre el primer principio, extension del principio del contaminador-pagador, no hay ninguna
duda y correspondera bien a la Administracién Publica en general o al Organismo de Cuenca

como funcidn delegada.

El segundo principio presenta mayores problemas respecto a su aplicacion, ya que un
sistema general debe atender a aspectos como la defensa frente a inundaciones, la
proteccién del recurso y el medio y la garantia frente a sequias, entre otros, para los que no
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existen usuarios directos. En este sentido es imprescindible que en los presupuestos de las
diferentes Administraciones Publicas u organismos de cuenca se arbitren las partidas
adecuadas para poder atender estas necesidades.

La necesidad de una financiacion presupuestaria parcial de los Organismos de Cuenca es
asimismo exigible, en términos de equidad, de tal manera que se facilite a todos los
ciudadanos de un pais el acceso al agua, incluso para actividades econdémicas bdsicas, en
condiciones simitares y con independencia de las condiciones geograficas. Esta equidad no
excluye una cierta contraprestacién por parte del usuario aunque, en cualquier caso, el precio
debe ser razonable.

4.1.2. La esfructura institucional de los Organismos de Cuenca

Las funciones necesarias para la gestion por cuencas pueden ser distribuidas entre uno o
varios organismos de cuenca con competencias distintas y complementarias

Sin embargo, un Organismo de Cuenca debe responder como minimo a algunas de las
siguientes caracteristicas:

» Tener definido el dominio de gestion (campo de actuacion).

» Disponer de los instrumentos técnicos y financieros necesarios.

« Determinar los agentes sociales implicados y su forma de participacion.
» Su estatuto es el de uno establecimiento pablico.

En cualquier caso, debe existir una Ley que permita su implantacién y defina sus
caracteristicas de acuerdo con el caracter de bien de interés publico que tiene el agua.

En particular, las competencias del o de los organismos deberian referirse a |a totalidad de la
fase continental del ciclo hidroldgico y estar orientados a la gestion igjegral del agua teniendo
en cuenta el conjunto de los objetos arriba citados.

Para el desarrollo de esas funciones, la estructura debera constar de:

» Un drgano ampliamente representativo en el que participen los poderes plblicos a
todos los niveles, los usuarios y las asociaciones ciudadanas no gubernamentales
afectadas (consumidores, ecologistas, sindicatos, etc.). Sus atribuciones deben
referirse a la planificacion, la fijacion de estrategias y el control financiero,

« Un organismo de cuenca ejecutivo, dotado de medios financieros, encargado de la
realizacion directa de las actuaciones o de su facilitacidén con financiacién,

= Un equipo técnico pluridisciplinario y dotado de los medios tecnicos suficientes para
materializar una gestién eficaz del recurso y notablemente de su seguimiento,

e Un drgano encargado de la policia de aguas y guarderia fluvial y de los usos.

Ciertos 6rganos mencionados pueden reagruparse en una entidad (nica dotada de
competencias multiples o coordinar su actuacién en el ambito de la cuenca.
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4.1.3. Evolucién de la organizacion

Dos modelos basicos se encuentran, gue se corresponden con el grado de maduracion
hidrica de la sociedad y su evolucion econdmica.

« En fase inicial, organizacion de la movilizacion de los recursos e infraestructuras
basicas que facilite su utilizacion a los distintos grupos de usuarios.

« Ademas, cuando la presion de los usos aumenta fuertemente, es necesario actuar la
gestion integral y global de la cuenca. En las sociedades hidricas maduras se hace
necesario acentuar los aspectos ligados a la ordenacion y control del recurso, a la
minimizacion de los efectos externos vy a la planificacion de la actividad.

Si bien la tendencia en el futuro inmediato que disefia la Vision (2000-2025) es hacia la
consolidacion de sistemas hidricos maduros, por necesidad, las autoridades encargadas de la
gestién de los recursos se orientaran progresivamente hacia el segundo modelo.

Ofro aspecto importante a tener en cuenta lo constituye el @mbito territorial en que el
Organismo de Cuenca debe desarrollar su actuacién. Como minimo sera el de una cuenca
hidrografica, entendiendo como tal el territorio en el que las aguas fluyen al mar a través de
una red de cauces secundarios que convergen en un cauce principal unico.

A efectos de facilitar la gestion se podran agrupar en un Organismo Unico varias cuencas
hidrograficas colindantes.

Los acuiferos se incluirdn siempre en el Organismo de Cuenca al que geograficamente
correspondan. En el caso que sus limites no se correspondan con una cuenca hidrografica
particular, se incluiran en aquella que, por razén de superficie o descarga — natural o artificial
- resulte mas apropiada.

4.2. Planificar mas a largo plazo

La planificacion a largo plazo, en el marco del enfoque global par cuenca, es la Unica manera
de prever los riesgos de penuria y tomar las medidas preventivas necesarias.

En materia de gestién del agua, los intereses son naturalmente diferentes y la extension de
ciertas cuencas acarrea divergencias de opiniones sobre una situacion especifica. Se debera
buscar un acuerdo gracias a un plan director que defina los desafios mas importantes y los
principales objetivos. El consenso sobre estos objetivos estratégicos es el primer elemento
concreto de una gestion por cuenca hidrogréfica.

Los planes directores permiten utilizar racionalmente los recursos hidricos, y asi optimizar las
financiaciones publicas y privadas, garantizando la coherencia de los programas de accion.
Por esta razén, los dadores de fondos internacionales deben aceptarlos rapidamente en el
analisis de los proyectos sometidos por los que piden prestado.

La continuacion lo6gica de un plan director consiste en programas de acciones concretas,
conformes con las orientaciones del plan director, y que pueden ser totalmente o parcialmente
financiados por los actores locales.
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La planificacion es un dtil indispensable para los organismos encargados de la gestion global
de los recursos hidricos por cuenca hidrografica. Su desarrolio depende de la multiplicacion
de dichos organismos.

4.3. Tomar en consideracion las cuestiones medioambientales en la gestion del agua

En muchos casos, la satisfaccion de los usos basicos es un objetivo suficientemente dificil
para que se olviden ias ofras preocupaciones.

Sin embargo, la demanda social para tener un medio ambiente preservado o rehabilitado es
cada vez mas importante en los paises industrializados, y esta apareciendo en los paises en
desarrollo econémico y democratico.

Bajo la influencia de las asociaciones de proteccion de la naturaleza, la nocién de patrimonio a
conservar, proteger o rehabilitar tiende a difundirse incluso en las regiones concernidas por
otros problemas.

Ademas, el reciente mejoramiento de los conocimientos ha destacado el papel importante de
los ecosistemas acuaticos (por ejemplo los humedales) en el proceso de preservacion y
regeneracion del recurso hidrico. Por eso, més alla del mero funcionamiento hidraulico de los
rios, el tomar en consideracion su ecosistema es una exigencia técnica ineludible para Ia
gestién del agua.

4.4, La extension de los mecanismos econémicos

La concienciacion de los usuarios de la cuenca sobre el caracter comin de sus intereses
(todos son responsables e interesados por la gestion adecuada de los recursos hidricos de la
cuenca) constituye un elemento favorable para la aplicacion de tasas que permitan cubrir los
costes de los organismos de cuenca y, al menos parcialmente, los costes medioambientales
de los usos del agua o el servicio prestado por el hidrosistema de la cuenca, que es unha
infraestructura colectiva cuya proteccién y gestion deben competer a todos porque todos
benefician de la misma (como en un edificio colectivo donde las cargas se reparten entre
todos los propietarios).

Esto ofrece posibilidades adicionales de financiaciones regionales y mejora la confianza de los
dadores de fondos internacionales.

Por Ultimo, la aplicacion de tasas, basadas en los usos y sus impactos, incita los usuarios-
pagadores a desempefiar un papel activo en la gestion de las aguas de su cuenca. La RIOC
apoya esta participacion directa de los usuarios, que es indispensable para la preparaciéon de
los planes directores de gestion sostenible del agua y su aceptabilidad social.

Ademas, en los paises desarrollados, el consumidor tiende a organizarse, a existir en
términos sociales. Ahora bien, estd cada vez mas reacio a pagar mas de lo que debe o a
pagar para los otros. Se convierte en un defensor de una gestion racional y de una proteccion
del recurso hidrico, ya que éstas permiten minimizar el coste de acceso al agua de calidad,
gracias a acciones preventivas que utilizan lo mejor posible las funciones gratuitas del proceso
natural de produccién de agua.
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4.5. Una administracion mas amplia: participacién del conjunto de los usuarios.

En particular esta participacién de los agentes interesados en la gestion del agua y su
financiacién viene exigida por:

+ Necesidad de compartir la vision a medio y largo plazo,
« Definicion de las prioridades,
e Financiacion compartida de los proyectos.

A contrario, cada uno de los sectores, actuando por separado, trata de obtener su maximo
beneficio, lo que se traduce en una apropiacidon maxima de 10s recursos que causa
estrangutamientos al desarrollo. Ei resultado de esta actuacién no estructurada es una pérdida
social, econdmica y ambiental que no permite alcanzar el beneficio social posible optimizando
la gestion del recurso.

Tradicionalmente los agentes implicados en la participacién, junto con las Administraciones
Publicas, han sido identificados con los usuarios y los representantes elegidos. La sociedad
moderna ha dada a luz nuevas formas de utilizacién del agua ligadas exclusivamente a la
propia existencia del agua: pescadores, usos recreativos, movimientos ambientalistas. A estos
agentes también hay que darles una voz en el proceso de concertacion.

incluso si pensamos en términos de desarrollo sostenible deberiamos, en el futuro, poder
incorporar a nuestros Organismos de Cuenca una representacion adecuada de esas
generaciones futuras (los jovenes).

El objetivo de la consulta ha de tener en cuenta la ampiitud o impacto de las decisiones que
han de tomarse. Sin embargo la consulta ha de organizarse de la manera mas
descentralizada posible, aplicando siempre el principio de subsidariedad.

En cuanto a la forma organizativa de los organos de gestién ésta es indiferente siempre que
quede asegurada la participacién de los usuarios, la representatividad de los mismos y la
transparencia en la toma de decisiones. Los sistemas mas evolucionados han puesto de
manifiesto que son necesarios al menos dos érganos de gestion:

» los que se refieren a la definicion de estrategias y procesos de planificacion,
» los que se refieren al gobierno ordinario de la organizacion.

En el caso de que el organismo de cuenca realice asimismo funciones especializadas
deberian establecerse organos ad hoc.

4.6. Mas informaciones a los usuarios y la sociedad civil

Hay que distinguir entre informacion, consulta y participacion en los organos de la gestion.
Todos estas fases deben de ser puestas en practica, sobre todo en aquellos procesos
importantes. La informacién es un proceso de puesta a disposicion de los interesados de los
datos basicos de la cuestion, en tanto que la consulta implica un proceso en doble sentido ya
que se deben tener en cuenta los comentarios formulados.
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El proceso de participacion debe ser accesible a todos los participantes, tanto para obtener
informacién como para realizar las propuestas oportunas. En cualquier caso deben tomarse
las disposiciones adecuadas para que el proceso sea lo mas abierto posible.

En este orden de cosas, la disponibilidad de informacion y el acceso a la misma se revela
como una pieza fundamental para garantizar la igualdad para todos los agentes vy
organizaciones sociales implicados.

5. El caso particular de las cuencas transfronterizas

de manera sucinta, de los rios compartidos.

El agua no conoce fronteras nacionales ni administrativas. Sin embargo mas de 250 cuencas
hidrograficas, entre ellas las mas importantes del mundo, se encuentran repartidas entre
diferentes paises. La gestion de los recursos compartidos entre varios estados vecinos debia
considerar esta realidad y organizarse a la escala de la cuenca hidrografica conjunta.

Con la intensificacién en la utilizacién de los recursos hidricos operada en las Ultimas décadas
se han generalizado asimismo las situaciones potenciales de conflicto. La respuesta de la
comunidad internacional ha sido tardia desarrollando una tecria de soberania restringida.

« Cada Estado puede utilizar razonablemente los recursos de agua de manera que no
interfiera en los usos de los demas;

e« Cada Estado realizara la gestidn de los recursos de manera que no cause dafios
sustanciales que puedan afectar a otro pais.

También se ha avanzado en los acuerdos bi o multilaterales que constituyen, en definitiva, la
forma de llevar a la préactica los principios generales definidos anteriormente.

Se constata que, en la practica, en ninguno de los acuerdos se realiza la gestion de la cuenca
de una manera conjunta. Esta situacion se debe a la inexistencia de un organismo Unico de
gestion en el ambito de una cuenca internacional o a la inadecuacion funcional entre las
organizaciones de los diferentes paises.

Una colaboracion dentro de una cuenca internacional debe basarse en los principios
anteriormente mencionados.

» Favorecer el intercambio de informacion regular y sistematico de los datos hidrolégicos
y ambientales;

» Lainformacion debe ser fiable y comparable y de facil acceso a los interesados;
« Desarrollar un sistema de concertacion permanente;

« Adoptar medidas técnicas, juridicas y administrativas que permitan adecuar los
Organismos encargados de la gestiéon del agua;

« Desarroliar iniciativas internacionales de manera conjunta.
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Es deseable, asimismo, que puedan ser definidos programas de interés comun que permitan
optimizar la gestidn de las aguas y mejorar su calidad. Estos programas deberan referirse a
los objetivos que deben ser alcanzados en un periodo dado, dejando libertad a los paises
para programar las actuaciones necesarias, financiarlas y proveer los medios.

Resulta particularmente importante el papel que las Organizaciones de Cuenca pueden jugar
en aquellas cuencas internacionales en donde existen elementos de tensidn que pueden
desembocar en situaciones de crisis y puede ser importante la aplicacion a las mismas de los
mecanismos de concertacion y participacion gue son la base de la gestion por cuencas.

6. Conclusiones

Solo cabe una gestion correcta en el caso que el agua sea un bien publico, ya que en caso
contraric estariamos hablando de planteamientos de caracter sectorial, que deben ser
coordinados, pero que dificimente pueden permitir alcanzar Optimos sociales y ambientales
en la utilizacién del recurso. El caracter publico del agua no excluye, como demuestra la
experiencia, que puedan existir mecanismos de mercado aplicados a la gestion del agua.

Otro de los temas que deben ser abordados de manera previa lo constituye ia tematica de ias
politicas hidricas y su vinculacion, en un contexto democratico, a las politicas econdmicas,
de ordenacion del territorio y ambiental. Es imprescindible contar con un tejido social y
econdomico fuertemente implicado en los problemas del agua y crear ios medios adecuados
para que esa sociedad civil se implique de manera efectiva.

En cualquier caso, tanto los gobierncs como los dadores de fondos deben de ser conscientes
de que una gestion del agua desde una perspectiva de desarrolio sostenibie, socialmente
valida y ambientalmente correcta, pasa por realizarla en el seno de organismos de cuenca,
dotados de funciones definidas, con medios adecuados, y que integren en sus procesos de
decisién un aspecto social o mas amplio posibie.

Ninguna actuacién podra ser eficaz si no existe un conocimiento profundo de la situacién
actual de la gestidn del agua en los distintos paises. La informacion debera referirse en
particular a |la base legal sobre la que actia y competencia gue ejerce, medios financieros de
que dispone y participacion de los usuarios en los procesos de decisién. Estas informaciones
deberan constituir una Base de Datos que podra ser actualizada de manera permanente y
debera quedar estructurada en forma de Red, de manera que haga posible el intercambio
de la informacion.

Deben potenciarse igualmente la formacion. Esta debe alcanzar tanto a los decisores como a
los cuadros, con el fin de mejorar sus métedos de gestidn del agua. Es particularmente
importante la puesta a punto de un programa que facilite el intercambio de personal entre
Organismos de cuenca de diferentes paises.

Un programa de especial relevancia que debe ser puesto en practica corresponderia al
establecimiento de redes para el conocimiento de los recursos disponibles y su utilizacion,

incluyendo tomas de agua y vertidos. Para el establecimiento de tal programa se debera
apoyar sobre experiencias existentes

La gestion del agua por cuencas alcanza pleno sentido cuando estas se encuentran
compartidas por varias naciones. La Comunidad Internacional esta realizando importantes
esfuerzos para configurar unos principios de derecho internacional sobre el agua. Resulta
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imprescindible que tas relaciones que proceden de dichos principios puedan llevarse a ia
practica: intercambio de informacién entre los paises riberefios, ayuda téchica para la
implantacién de organismos comunes de concertacién asi como asistencia y financiacion a
proyectos de interes comun.

Un aspecto muy importante es la creacion de Grupos Técnicos de Trabajo que estudien las
situaciones e instruyan a decisores politicos.

Por Ultimo, ademas de disefiar los programas concretos, es indispensable la existencia de una
estructura Unica de intercambio de informacion y experiencia para aprovechar las sinergias
que puedan producirse entre organismos de cuenca.

La Red internacional de Organismos de Cuenca es la organizacion especializada en el ambito
mundial en la gestion del agua a través de cuencas y puede ayudar a la formulacion de lineas
de actuacién que permitan alcanzar una gestion equilibrada y sustentable de los recursos
hidricos apoyandose en la experiencia concreta de sus miembros.

7.- Recomendaciones del taller

Los participantes del taller, organizado el 20 de Marzo de 2000 en La Haya por la Red
Internacional de Organismos de Cuenca, dentro del marco de la jornada sobre "El Agua en los
Rios" del FORO MUNDIAL DEL AGUA, formularon las recomendaciones siguientes:

Con el fin de garantizar la calidad de la vida en nuestro planeta y el desarrollo socioecondmico
sostenible de nuestras sociedades es imprescindible una gestion racional de los recursos
hidricos.

Los problemas que surgen son complejos y las respuestas deben permitir al mismo tiempo:

o luchar contra las catastrofes naturales y los riesgos de erosion, inundacién o
sequia, tomando en cuenta la gestion del agua y del espacio,

o satisfacer de modo fiable las necesidades de agua potable de buena calidad de
las poblaciones urbanas y rurales con €l fin de mejorar la higiene y la salud y
evitar las grandes epidemias,

o garantizar la suficiencia agroalimentaria a través del saneamiento de ias tierras
agricolas y de un regadio apropiado,

o desarrollar de modo armonioso la industria, la produccion energética, la
practica de las diferentes formas recreativas y, en ciertos sectores, el turismo y
los transportes por via acuética,

o prevenir y combatir la contaminacion de cualiquier origen y caracter con el fin de
preservar los ecosistemas acuaticos, en particular con vistas a proteger la
fauna y optimizar la produccion piscicola para la alimentacidn, satisfacer las
necesidades de diferentes usos y, en general, preservar la bicdiversidad del
medio acuatico.
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Estos problemas no pueden ser abordados de modo sectorial o localizado, ni separadamente
unos de otros. La busqueda de soluciones que apunten a una utilizacion sostenible del agua
debe asociar a las autoridades nacionales y los poderes locales con los usuarics, dentro de
una gestion integral de los recursos hidricos que sea respetuosa del medio natural y
organizada a escala de las unidades hidrograficas.

La RIOC recomienda qgue:

1.- se organice esta gestién integral de los recursos hidricos y de los medios a escala de las
grandes cuencas hidrograficas para satisfacer de la mejor manera posible los usos
justificados.

2.- participen las Autoridades Locales, todas las diferentes categorias de usuarios y la
sociedad civil en la formulacién de la politica del agua, en comités de cuenca en particular,

3.- se elaboren Planes Directores de cuenca fijando objetivos a2 medio y largo plazo y que
estos se implementen dentro del marco de Programas de Accién Prioritarios quinquenales,

4.- se instauren sistemas de financiacién especificos sobre la base del principio " usuario-
contaminador-pagador " de manera que "el agua paga el agua" con una nocién de solidaridad
de cuenca.

Para los grandes rios, lagos o mares compartidos deben llegarse a acuerdos de cooperacion
firmados y aprobados por los paises riberefios, en especial en el marco de comisiones
internacionales especificas.

La gestion integral de los recursos hidricos supone que se organicen sistemas globales y
permanentes de informacién a todos los niveles pertinentes, y en particular para cada cuenca
hidrografica nacional o compartida, permitiendo conocer mejor el estado, en cantidad y

calidad, de los recursos y medios, sus usos y las contaminaciones, puntuales o difusas que se
vierten.

Deben desamollarse capacidades de informacion y capacitacion de los representantes de las
Autoridades Locales y usuarios con el fin de permitiles asumir plenamente las
responsabilidades y misiones que les incumben dentro del marco de la politica de cuenca

La Red Internacional de Organismos de Cuenca aprueba el proyecto del programa asociado,
elaborado al interior del " Global Water Partnership ", que tiene como objetivos:

- desarrollar relaciones permanentes entre los organismos interesados por una gestién global
de los recursos hidricos por grandes cuencas hidrograficas y favorecer entre ellos el
intercambio de experiencias y capacidades,

- facilitar la elaboracién de herramientas de gestion institucional y financiera, de programacion
y de organizacién de bancos de datos y de modelos adaptados a las necesidades,

- disefiar programas de informacion y formacién de los representantes elegidos locales, de los
representantes de los usuarios y de los diferentes actores que participan en la gestion del
agua, asi como de los dirigentes y del personal de los organismos de cuenca miembros,

- estimular la educacion de la poblacion y, en particular, de los jovenes,
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- evaluar las acciones iniciadas y dar a conocer sus resultados desarrollando un sistema
mundial integrado de intercambio de documentacion entre los organismos de cuenca.

La RIOC llama la atencion a los gobiernos y organizaciones de cooperacion bi y multitaterales
por la importancia que se apliquen estos principios y medios arriba mencionados en sus
programas con el fin de garantizar una gestion racional del agua por cuenca que es
imprescindible para el desarrollo sostenible de la humanidad..
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ANEXO 3
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3 PLANIFICACION BUROCRATICA O ECONOMIA DE MERCADO?

Hoy en dia, ciertas teorias econdmicas ultraliberales preconizan la organizacion de un
mercado del agua que permitiria un reparto ideal de los recursos entre los usuarios.

Preconizan lo mismo en materia de contaminacién, para la cuai podria instaurarse un
mercado de vertidos que definiese cantidades globales compatibles con la autodepuracion del
medio ambiente.

Aunque casi no tienen aplicaciones practicas concretas en el mundo (salvo mediante el
mercado de bienes raices que permite, en ciertos paises, apropiarse las fuentes o acuiferos
subterraneos ligados a la propiedad de un terreno), estas teorias suscitan cierto interés.

Por el contrario, los “Departamentos de Hidraulica™ de casi todos los paises del Mundo,
expiden, al menos a los usuarios mas grandes, autorizaciones administrativas para tomas ¢
desviaciones de aguas (llamadas muchas veces “concesiones de uso”), generalmente, sobre
aguas superficiales, pero cada dia mas, sobre aguas subterraneas.

Estas practicas se refieren a menudo a la gestion del "dominio publico”. En muchos paises,
cada vez mas numerosas, las “Autorizaciones de vertido®, con o sin obligacién previa de
depuracion, son o pueden ser necesarias para el vertido de aguas residuales.

En la mayor parte de sistemas tradicionales de irrigacion, se han instaurados "derechos de
agua’, expresados las mas de las veces, en tiempo de acceso a un porcentaje del caudal
disponible de una fuente o de un rio. Tambien se puede llegar a ser “propietario” de una
fuente o de un pozo.

Mientras exista suficiente agua disponible para todos los usos, esas "autorizaciones” pueden
no ser mas que un simple control administrativo, que garantice que los “derechos adquiridos”
anteriormente por usuarios de rio abajo no sean perjudicados por nuevas tomas, 0 que las
compensaciones hayan sido bien negociadas.

También permiten comprobar que no se crean riesgos para ta seguridad publica o para el
medio ambiente.

En época o en situacién permanente de escasez, los sistemas tradicionales pueden hacer que
algunos usuarios rio arriba, en uso de "sus derechos" dilapiden un recurso raro, mientras que
rio abajo, este recurso va a faltar. La adicidn de tomas mal controladas puede igualmente
producir una situacion de sobreexplotacion del acuifero. Sucede lo mismo con la
contaminacion.

El reparto de un bien raro, entre usos en fase de crecimienio, es una cuestion central,
maxime, si se tiene en cuenta que paulatinamente se estan integrando nociones de caudales
reservados para la proteccion de los ecosistemas, en los cursos de agua, o de caudal maximo
renovable o de equilibrio de los acuiferos.

v a financiazion de a gestion sostenible de los recursos hidncos”, Asamblea General de la RIOC, San Salvador de Bahia
(BRASIL), 1 al 4 de diciembre de 1938.
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Del mismo modo, la contaminacién se convierte cada vez mas en el factor principal de
limitacién de los usos.

Los objetivos del desarrolio sostenible imponen pues una planificacién estable a largo plazo.
Se trata pues, que a través de planes a largo plazo, planes maestros de aprovechamiento y
gestién en el ambito de cuencas y subcuencas hidrograficas, en general, de promover un
consumo de agua ecolégicamente viable, basado en la proteccion permanente de los recursos
disponibles. Estos planes a largo plazo deben servir de soporte a las grandes inversiones
estructurantes, taies como movilizaciones, transvases, proteccion y depuracién de los
recursos, etc., que pueden tomar la forma de Programas Prioritarios de Inversion,
generalmente quinguenales.

Por otra parte, existen ciertos mercados que ya dan importantes sefiales sobre los costes de
oportunidad y los valores de uso del agua: ventas y reventas de agua al detalle en €l sector
informal, ventas en contenedores y en botellas, ventas al por mayor entre colectividades
vecinas, ventas de agua de irrigacién, ventas o alquiler de derechos de agua entre usuarios
de irrigacién, etc. Estos mercados “ informales ”, mas o menos “ subterraneos ", merecen ser
progresivamente formalizados, reconocidos, darles mayor transparencia. En numerosos
paises, el hecho de definir, registrar y sobre todo volver negociables los derechos de agua,
evitaria usos econdmicamente aberrantes.

Esta politica, conjugada con cuotas globales de tomas, determinadas sobre [a base de los
cbjetivos del desarrollo sostenible, coniribuiria, sin duda, a asegurar un equilibrio mas racional
entre el uso de las aguas subterraneas y el de las superficiales. Muchas de las
infraestructuras pesadas, previstas para transportar el agua sobre cientos de kilémetros a
precios sin ninguna proporcién con la solvencia de los usuarios y la capacidad de las finanzas
publicas, se podrian evitar o al menos diferir y facilitar su financiacion.
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4 PERSPECTIVAS DEL FINANCIAMIENTO EN EL SECTOR HIDRAULICO
a) DIVERSIFICACION DE FUENTES DE FINANCIAMIENTO

Sustentado el incremento en la recaudacion de derechos del agua, la diversificacion de
fuentes de financiamiento se debe de integrar basicamente por la contratacion de créditos vy la
asistencia técnica concertados con Ia banca internacional de desarrollo, y el fomento a la
participacion de la inversion privada.

Existe en general un consenso de que estas entidades deben recurrir a multiples fuentes de
financiamiento, unas fijas y otras variables, y bajo ese esquema se debe de componer
cualquier concepto de financiamiento dentro de la cuenca. Por lo menos una fuente debe ser
permanente para ser orientada a la operacion basica de la entidad de agua en el ambito de
cuenca. Las fuentes de financiamiento se clasifican de la siguiente manera;

Al considerar alternativas de financiamiento es de vital importancia asegurar una debida
relacidn entre las fuentes de financiamiento y las actividades de gestion del agua que se
pretende financiar. El fracaso de muchas iniciativas de gestion del agua, sean éstas
ejecutadas a través de las entidades de cuencas o no, a menudo se debe al hecho de que se
utilizan fuentes de financiamiento que, por legitimas que sean, no son apropiadas para fas
actividades que se pretende financiar.

Cobros por servicios prestados (Iniciativa privada, gobierno municipal y usuarios). Los
cobros por servicios prestados pueden constituir la fuente principal de financiamiento de los
servicios relacionados con el agua, incluyendo actividades de gestién del agua. Un ejemplo lo
constituyen las organizaciones de usuarios del agua en Chile que se financian a través de
cobros a sus participantes. Estos cobros son muy similares a |as tarifas.

En general, las tarifas constituyen la mejor opcion para los servicios comercializables que
puede prestar una entidad de cuenca. Esas tarifas pueden servir tanto para asegurar la
sostenibilidad financiera de una entidad de cuencas como para racionar los servicios, es decir,
asegurar su consumo en cantidades optimas. Aungue las tarifas son un método sumamente
eficiente para financiar la provision de servicios comerciales, no todas las actividades que una
entidad de cuenca puede desempefiar tienen las caracteristicas necesarias que las hacen
apropiadas para financiamiento a traves de tarifas.

El criterio basico para determinar en qué medida las actividades de una entidad de cuenca
pueden financiarse a traves de tarifas es el grado de exclusion y extraccion. Los servicios mas
apropiados para ser financiados a través de tarifas son aquellos que relnen las caracteristicas
de un alto grado de exclusion, es decir, la posibilidad y bajo costo de evitar que fos use un
consumidor que no reuna las condiciones fijadas por la entidad de cuenca, y un alto grado de
extraccion, es decir, que el consumo del servicio por un usuario disminuya los beneficios para
otros usuarios en la cuenca. El analisis de los servicios que puede prestar una entidad de
cuenca a los usuarios del agua lleva a la conclusién de que muchos de esos servicios se
caracteriz%n por un costo marginal positive y pueden prestarse con un cierto grado de
exclusion.

® 'Gestion de cuencas y rios vinculados con centros urbanos”, Axel Dourojeanni y Andrel Jouraviev de la Division de Recursos
Naturales e infraestructura, CEPAL Diciembre de 1999,
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Ingresos generales del gobierno {aportaciones federales, estatales y municipales). Es
dificit financiar a través de tarifas jos servicios que se caracterizan por bajos grados de
exclusion y extraccion. En este caso, los ingresos generales del gobierno, sean éstos
financiados por impuestos 0 endeudamiento, se convierten en el Unico medio para financiar
las actividades de las entidades de cuencas.

Los ingresos generales del gobierno son el medio mas utilizado para financiar las actividades
de las entidades encargadas de gestién de los recursos hidricos en los paises de América
Latina. Su principal debilidad es que es dificil asegurar un financiamiento sustentable a largo
plazo —las necesidades de financiar las actividades de las entidades de cuencas deberan
competir con otras, tales como educacion, seguridad, etc. y la experiencia sugiere que cuando
los fondos pUblicos se hacen mas escasos el financiamiento de actividades en el sector
hidrico disminuye abruptamente— y que sea acorde con las necesidades de las entidades
financiadas. No hay o hay una escasa relacion entre el financiamiento y los beneficios que los
servicios financiados generan a la sociedad —el presupuesto se financia a través de las
contribuciones de todos ciudadanos mientras que las actividades de una entidad de cuenca
benefician directamente sélo a los habitantes de la cuenca; ademas, no hay una relacion entre
los costos y beneficios en ef dmbito de un usuario individual 0 un grupo de usuarios—.
Ademas, la creacion de entidades de cuenca seguramente implicaria, por lo menos en una
etapa inicial, un cierto gasto adicional mientras que en muchos paises existe una oposicion
generalizada a aumentar la carga tributaria.

Estas consideraciones sugieren que cuando los impuestos generales deben utilizarse para
financiar las entidades de cuencas éstos deben provenir del presupuesto de la autoridad de
gobierno mas cercana a la cuenca administrada. El financiamiento a través del presupuesto
de gobiernos locales ofrece importantes ventajas. Hay una mas estrecha relacion entre el
universo donde se recaudan impuestos y donde éstos se utilizan; por consiguiente hay una
mas directa relacion entre los costos y beneficios y menor oposicion a impuestos adicionales.
Se facilita una participacién mas activa de los usuarios. Ademas se hace posible exigir
responsabilidad por el desempefio. Sin embargo, en muchos paises de América Latina, los
gobiernos locales todavia no cuentan con una capacidad adecuada para financiar la creacion
y operacion de entidades de cuencas.

El rol financiero del gobierno no puede ser ignorado en la gestion de cuencas a pesar del
arrollador incremento de la participacion privada. Normalmente los funcionarios de organismos
o entidades de cuencas largamente establecidos, como los que existen en algunos paises de
Europa, no mencionan abiertamente esta condicion de participacion gubernamental, ni las
dificultades que afrontaron inicialmente para establecer captaciones de dinero, pero la
mayoria de las veces el aporte del gobierno duré mas de 10 afos y aun subsiste para algunos
sectores, como e! agricola.

Impuestos especificos . Los impuestos especificos se utilizan en algunos paises, como por
gjemplo en Colombia. Muchos expertos recomiendan su aplicacion mas amplia.

Los impuestos especificos tienen algunas ventajas importantes. Aseguran una relacion mas
directa entre los costos y los beneficios y reducen oposicién a nuevas impuestos. Aisian el
financiamiento de las entidades de cuenca de las interferencias del sistema politico y de
burocracia en general. Ofrecen mejor proteccion en casos de ajustes macroecondmicos.
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Sin embargo, el financiamiento a través de impuestos especificos también tiene importantes
desventajas. Socava el principio de unidad presupuestaria y dificulta control del presupuesto
general del gobierno; puede resultar un una grave asignacion erronea de recursos; y tiende a
aislar a las entidades financiadas del resto del sector publico. La participacion de funcionarios
publicos en el establecimiento de los presupuestos de entidades de cuencas y las
consiguientes cargas tributarias o imposiciones puedan fraer conflictos de poderes y
responsabilidades.

En los paises de América Latina, en general, la mayorfa de los organismos regionales de
gestion del agua que han existido o existen han sido financiados casi integralmente por
ingresos fiscales. En cambio, en los paises desarrollados, especialmente en Europa
Occidental, es mas comun que las entidades regionaies combinen apoyos del fisco con
ingresos propios de varias fuentes.

El hecho mas interesante sobre la situacién en Europa Occidental es que la responsabilidad
mayor de las entidades en el ambito de cuencas es el control de la calidad de agua y los
sisternas de financiamiento son disefiados con la finalidad principal de ofrecer incentivos para
minimizar la contaminaciéon. También en algunos paises de la regiéon, como Brasil y México,
existen experiencias similares. En México, por ejemplo, en virtud de la Ley Federal de
Derechos, quienes utilicen aguas nacionales estan obligados al pago de derechos sobre el
uso del agua. El derecho se paga de conformidad con la zona de disponibilidad de agua en
que se efectle la extraccion correspondiente. La ley dispone ademas el pago por el uso de
inmuebles (los diques, cauces, zonas de corrientes, depdsitos de propiedad nacional y otros
inmuebles de dominio publico), por uso de aguas nacionales como cuerpos receptores de las
descargas de aguas residuales, y por la expedicion, modificacién y registro de titulos de
asignacion o concesiones para usar aguas nacionales, permisos de descarga de aguas
residuales, etc.

Es importante evitar confundir las fuentes de financiamiento de entidades de cuencas con los
instrumentos econdmicos que se utilizan en la gestién de! agua, como lo es, por ejemplo, el
pago de derechos por descargas de aguas residuales en México. La diferencia fundamental
radica en que los primeros sirven para financiar las actividades de entidades de cuencas,
mientras que los instrumentos econdmicos persiguen como principal fin infiuir en el
comportamiento de los usuarios del agua para corregir disfunciones o deficiencias del
mercado y ayudar a restablecer las condiciones necesarias para lograr la eficiencia
econdémica.

Esto no significa que los instrumentos econémicos no pueden utilizarse para financiar las
actividades de las entidades de cuencas, sino que ambos son cosas muy distintas y deben
disefiarse teniendo en mente los diferentes objetivos que persiguen. Por ejemplo, €l pago de
derechos por descargas de aguas residuales debe disefiarse con el objeto de proveer los
incentivos a los usuarios del agua a internalizar los efectos externos de sus actividades ©
compensar el dafio que estos efectos imponen sobre terceros, y no con el Unico objetivo de
financiar una instancia administrativa que puede desempefiar éstas u otras actividades.

Para darle solucién a estas restricciones, para el caso del esquema "Contaminador-

Consumidor-Pagador”, primeramente hay que implementar una serie de acciones mas
"rentables” para obtener resultados rapidos, entre estas, la ubicacion de los mas importantes
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puntos de consumo y las principales fuentes localizadas de contaminacion, cuyos
responsables pueden tener rapidamente los medios técnicos y financieros de intervencion,
asimismeo los limites por consumo y descargas.

b) INICIATIVA PRIVADA (IP)

Este campo se debe de seguir apoyando implementando en el ambito juridico un marco
financiero y regulatorio gue propicia la concurrencia de los recursos del sector privado,
avalados y complementados con fondos provenientes del sector publico y de las instituciones
de crédito nacional e internacional.

Para el caso de México, la Ley de Aguas Nacionales considera la posibilidad de que ia
iniciativa privada participe en el financiamiento, construccion y operacion de infraestructura
hidraufica federal, asi como en la prestacién de los servicios respectivos.

Esta disposicién contiene un cambio fundamental en relacién con la anterior legisiacion en
materia de agua, pues ademas de precisar la responsabilidad gubernamental en la materia, se
complementa el esfuerzo del sector publico con fa participacion e inversién de los particulares
para el financiamiento, construccion y operacion de infraestructura hidraulica federal.

Para ello se parte de tres premisas:

La participacién e inversion privada en materia hidraulica es un medio y no un fin en si mismo.
La infraestructura hidraulica federal no se privatiza, pues la ley no modifica el caracter de
bienes del dominio publico que tienen conforme al articulo 113. La nueva ley no preve
mecanismos para el cambio de titularidad, sino sélo mecanismos de participacion e inversion
privada para mayor eficiencia y capitalizacién de los bienes nacionales.

Las tres nuevas figuras que se crean en materia de infraestructura hidraulica federal, ademas
de los tradicionales contratos administrativos de obra, suministro y servicios reguiados por
otras leyes, son los contratos "llave en mano" y dos tipos de concesiones: la prestacion de los
servicios aprovechando la infraestructura hidraulica construida, y la construccién y operacion
de infraestructura hidraulica nueva®,

Abastecimiento de agua potable y saneamiento.- En los Ultimos afios, la iniciativa privada
ha participado en la solucién de la problematica que representa el abastecer de agua potable
a una poblacion creciente, sumando su capacidad financiera y gerencial al esfuerzo del
gobiernoc y !a sociedad.

Esta participacion ha sido posible al instrumentarse un marco legal que favorece la
concurrencia de recursos del sector privado, complementados con otros del sector publico y
de las instituciones de crédito nacionales e internacionales.

En primer lugar destaca la participacién de la IP en las ciudades de: Aguascalientes, con mas
de medio millon de habitantes; Cancun, con alrededor de 180 mil habitantes y gran

29 Aspectos relevantes de la politica del agua en México, en el marco de desarrollo sustentable. Gustavo Ortiz Rendan, con la
colaboracion de Flor Cruz y Juan Carlos Valencia
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importancia turistica en el ambito internacional; y el Distrito Federal y area conurbada, con
casi 20 millones de habitantes, donde se requirié la concurrencia de cuatro grandes grupos
empresariales. También ha sido importante la PIP en la construccion, operacion vy
transferencia de plantas de tratamiento de aguas residuales, bajo el esquema BOT (construir,
operar, transferir).

Electricidad.- En virtud de ia Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica corresponde
exclusivamente a la Nacién, generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer energia
eléctrica que tenga por objeto la prestacion de servicio pulblico. Sin embargo, a fin de
promover la participacion del sector privado, se han realizado modificaciones al marco
regulatorio.

En virtud de la reforma del 23 de diciembre de 1992, se autoriza la participacion privada en la
generacion de electricidad, en actividades que no constituyan servicio pablico. Estas
actividades son las siguientes:

¢ La generacion de electricidad para autoabastecimiento , cogeneracion o pequena
produccion.

¢ La generacion que realicen los productores independientes para su venta a la CFE.

« Lageneracion para su exportacion, derivada de cogeneracion, produccion
independiente y pequena produccion.

« Laimportacion de energia eléctrica, dedicada exclusivamente al autoabastecimiento.

¢ La generacion de electricidad destinada a uso en emergencias derivadas de
interrupciones en el servicio publico de energia eléctrica.

Salvo la ultima actividad mencionada, las demas estan sujetas al otorgamiento de los
permisos y las autorizaciones correspondientes por parte de la CFE.

Se ha continuado el desarrollo del marco regulatorio para la participacion del sector privado.
El 8 de octubre de 1996, la CFE aprobhé el modelo de contrato de adhesion para
interconexion, el cual establece la relacion contractual enire la CFE y las empresas con
permisos de generacién de electricidad mayor a 10 MW (cogeneracién y autoabastecimiento),
cuando estas Ultimas requieran utilizar las redes de transmision y distribucion de la CFE. EI 7
de enero de 1997, la CFE aprobd los modelos de convenios y contratos para compraventa de
excedentes de energia eléctrica, para la aplicacién y ajuste de [os cargos por los servicios de
transmision y para los servicios de respaldos a celebrarse entre los permisionarios y la CFE,
en las modalidades de autoabastecimiento, cogeneracion, importacion y exportacion.
Finalmente, el 25 de julio de 1997, se reforma el Reglamento de la Ley dei Servicio Publico de
Energia Eléctrica. En la reforma, entre otras cosas, se especifican con mayor precision los
conceptos de cogeneracion y autoabastecimiento, se flexibilizan los requerimientos de
participacion del sector privado en concursos de capacidad de la CFE, y se establece la
posibilidad para los particulares de construir y mantener sus propias lineas de transmision.

E! nuevo marco regulatorio ha logrado atraer inversiones privadas al sector a través de los
esquemas de “construccion, arrendamiento y transferencia” (BTL) y “"productor externo de
energia” (PEE). El PEE consiste en la operacion independiente de una planta por un
generador privado bajo contrato de largo plazo con la CFE para suministrar energia eléctrica.
Un logro importante fue el otorgamiento en marzo de 1997 por la CFE del primer permiso para
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generar energia eléctrica, en la modalidad de productor independiente, al consorcioc AES
Mérida IH, integrado por las empresas AES Yucatan, Nichimen Corporation y Grupo Hermes.
LA inversion que requeria este proyecto termoeléctrico de 532 MW se estimaba en unos 200
millones de dolares. La energia eléctrica que genere esta planta se vendera exclusivamente a
la CFE. En proyectos de este tipo, por instruccion de Secretaria de Energia, la CFE otorga el
permiso correspondiente. En el caso del proyecto Merida lll, la vigencia es por 28 afios y 6
meses, renovables.

Sector hidroagricola.- Una de las accicnes centrales impulsadas por ta CNA, para mejorar la
eficiencia en los distritos de riego, consiste en transferir su operacién a los usuarios
organizados.

Para lo anterior, en 1989 fue iniciado el Programa de Transferencia de Distritos de Riego; a
través del mismo ha sido entregada a los usuarios [a operacion de la infraestructura hidraulica,
en el 89% de la superficie que ocupan los distritos de riego. El éxito de la transferencia se ha
apoyado en el desarrollo de los programas de Rehabilitacion y Modernizacion.

Ademas, la CNA apoya la operacion de todos los Distritos de Riego a través del Programa de
Operacién y Conservacion, en tanto concluye su transferencia.

Los distritos de riego se dividen en moédulos de riego, en cada mddulo se organizan
“Asociaciones Civiles”, es decir los usuarios. Se les otorga un titulo de concesién para la
utilizacién del agua y un permiso para utilizar la infraestructura. Las asociaciones administran,
explotan y mantienen sus respectivos médulos y confratan al personal necesario. Las
competencias de las asociaciones de usuarios se limitan a los niveles secundarios e
inferiores, incluida la red de canales, desaglies y caminos secundarios.

A la CNA le incumbe todavia el papel rector en materia de ordenacion de los recursos hidricos
y sigue estando a cargo de la explotacion y conservacion de las obras de cabecera y las
principales redes de canales y desaglle, por cuyo uso debe pagar la asociacion.

En un principio, lo que se pretendié fue establecer, como segundo eslabén. Sociedades de
responsabilidad limitada de interés plblico y capital variables (S. De R.L. de L.P. y C.V.), pero
una vez traspasados los primeros distritos, el programa se ajusto y se decidié aplazar la
creacion de las sociedades hasta que las asociaciones de usuarios se hubieran consolidado.
Hasta la fecha, el traspaso ha dado resultados positivos y la opinion general de los usuarios

es que la gestién de las aguas y la explotacion y el mantenimiento de la infraestructura han
mejorado.

Por ofro lado, con el fin de promover el aumento en la productividad en Distritos y Unidades
de Riego, y tratando minimizar el impacto de la actual restriccion en materia econémica, se
exploran diversas formas de financiamiento y coinversion con autoridades estatales y usuarios
organizados.

Programa de Rehabilitacion y Modernizacion de Distritos de Riego
Mediante este programa, la CNA brinda apoyo a los agricultores para mejorar la eficiencia en

la operacién de los sistemas; en distrifos por transferir, la CNA aporta el 100% de los
recursos; en los transferidos, las acciones se realizan con aportaciones de los usuarios por el
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50 % del valor de las obras que se construyen, con base en un convenio entre la CNA y la
Asociacion Nacional de Usuarios de Riego (ANURY), firmado el 25 de octubre de 1996,

Programa de Uso Eficiente del Agua y la Energia Eléctrica, para Unidades de Riego

Este programa tiene como objetivo, incrementar la eficiencia electromecéanica de los sistemas
de bombeo, mediante la rehabilitacion de pozos y los propios sistemas, a fin de disminuir el
impacto econdémico ocasionado por el consumo de energia eléctrica (tarifa 09), en unidades
gue cuentan con sistemas de bombeo; asimismo, busca incrementar el gasto hidraulico,
obtener un ahorro en la aplicacién del riego e incrementar la productividad por riego oportuno.,
En este caso, la CNA cubre hasta 50% de la inversién requerida.

Programa de Uso Eficiente de la Infraestructura Hidroagricola (Uso Pleno), para
Unidades de Riego

Tiene por objeto propiciar ia administracidén, operacion y conservacion adecuadas de las
unidades de riego, mediante {a construccion de infraestructura faltante y rehabilitacion de {a
que asi lo requiera, a fin de incorporar al riego, zonas gque cuentan con infraestructura
subutilizada u ociosa, particularmente en las unidades de riego para el desarrollo rural
(Urderales).

Programa de Desarrollo Parcelario (PRODEP), en Distritos de Riego

Busca mejorar la productividad de los agricultores mediante la modernizacién de tecnologias
de riego; cuenta con apoyo financiero dei Banco Mundial, e implica la participacién de
usuarios y gobiermnos estatales, cada uno con 25% de la inversion requerida.

Estos trabajos permitiran incrementar la rentabilidad y la sustentabilidad de la agricultura de
riego. Ademas, se mostraran soluciones de bajo costo para la mejora de los sistemas
interparcelarios y parcelarios, como puede ser la instalacion de tuberia para riego y drenaje,
asi como acciones para nivelar terrenos agricolas y recuperacion de suelos con problemas de
salinidad.

¢) FINANCIAMIENTO EXTERNO

Para concertar a la banca internacional de fomento, la CNA, asi como otras instancias del
Gobierno Federal involucradas en el proceso y la agencia, deberan concertar [as aportaciones
de importantes créditos y la cooperacidn técnica, para complementar el financiamiento y
apoyar el desarrollo de programas hidraulicos.

El Banco que se conoce como « el Grupo BID » de instituciones financieras que apoyan los
esfuerzos de desarrollo de sus paises miembros en la regién de América Latina y el Caribe. El
financiamiento para proyectos relacionados con el agua ha sido también substancial durante
los Ultimos 35 afos (aproximadamente US$ 33 billones) y se espera que continie con la
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misma tendencia, a juzgar por la cartera de proyectos del plan operativo para 1997 y 1988,
que asciende a aproximadamente US$ 2,6 biliones™.

Los montos indicados para saneamiento incluyen proyectos de otras categorias del Banco,
tales como saneamiento basico, agua potable, alcantarillado y control de {a contaminacion. La
categoria de « otro » incluye proyectos de gestion integrada de cuencas hidrograficas,
desarrollo rural integrado, control de avenidas y vias navegables.

Han transcurrido aproximadamente ocho afios desde que el Banco aprobd su primer proyecto
de gestién de cuencas hidrograficas como tal. Desde entonces han sido considerados mas de
catorce proyectos, aproximadamente Ia mitad de los cuales han sido ya aprobados y el resto
se encuentra en diferentes etapas de procesamiento interno. Puede decirse que cada uno de
ellos ha incorporado elementos que, en su conjunto, permiten seguir la evolucién conceptual
del Banco con relacion a este tema.

Los objetivos externos propuestos para la estrategia del Banco son apoyar el proceso de
cambios en materia de recursos hidricos, siguiendo los principios aceptados
internacionalmente. Estos cambios, los cuales ya se han iniciado en América Latina y el
Caribe, persiguen los siguientes propdsitos:

+ Formas mas eficientes para asignar y conservar el agua tomando en debida cuenta la
equidad social,

e Mejores maneras para resolver los confiictos entre los usuarios y los usos
competitivos, incluyendo ios usos ambientales;

s Consideracidon del valor social, econémico y ambiental del agua en el proceso de
desarrollo sostenibie; y

¢ Dar adecuada participacién a las comunidades y al sector privado.

Se ha propuesto que la estrategia ufilice los siguientes instrumentos para la gestion integrada
de recursos hidricos:

Recuperacion de costos,
Creacion, de capacidad:

Reforma e innovacion institucionai;
Desarrollo de recurscs humanos;
Participacién de los interesados;
Descentralizacion;

Participacion del sector privado;
Derechos de agua negociables; y
Consejos de cuenca.

® & 8 & & & & ¢+ &

* Rol de los Organismos de Cuenca como parte de una estrategia para la gestion integrada de los recursos hidricos”,
Luis E. Garcia Divisién de Medio Ambiente, Departamento de Programas Sociales y Desarrollo Sostenible, Banco
fnteramericano de Desarrollo Washington D.C. E.U.
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d) RECAUDACION

Las dificultades para conseguir un flujo de efectivo, real y veridico, de recursos para el
sistema financiero que se implemente a nivel de cada consejo de cuenca estribaran en: los
rezagos en el nivel de atencion y cobertura son consecuencia de la insuficiencia financiera de
los organismos operadores del agua para cubrir su operacioén, funcionamiento y ademas la
tarifa que se debe pagar a CNA, la descapitalizacion del sector hidraulico es resultado directo
de la reducida recaudacion por derechos de agua y de la nula recuperacion del costo de las
obras; ademas, el bajo indice de cobranza agudiza el deterioro financiero y limita las
posibilidades de modernizar la administracién del servicio.

Las principales dificultades que inhiben el flujo de efectivo se resumen en: Cobranza municipal
(principales sistemas de agua potable y alcantariliado), aprovechamientc de aguas
superficiales y subterraneas, servicio de riego y drenaje, por extraccién de material en zonas
federales, Contribucién de mejoras por obras piblicas federales de infraestructura hidraulica y
uso y goce de inmuebles federales.

109



