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"Sdlo comprendemos aquellas preguntas que podemos responder”,
Nietzsche, Friedrich Wilhelm.

PRESENTACION

El agua se distribuye de manera muy desigual en el territorio mexicano. El sureste, con tan s6lo el
20% de la supetficie total del pafs, dispone del 50% del total de los escurrimientos superficiales.
En tanto que la region norte, la cual abarca el 30% del territorio nacional, sélo tiene el 4% del
agua superficial pero paraddjicamente cuenta con la mayor parte de las obras de gran irrigacion y
la agricultura mdas productiva del pafs (CNA, 1994:13-17). La variada disponibilidad natural ha
generado una amplia gama de respuestas sociales en el uso de este recurso, tanto para su escasez
como su abundancia. Es por esto que las formas de acceso y competencia por ¢l agua son tan
diversas de una region a otra, una misma cuenca hidrol6gica, € incluso en un mismo sistema
hidrico.

En la investigacién sobre temas ambientales, siempre se reconoce la importancia del agua
como un elemento basico para la existencia de las actividades humanas, ya sea como insumo
productivo estratégico en la agricultura o industria, o como bien publico de consumo bésico.
Hasta hace muy pocas décadas, la disponibilidad de agua superficial era un importante factor para
explicar el poblamiento de una region y su densidad. Pero las restricciones en la disponibilidad de
agua fueron superadas con la introduccion de nuevas tecnologfas para su aprovechamiento, como
son los pozos profundos, Ia infraestructura moderna de riego, las grandes presas, las plantas de
tratamiento que permiten reutilizar las aguas residuales, asf como las obras para llevar a cabo las
transferencias o transvases de grandes volimenes de una cuenca a otra. De la misma manera se
han transformado la organizacion social y los conflictos ambientales por el agua.

En disciplinas como la sociologia, la antropologia y la economfa, la disponibilidad de
agua ha sido también un importante elemento para explicar la relacién del hombre con la
naturaleza. En algunas ocasiones como un recurso natural que fluye en un territorio y vincula
socialmente a quienes. la utilizan, en otros como un bien escaso que impone opciones
tecnolégicas y econémicas, el crecimiento demogrifico y el tipo de organizacién social, para

explicar ¢l desarrollo y decadencia de las grandes civilizaciones de la antigliedad a través de la



conformacién de los primeros estados a partir de la organizacién burocrética para manejar el
riego, entre otras.

En este trabajo consideramos varias aportaciones de la investigacion social con respecto a
la utilizacién del agua, las cuales examinan la gran variedad y complejidad de formas sociales
para el uso del agua en relacion con las formas de poder y control social, asi como los conflictos
y disputas por el recurso. Es posible identificar una constante conceptual en la mayoria de los
trabajos: la relacidn que existe entre un recurso relativamente escaso y la desigualdad social para
acceder a €, la cual genera relaciones de poder entre los distintos grupos sociales en el proceso
de su aprovechamiento, incluyendo las formas de ejercicio de la autoridad por parte de entidades
gubernamentales. Asimismo, ¢n varios enfoques se resaltan recurrentemente dos elementos a
considerar. El primero corresponde al control burocrético estatal que se requiere para el manejo
del agua a gran escala, y el segundo a las formas sociales o comunitarias de organizacion en tomo
al recurso. Estos dos elementos son vistos generalmente en situacion de confrontacion,

Nuestro interés por retomar estas investigaciones sociales se debe al cuestionamiento que
hacen de la manera en que se definen socialmente las reglas de acceso y uso de los recursos
naturales, asi como de quienes controlan y se benefician de una pauta especifica de uso del agua.
De esta manera, estos enfoques nos ayudan a explicar la relacién que existe entre la organizacion
burocratica conformada para el manejo del agua que tiende a seguir una racionalidad técnico-
burocrética, y el papel de las formas sociales de organizacién que existen en torno al recurso.
Consideramos que esta discusion permite abordar una de las problemdticas mas significativas
para México respecto al agua, ya que aqui existe una gran diversidad de formas sociales y
conflictos por el recurso, asi como una estructura institucional todavia bastante centralizada; las
cuales se han transformado en un tiempo relativamente breve.

Estas transformaciones las podemos resumir en términos histéricos como el paso de un
modo de rc:gulacicbnl con una fuerte intervencion del Estado en la distribucién del agua, a otra en
la que se pretende incorporar a los sectores sociales y privados en su manejo y financiamiento,
con base en mecanismos de asignacion que se ajusten a la logica del mercado. La forma de

regulacion centralizada del agua abarca un largo perfodo desde finales del siglo XIX, hasta la

! Es "¢l conjunto de las formas institucionales, redes, normas explicitas o implicitas, que garantizan la compatibilidad
de comportami¢ntos dentro del marco de un régimen de acumulacién, de acuerdo al estado de las relaciones sociales,
y mas alla de las contradicciones y del caracter conflictivo de las relaciones entre los agentes y los grupos sociales”,
en Lipietz, Alain, s.f.



década de 1980, en el cual se mantuvieron marcadas diferencias regionales y distintos niveles de
integracion. En esa época ¢l agua aparecia como una frontera abierta, esto s, abierta a su uso y
explotacién sin mayores restricciones, para la construccién de las grandes obras hidrdulicas por
parte del gobierno federal y la ampliacion de la superficie agricola en varios millones de
hectéreas y el otorgamiento de derechos de agua sin mayores consideraciones ambientales. El
segundo modo de regulacion, al cual ¢l Estado mexicano se reorienté desde 1990, se caracteriza
por una nueva “‘politica del agua™ que resalta la descentralizacién de los servicios como
respuesta a la crisis fiscal del Estado, la apertura comercial a una economia mundial como la
forma de incorporar ciertos “mecanismos de mercado™ para la mejor distribucién del agua, uso
eficiente y la determinacion de su precio y, sus formas politicas y sociales de organizacién mucho
mas complejas e integradas a distintos niveles para “decidir” su gestion. En un contexto de
profundos cambios sociales que alteran la organizacion social en torno al agua.

Esto nos lleva a las siguientes interrogaciones al respecto: jhasta donde existe una
tendencia a la privatizacion y reduccién en el control estatal y un incremento en la participacion
social en la gestion del agua?, ;cuales son las relaciones de poder fundamentales en torno a este
recurso?. jcomo se entrelazan la organizacién burocrdtica o las organizaciones sociales por el
agua?. ;como se definen las reglas “sociales™ y se regula el acceso al agua?, jcdmo intervienen
las organizaciones sociales o “comunitarias” en la gestién descentralizada por cuenca™?, /cudl es
el proceso sociopolitico mediante el cual se define su distribucién?, ;permite el modelo
descentralizado frenar la sobreexplotacion y deterioro del agua?

Estas preguntas ahora deben ser respondidas a partir de una escala regional, tal como se
est4 reorientando la gestion del agua, la cual nos permite ver la relacién concreta que establecen
distintos grupos sociales a través del uso que hacen de un mismo recurso hidrico, la forma
especifica en que se define el acceso y distribucion del agua entre “usuarios™ tan diversos como
son los agricultores campesinos y los grupos industriales transnacionales. En la literatura respecto
a las formas de gestion del agua, generalmente se refieren al paso de una fase expaﬁsionista con
énfasis en la oferta de agua bajo control publico, a otra en donde se reconoce el valor ambiental
del agua y de la participacion social en la gestion, con base en unidades de gestion de cuenca, la

intervencién del capital privado en la procuracion de servicios de agua, en donde se enfatiza la

! 5on “las acciones de las administraciones, a distintos niveles y en diversos dmbitos, que afectan al desarrollo y
asignacion de los recursos hidrdulicos”. Ciriacy-Wantrup, $.V. “Economla del agua: relaciones con el derecho y la
politica™, en Federlco Aguilera Klink, 1992: 22.



~administracién™ de la demanda. El siguiente cuadro resume esta discusion, al caracterizar este
paso de una forma gestion del agua a otra, y en donde se resalta que nos encontramos en una fase
de transicién, en la que esta incluida la mayoria de las administraciones del agua en el mundo.

Es claro que para poder abordar el andlisis de los conflictos y problemas del agua de
forma comprensiva se requiere hacerlo a una escala geogréfica que permita pasar del ambito local
al regional o mundial’ Por un lado, es indispensable el reconocimiento de las caracteristicas
hidrologicas regionales para resolver la complejidad creciente de la distribucion y gestién del
recurso, el establecimiento de reglas claras de reparto y de mediacién de los conflictos, asi como
la conformacion sistemas de “compensacién” ambiental y financiera entre regiones. Por otro
lado. es necesario considerar los problemas del agua como “fundamentalmente sociopoliticos”,
asociados a las diversas formas de organizacién social y politica en tomo al recurso, sin olvidar
nunca la problematica ambiental-hidrologica. Algunos autores afirman que el enfoque de cuenca,
~watershed” en inglés, en realidad es “problemshed"“, ya que estd orientado a la solucion de

problemas en una escala que permita resolverlos de manera comprensiva.

Cuadro 0.1 Etapas de la gestién del agua

Fase expansionista Fase de transicién Fase madura

Mis embalses y trasvases Gestidn de 1a demanda Gestion integrada de cuencas

-Laminacién avenidas
-(Garantizar suministro

-Suministro estd garantizado
-Avenidas controladas
(Atencién a las practicas agricolas)

No hay gestion del agua sin
gestion del territorio

Prioridades agua: riego (80-90 %) y uso
urbano (10 %) (abastecimiento-
sancamiento)

Las prioridades son cuestionadas, La
economia cambia

. Qué usos son compatibles
con las cuencas?

Escasa atencion hacia los problemas Aumenta percepeion social de problemas Destacado papel de los

ambientales ambientales valores ambienteles
El agua es una necesidad basica E!l agua s un factor de produccion y un El agua es un activo ecosocial
activo social

Aumentan conflictos sociales y aumenta la
participacion pablica

Escaso conflicto social y escasa
participacion pablica

Importantes conflictos
sociales y papel clave de la
articipacidn piblica

Escasa preocupacion por la eficiencia
técnica en el uso y la distribucion del
agua. No hay incentivos

Aumenta la preocupacién por la eficlencia en
el uso y la distribucién. Discusion sobre
incentivos. Se aplican cn algunos casos

Importantes conflictos
sociales y papel clave de la
articipacion pablica

Ausencla de estad(sticas de usos y
consumos

Se insiste en la necesidad de trabajos flables.

Pero sigue sin haber estadisticas y series

Se supone que deberia haber

estadlsticas y series fiables

Fuente: Aguilera Klink, Federico, “Hacia una nueva economia del agua: Cuestiones fundamentales”,
hitp://habitat.ag.upm.es/boletin/n8/afagul.html

¥ Existe una interesante corriente de investigaciones sobre los conflictos por el agua a escala mundial, por ejemplo
Ohlsson, Leif (ed.), 1995, D. Raines Ward, 2002, y Sandra Postel, 1992, entre otros muchos.

* Por ejemplo, Axel Dourojeanni. quien fuera durante muchos afios principal funcionario de la Cepal en materia de
agua, define a la gestion del agua como gestion de conflictos. Cfr. Axel Dourojeanni y Andrei Jouraviev, 2001 y
2002.



Es por esto, que s6lo a partir de un estudio regional es posible mostrar las caracteristicas y
tendencias del modo de regulacion del uso del agua, que nos permite profundizar y precisar un
sistema complejo, ordenado por relaciones jerdrquicas, de los aspectos organizacionales en
diferentes y complejos niveles de integracion. En este caso, la region cuenca hidrolégica es el
resultado de un proceso que vincula en tiempo y en espacio a la sociedad, la cultura, el medio
ambiente y la historia, en términos de las relaciones que vinculan una gran diversidad de grupos
sociales que utilizan un mismo recurso hidrico.’

El problema de investigacidn que se plantea en este trabajo es ¢l de caracterizar el
conflicto ambiental por el agua superficial en la cuenca Lerma Chapala, como parte del proceso
de descentralizacion y reorganizacién de Ia gestion del agua en los dltimos afios, identificando a
los actores sociales e institucionales centrales que han intervenido en la disputa por agua
superficial (el conflicto ambiental por el agua subterrdnea es ain mas complejo), considerando
los cambios en las formas de participacién y gestién, para lo cual se definen dos modelos de
relacion sociedad/estado en el aprovechamiento de los recursos hidricos en esta cuenca.

Al primero, lo liamamos el modelo centralizado, ¢l cual se consolidé a partir de los afios
treinta del presente siglo, cuando el Estado mexicano asume la funcién de promotor de un
modelo socioecondmico con base en el mercado interno, el capital industrial, y un régimen
politico corporativo, y en donde el uso de los recursos hidricos era visto como una frontera
abierta. Este modelo favorecié los grandes proyectos de infraestructura hidréulica, con fuerte
participacién estatal como fueron los distritos de riego, grandes presas y la infraestructura de
agua potable y drenaje en las principales ciudades del pais.

Al segundo, lo identificamos como ¢l modelo neoliberal, ya que se conforma a partir de
las politicas de descentralizacion, desregulacion estatal y apertura comercial, con la crisis de las
formas de representacion corporativa y el impulso de politicas ambientales que pretenden
alcanzar el desarrollo “sostenible” de los recursos naturales; ahora la frontera de uso del agua

aparece muy restringida, sobreexplotada y contaminada, para lo cual se requiere de mayor

* La cuenca hidrologica es definida como una unidad geogréfica que vincula ¢l agua superficial y subterrdnea, a
diferencia de la cuenca hidrografica que sdlo se refiere al agua superficial, a partir de un parteaguas, a la cual se le ha
incorporado distintos matices para caracterizarla como unidad de gestion, representacion de intereses, entre otros, ya
que suponc que quiengs la habitan estan relacionados entre si por utilizar agua que representa un mismo recurso. Esto
explica el hecho de que existan maltiples regionalizaciones, asi como hay objetivos de investigacién y gestién de las
cucncas.



inversion que el Estado es incapaz de realizar solo, y convoca al capital privado y la participacién
de los usuarios de los distintos sistemas de distribucién para hacerlo, ademés de promover el
autofinanciamiento de los mismos sistemas con precios del agua que tienden a incorporar reglas
de mercado; y esto, en el caso del agua es muy complejo. En cada modelo podemos encontrar
formas de mediacion y regulacién de intereses, reglas de acceso especificas, asi como relaciones
muy diferentes entre la estructura institucional y las formas sociales de organizacién por el agua.
Nuestra tesis es que estamos en la efapa de transicidn de un modelo de gestién al otro, y esta
puede ser estudiada como una “transicion politica” para explicar los conflictos por el recurso.

La problematica se aborda desde dos aspectos centrales. El primero se refiere a la gestion
del agua, entendida como un proceso tanto de control técnico como de control social, en ¢l cual
se incluye la administracién. la planeacion, la organizacion y la “division del trabajo” para el
control técnica asi como los mecanismos de direccidn politica y procesamiento de las demandas
y conflictos que existen en torno al recurso. Son ciertas reglas que se determinan desde el estado
para regular el acceso al agua; estas reglas de gestién se han modificado profundamente, mas no
sélo como cambio en la “administracién”, sino porque son reglas que generan politicas, que a su
vez generan acciones hacia la sociedad, con las cuales se regulan los conflictos de los grupos de
interés y se canalizan las demandas. Entre estas existe un conjunto de reglas sociales, no escritas,
con base en las cuales se “negocia” entre las partes interesadas —stakeholders- por el agua.

El segundo aspecto es el de la “participacion”, entendida como la capacidad desarrollada
por los grupos organizados para influir en las decisiones o acciones que determinan sus
condiciones de vida, su situacién social, o su acceso a los recursos. En este sentido, la
“participacién” implica un nivel de organizacién y de integracin. Estos dos aspectos pueden no
existir necesariamente, como ocutre entre los usuarios domésticos que no cuentan en muchos
casos con una forma organizativa especifica, aunque su acceso al agua en cantidad y calidad
dependa de otros niveles de integracion, o puede ser muy antigua como en caso de las
comunidades de regantes. La participacion social solo es posible a partir de la organizacién de
intereses (grupos de interés o de presion; actores, sujetos 0 movimientos sociales).

El desarrollo del presente trabajo se sustenta en tres proposiciones. La primera se centra
en demostrar la saturacién de los canales de mediacion de intereses a partir de las formas de
participacién tradicionales, con base en el proceso de “modernizacién hidroagricola” impulsado

desde 1990, la cual implico la desestructuracion de las formas de regulacién centralizada del agua



basada en las formas de representacién corporativa, generando déficit en la capacidad de
regulacién del gobiemo federal en el manejo del agua, y las transformaciones de la agricultura de
riego estan generando cambios en la organizacion de los intereses de los agricultores, llevando a
la gestién del agua a un proceso de “transicién” en las formas de representacion. La segunda se
refiere a la incapacidad de la estructura institucional para resolver el deterioro del recurso con
base en las formas de gestién y participacion actuales. Durante la ¢tapa de transicidén que se estd
viviendo durante estos ultimos afios en cuanto se define la forma que va asumir la gestion del
agua por cuenca, antes centralizada y ahora en proceso de descentralizacidn, se estd amplificando
un conflicto por el agua a escala de toda la cuenca, en donde los distintos actores sociales e
institucionales asumen estrategias de conflicto, ante la incapacidad del gobierno federal de definir
la direccién de la politica de descentralizacidén de manera consensuada. La tercera se refiere a la
actual etapa de transicién institucional hacia una gestién descentralizada del agua implica
crecientes conflictos sociales por el recurso, asi como un intenso proceso de conformacion de.
nuevos sujetos y movimientos sociales en torno al agua y al ambiente.

Afirmamos que la sociedad regional “participa” de manera parcial en la regulacion al
acceso al agua, ya que esto ha estado bajo la responsabilidad del gobierno federal, el cual generd
una forma de “mediar” los distintos intereses en torno al recurso, sin anular totalmente la gran
variedad de organizaciones sociales por el agua. Los cambios en las formas de participacion
implican la inclusién de grupos sociales y econdmicos que, en la actualidad han rebasado las
formas o canales tradicionales de mediacién de sus demandas; frente a ello, a pesar de la
descentralizacién, se mantiene una centralidad en la toma de decisiones a nivel estatal lo que
impide la conformacién de actores sociales que participen en las politicas de distribucion
equitativa, ordenamiento y regulacién, asf como de sancamiento. De esta manera, existe una
tensién entre las formas de participacién y la implementacién de la politica del agua cuya
expresién més visible se puede encontrar en los conflictos por el recurso. No se logra superar el
esquema corporativo que impide la formacién de grupos organizados auténomos que realizan
acciones concertadas para la conservacién del agua. Esta situacién estd generando conflictos por
el agua cada vez mds intensos y generalizados. La estructura institucional actual no facilita
todavia generar consensos amplios en torno a la politica del agua, ni la participacién ampliada; ¢

incluso a los mismos funcionarios les dificulta la aplicacion de medidas técnicas. En definitiva,



no se ha encontrado aun la via apropiada que frene el deterioro del recurso, aunque tal vez ésta
gestion descentralizada por cuenca sea una interesante posibilidad.

El desarrollo de este trabajo estd conformado por cuatro capitulos y unas conclusiones. En
el primero de ellos se examina la literatura respecto a los usos sociales del agua y su relacion con
las estructuras de poder, con el fin de identificar un conjunto de conceptos y relaciones que nos
permiten descifrar los vinculos sociales en torno al agua en ¢l proceso de transicién del “modelo
centralizado™ al “modelo neoliberal”. En este sentido, se presentan las explicaciones tedricas més
relevantes respecto a las relaciones sociales en torno al agua. En el segundo capftulo se expone de
manera sucinta el proceso de organizacién y crisis del modelo de gestion centralizado en México,
con algunas referencias a la cuenca Lerma Chapala.

En el tercer capitulo se hace un recuento del deterioro de la cuenca Lerma Chapala, lo
cual nos permiten abordar la problemdtica general del agua en la region, asi como reconocer el
contexto mas amplio de los procesos de la cuenca que afectan la disponibilidad del agua, y
algunas hipétesis sobre el actual “modelo neoliberal”, implementado plenamente a partir de la
creacion de la Comisién Nacional del Agua en 1989, De esta manera, se analizan las politicas que
se cstdn instrumentando en la actualidad sobre la gestion y la participacion, vistas desde las
posiciones de los actores sociales e institucionales. Aqul nos encontramos con un proceso muy
claro de organizacién de intereses que responde a la estructura regional. En el cuarto capftulo se
hace una revision de las movilizaciones sociales y la respuesta del arreglo institucional a los
crecientes conflictos en la cuenca, dando los elementos para caracterizar los distintos actores
sociales e institucionales que compiten politicamente por el agua, las formas de relacion que se
han establecido entre ellos, asi como las posibilidades y escenarios a mediano plazo, en tanto la
tendencia general es a una mayor descentralizacién y desestructuracién de la gestion federal del
agua.

Es importante mencionar que esta tesis se elaboro a partir de la experiencia profesional en
proyectos desarrollados entre 1991 y 2002 en el Instituto Mexicano de Tecnologfa del Agua,
actualmente organismo descentralizado pero inicialmente parte de la misma Comisién Nacional
del Agua, en cuestiones como la transferencia de los distritos de riego, una investigacion acerca
de los procesos de organizacién de los usuarios en el nuevo esquema de gestion integral del agua
por cuenca hidrolégica en la subcuenca del ro Laja, asi como en la conformacién del primer

Consejo Técnico de Aguas Subterréneas (Cotas) del acuffero Celaya-Apaseo, y en los ultimos



aftos en investigaciones puntuales respecto a la problemdtica social de los distritos de riego 011 y
033, y un estudio sobre la distribucién del agua superficial para el Grupo de Ordenamiento del
Consejo de Cuenca Lerma Chapala entre 2002 y 2003,

Mapa 1. Ubicacion de la cuenca Lerma-Chapala
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CAPITULO 1; AGuA Y PODER

Como se ha analizado desde la sociologia las relaciones sociales en torno al agua? Antes que
hacer un recuento de algunos estudios al respecto, me interesa justificar conceptualmente el
enfoque que se utiliza en esta tesis, a partir del uso de varios elementos utilizados por varios
autores, con los cuales pretendo justificar la necesidad del estudio de los conflictos ambientales
por el agua a una escala de cuenca, con un enfoque cada vez mas interdisciplinario, resaltando las

dimensiones del poder y conflicto.

1.1 La aproximacion regilonal

En la tradicién socioldgica y antropolégica predominan los estudios especificos por tipo de uso
del agua, principalmente con respecto a su uso agricola.6 Existe un conjunto amplio de autores
influidos por la antropologfa ecologica, el materialismo cultural o la ecologia cultural, como son
Julian Steward, Angel Palerm, entre otros. Recientemente, con el auge de los estudios sobre los
movimientos sociales y la ecologia humana, ha surgido una nueva subdisciplina socioldgica
encaminada a analizar la relacion ambiente-sociedad bajo los enfoques propiamente sociol6gicos:
la sociologfa ambiental.” En muchos de estos estudios se enfatizan el acceso, la construccion de
infraestructura (presas). la distribuci6n del recurso y sus consecuencias en la diferenciacion social
a nivel de las comunidades locales. En el caso del agua para uso urbano-industrial, predomina un
enfoque més centrado en las regulaciones politico-administrativas, y en la organizacion y
movilizacién para acceder al agua potable, entre un conjunto mas amplio de servicios pablicos.
Son muy pocos los estudios orientados a la comprensién de la problematica social a nivel
de cuenca hidrolégica, considerando a todos los grupos de interés que existen en torno a este
recurso y ¢l vinculo que existe entre los diversos grupos sociales que aprovechan este recurso
natural y las caracteristicas hidrolégicas. En otras disciplinas més vinculadas con la gestion de los
recursos naturales también se ha generado un importante desplazamiento de las aproximaciones

tedricas, Es asi como se han establecido criterios ecoldgicos para ¢l estudio de los recursos

® Como ejemplo de algunos trabajos desde la antropologia podemos menclonar a Rodriguez Rojo,1995; Finkler,

Kaje, 1974; Henao, L E., 1980; Hunt, E., 1974; Hunt, R,, 1988; McDonald, J.C., 1991, entre otros. Con enfoques

sociologicos y aplicados al mancjo del agua, podemos mencionar a Easter, K.W, J.A.Dixon y Maynard M.

Hufschmidt (1991); Coward, E.Walter, Jr (1980): Federico Aguilera Klink (1992); Barkin, David y Timothy King

$l979); Robert, Jean (1994); Cernea, M.M (1983); Worster, D. (1983), Dourojeanni, A. (1994b), entre otros muchos.
Michael Redclift and Graham Woodgate, 2000, y E. Dunlap and W. Michelson (ed) 2002.
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hidricos, en los que la unidad -fisica o natural- de analisis, gestién o planeacion del agua es la
cuenca hidrolégica.B

De todos estos enfoques, uno de los que ha sido més influyente en la antropologia
mexicana es el de la ecologia cultural, de la cual haremos una breve descripcion para ordenar
conceptualmente lo que llamamos ¢l sistema social regional de la cuenca.

Estos autores fueron la base sobre la cual s¢ constituyé la ecologia cultural, que en este
sentido considera la relacién entre rasgos seleccionados del ambiente y rasgos seleccionados de la
organizacién social. Su enfoque es fundamentalmente materialista en su orientacién, colocando
una cadena de causalidad de los rasgos ambientales indispensables para la subsistencia, hasta la
tecnologia humana para la subsistencia, y un conjunto central de relaciones ¢ instituciones: core
of social institutions las llama Steward (1955). La ecologia cultural critica el mecanicismo de
muchas interpretaciones geograficas, pero le falta la explicacion con variables ambientales de la
variacién en patrones regulares de las instituciones sociales y culturales. Se requiere ver a los
rasgos humanos ¢ institucionales del ambiente como fuerzas causales de y por sl mismas. Las
premisas funcionalistas con que asumen sus investigaciones de campo se muestran en el bajo
nivel comparativo e “integrativo” a nivel regional de las explicaciones que surgen del Proyecto
Tarasco. La ecologia cultural, en donde la historia no importa tanto como el explicar las
adaptaciones de la sociedad a sus entornos medioambientales usando para ello a la cultura como
instrumento.

Julian Steward, en su ensayo “Cultural Causality and Law™, en Theory of Culture Change,
formulé una hipotesis del desarrollo de las primeras civilizaciones, en donde pretendio probar la
existencia de regularidades culturales, que conducirian a explicar el cambio cultural. El
descubrimiento fue que es la demostracion de que las instituciones basicas de una cultura pueden
aislarse de su contexto particular y, de aqui, tipificadas, clasificadas, y relacionadas con
antecedentes recurrentes o cotrelaciones funcionales. Estas instituciones son las constantes, y las
que aparecen como resultado de contextos especificos son las variables, Steward sostiene que no
todos los componentes de una cultura son igualmente importantes sino que existen aspectos
basicos y secundarios. En su libro sobre la teorfa y practica de los estudios de 4reas revisé los
estudios de comunidad proponiendo la urgencia de superarlos a través del estudio de areas. En
este sentido coincidimos con él en que los estudios de drea tienen mayor valor e¢n cuanto

establecen la interdisciplinariedad en las ciencias sociales (Steward, 1955).

" Ademas de algunos estudios realizados a partir de la conformaci6n de las Comisiones por cuenca de rio de los afios
1940 a 1970, estudios criticos de sus efectos sociales y orientados a la plancacidn y gestién, no se han asumido la
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Para Steward el drea se refiere a la “integracién social”, entendida como Ila
interdependencia funcional de los hechos que trata la ciencia social al interior de un sistema. E|
enfatiza la existencia de dreas culturales dando por supuesto que la cultura determina las
caracteristicas de una organizacién social y su manejo del hébitat. De aqui pasé a proponer el uso
del concepto de nivel sociocultural para estudiar la integracién de un drea. La concrecién es lo
que dota de contenido al drea, que significa una estructura social, politica, econdémica y cultural
dada con diversos medios ambientes naturales y ¢l uso y explotacidn de sus recursos.

Este tipo de definicidn de las relaciones espaciales que asumen los factores sociales
influy6 considerablemente en muchos trabajos realizados desde la segunda posguerra, ya que
permite construir subunidades de acuerdo a necesidades de investigacién y précticas. Un ejemplo
de esto lo podemos observar en el trabajo de Angel Palerm y Eric Wolf, “El desarrollo del 4rea
clave del imperio texcocano”, donde la identificacién de un espacio geogrifico cuyas
caracteristicas medioambientales se conjugaron con la concentracion del poder y la agricultura de
regadio, resultando un centro de control sociopolitico y de expansion econémica. En este se
resalta el hecho de que no es el problema de anélisis ¢l territorio, sino las transiciones historicas
que ocurren en los niveles de integracion. Este y otros trabajos de los seguidores de esta
corriente, como Palerm y Wolf en su estudio de los factores culturales en El Bajio en México,
resaltarfan constantemente el papel del riego como un elemento cultural sustancial para la
integracion socioculrural,

En el estudio de las relaciones sociales se enfatizan generalmente los procesos de
interaccién, los cambios y transformaciones a través del tiempo, como forma de explicar de
manera genética o funcionalmente el orden social, particularmente de las "estructuras”, tratando
de manera simplificada la distribucion espacial de dichas relaciones sociales, ¢ incluso,
reduciendo las relaciones humanas con el ambiente natural a relaciones exclusivamente
productivas y econdmico-tecnolégicas. Ante este determinismo se han desarrollado una serie de
tradiciones investigativas que abordan el estudio de las relaciones sociales a partir de sus
dimensiones espaciales. Existen un conjunto de escuelas que han enfatizado la relacién del
hombre con su entorno natural, como forma de explicar el desarrollo de la cultura, tanto en su
sentido material como simbdlico. Asimismo, se¢ ha tratado de integrar el conocimiento de las
condiciones ecoldgicas al desarrollo social, particularmente en las sociedades primitivas, en

donde existe un fuerte condicionamiento del ambiente natural sobre los rasgos culturales.

perspectiva regional. Angel Palerm menciona el estudio de las cuencas hidrdulicas como parte de los diversos
proyectos iniciados en CIS-INAH.



Existen muchos niveles posibles de andlisis regional, que son establecidos de acuerdo al
problema y el tipo de cuestionamiento. De acuerdo a la pregunta y al problema se determina la
escala. De cualquier manera, desde varios enfoques de la geografia cultural se proponen las
escalas de analisis de. por ejemplo el uso de suelo de una cuenca, el estudio de la red hidrolégica,
el deterioro del suelo. entre otros. La escala determina e! lente con el que vamos a observar.
Asimismo, se sugieren las escalas de gestion e intervencion.

En el caso de las ciencias sociales, las generalizaciones del andlisis regional implican
mayor relevancia comparativa que aquellas de los estudios de comunidad. Por un lado, la
perspectiva regional hace posible de controlar la variabilidad ambiental o de factores locales, y
como estos pueden afectar sistemdaticamente niveles superiores del sistema. Estos nos permiten
localizar y analizar los efectos ambientales -sociales y naturales- del uso del agua de manera més
completa que la escala de comunidad o la escala nacional. Esto nos permite observar a las
sociedades complejas como sistemas regionalizados, ya sea que las encontremos como formas
discretas o traslapadas. con instituciones, funciones y procesos a ese especifico nivel, que permite
analizar en otros niveles de organizacién o integracidn social. Permite proveer de un marco para
la comprensién y comparacion de otros niveles como ¢l mismo de comunidad.

Es dificil resumir aqui las multiples influencias de distintas tradiciones intelectuales, pero
tanto para la ecologia cultural como otros enfoques investigativos, la llamada “teoria del lugar
central” también ha influido en el estudio social del agua, ya que ve la estructura econémica en
términos de localizacién detallada y conducta de consumidor. Esto permite identificar las
funciones que cumplen los puntos o nodos del sistema, en donde se concentran generalmente las
funciones de alto nivel de integracién, como son las funciones directivas o controladoras de las
metropolis a sus periferias. De manera inversa, las funciones que cumplen los nodos o centros de
bajo nivel de integracién son las comunes, por lo que se distribuyen en muchos puntos.

A partir de este planteamiento basico se explica la jerarquia de los lugares y centros, de la
cual se puede jerarquizar las relaciones sociales en el espacio. Los lugares centrales son la
organizacion de los rasgos de los sistemas territoriales, o regiones, que unen a las comunidades
una con otra, a través de relaciones jerarquicas como horizontales. Estos lugares centrales pueden
tener diversas funciones -economicas, administrativas, ideologicas- pero en cualquier caso estas
son centrales porque proveen bienes y servicios, son parte de la divisién del trabajo, el
intercambio de bienes. el control politico, todos los cuales son importantes para la conformacion
de los espacios regionales. Esto nos permite abordar y visualizar las sociedades complejas
organizadas espacialmente, con grandes centros urbanos y dependencia de mercados

econdémicamente. El analisis regional nos permite identificar los distintos puntos o nodos de cada
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subsistema de la cuenca, para logra establecer patrones de relacién entre ambos. Es asf que
podemos relacionar la percepeion que se tiene de la escasez o abundancia del recurso, de acuerdo
a su ubicacion espacial y las condiciones del agua en terreno. De igual manera, se puede
relacionar el tipo de conflicto social y las condiciones ambientales locales.

Otro conjunto de influencias lo conformé el historiador chino Ch’ao Ting Chi, en su libro
Key economic areas in chinese history (1936), propuso el concepto de drea econ6mica clave para
guiar ¢l analisis de los procesos de unidad y divisién en China. El concepto enfatiza el caricter
local y regional de la economia, esto es, propone que a través del control del 4rea econdmica
clave es posible explicarse la supremacia del poder central en China, acentuando el desarrollo
desigual, Las diferencias en la tenencia de la tierra, los impuestos y el grado de desarrollo del
capital comercial y usurero significan diferencias en las caracteristicas sociales y el poder de los
grupos dominantes. Se revel6 el papel conformador de la regién concentradora de poder: un drea
econdmica clave no es una region natural, sino una construccion historica.

A partir de esto podemos retomar la definicién convencional de cuenca hidrolégica, que
afirma que “es un espacio de terreno limitado por las partes mds altas de las montafias, laderas en
el que se desarrolla un sistema de drenaje superficial y de aguas subterrdneas, las cuales se
concentran en un rio principal, el cual se integra al mar, lago u otro rfo mds grande. Esta
definicién Ia podemos adecuar a nuestro objetivo: es el territorio caracterizado por un subsistema
de relaciones sociales -econdmicas, politicas y culturales- en torno al uso de los recursos
naturales, cuya ubicacion espacial es un subsistema de aguas superficiales y subterrdneas que
fluyen a un mismo rio, lago o mar, incluyendo sus aguas subterrdneas. De ahf tenemos que

analizar los distintos niveles de integracion de estos elementos.

1.2 Burocracla hidrdulica vs. Control social

Karl A. Wittfogel (1966) introdujo el concepto de distrito central econémico y politico
definiéndolo como un centro cultural cambiante de acuerdo a épocas historicas diferentes, La
aportacion de Wittfogel estd en relacionar la construccion de la cultura con la cambiante
localizacién geografica de una region central, definida en términos muy similares a los de Chi. En
su explicacion de las sociedades antiguas y el desarrollo de las grandes civilizaciones que califica
del despotismo oriental, utiliza las nociones de centro, marginalidad y submarginalidad, en
rclacién al desarrollo de su tipo conocido como “sociedad hidrdulica”™ En este relacioné la
discusién de la region con el contexto cultural por un lado, y con el politico y econémico por el
otro. Plantea la existencia de un érea central que funge como espacio concreto en donde el tipo de

sociedad analizado alcanza su expresién més acabada. La regién marginal no es solo una

15



dimension espacial y social subordinada, sino que contiene a los elementos que componen a la
region central, s6lo que en grado menor de evolucién. Esto le permite regionalizar mundialmente
a la sociedad hidraulica y hablar de una regi6n central donde alcanzé forma mds acabada.

Karl August Wittfogel nace en 1896, en un pequefio pueblo de Hannover. Desde joven se
incorporé a movimientos radicales que lo llevaron a afiliarse al partido socialista alemédn en 1918,
y dos afios mas tarde al partido comunista. Durante toda la Repiblica de Weimar se comprometio
intensamente con actividades partidarias, logrando combinarlas con una carrera académica. Esto
tltimo, y no lo primero, l¢ permitié incorporarse en 1925 al "Institut fur Socialforschung", base
institucional de la conocida Escuela de Frankfurt.

La argumentacién de Wittfogel acerca del Despotismo Oriental o Sociedades Hidraulicas
(esta intercambiabilidad de términos es muy significativa) establece un conjunto de condiciones
que la hacen posible: la existencia de un conocimiento tecnolégico adecuado de la agricultura; un
medio ambiente arido o semidrido pero con fuentes accesibles de agua que pueden ser utilizados;
la posibilidad de emplear trabajo forzado a gran escala; en un primer momento, un aparato
administrativo controlado por los lideres comunales, que deciden las actividades vitales tanto
internas como externas. que lleva a una division social que separa a la masa de los funcionarios
del orden hidréulico, conforméndose estos ultimos en una "clase”.

Estas condiciones (no inevitables) estin "atadas" por la siguiente tesis: en un medio
ambiente particular (escasez de agua pero accesibilidad) ciertos grupos humanos "tomaron la
decision” de obtener mayor seguridad material, teniendo que realizar ajustes sociales y politicos
que implicaron, en los casos de su pleno desarrollo, "a una sumisién politica, econémica y
cultural”. (Wittfogel. 1966: 34-38)

Con esto recupera en mucho la aporfa de la "jaula de hierro" de Max Weber, quien
argumenté que los sistemas politicos de Oriente eran burocracias patrimonialistas; esos estados
eran arbitrarios y despéticos. Las condiciones sociales para el despotismo patrimonialista fueron
la ausencia de ciudades auténomas, leyes racionales y propiedad privada. La "racionalidad de la
burocratizacién” (racionalidad instrumental: medios-fines) de un orden social “racional”
(controlado o regulado) se impone sobre la libertad individual. (Wittfogel, 1966:v 345-347) El
cardcter arbitrario de la vida politica lo conectd con el hecho de que, en las sociedades orientales,
el estado controla la tierra. El Despotismo oriental fue una sociedad en la que el estado dominé a
la sociedad civil en la ausencia del individualismo, derechos de representacién de libertades
personales. El Despotismo Oriental era arbitrario, retrégrado, y represento el estancamiento, con
lo que comparte la idea eurocéntrica de un Oriente esttico ¢ inmévil. A la convencional

definicién de Despotismo como aquella forma de gobiemno en que quien detenta el poder de
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manera arbitraria, sin intervenir instituciones entre los sujetos y el gobierno, y en varios casos
asociado a formas no estables y jerdrquicas de estratificacion, le incorpora un sustrato
tecnolégico (tecnologia productiva y social) de la "racionalidad instrumental” weberiana.

La obra de Wittfogel ha dado origen a una amplia polémica dentro de la antropologia
tanto en lo que respecta al origen del Estado como a la de las sociedades antiguas. Si nos
cuestionamos acerca de como formula el paso de una sociedad hidroagricola a una Sociedad
Hidrdulica aparece el problema de como una jefatura que logro ejercer presion legftima (al menos
al principio) sobre las unidades de produccién (organizadas a partir de algin criterio comunal o
colectivo), lograron paulatina y sisteméticamente, el control del excedente econdmico generado,
sin impulsar una economia mercantil propia del capitalismo. Este proceso profundiz6 la division
del trabajo, desapareciendo el control que ejerclan las mismas unidades de produccién o
domésticas (que no analiza), para trasladarla a la Sociedad Hidrdulica, en la cual la reproduccion
material y cultural quedé politicamente controlado por la "agroburocracia” hidraulica. Aqui
aparece la compulsion politica como factor determinante en el aumento de la productividad y la
generacion del excedente econdmico.

El primer elemento que resalta es la ausencia de la explicitacién en su esquema
conceptual de cuales son las relaciones econémicas predominantes y como se relacionan con las
formas politicas que le corresponden como sociedades ubicadas histéricamente. Esta ausencia se
resalta en su afirmacién acerca de la intercambiabilidad de los términos Despotismo Oriental y
Sociedad Hidrdulica. Wittfogel estd englobando un sélo concepto tanto a las formas de
dominacion (centrado mas que nada en el gobierno) y la forma en que estd organizada la
produccion hidroagricola de gran escala.

Su criterio fue la construccién de un tipo ideal (modelo) que contiene los elementos
esenciales de la sociedad hidréulica y a partir del cual se propone la distribucién de la misma, no
importando la cercanfa o lejanfa geogrifica, sino la presencia de los rasgos determinantes de la
region central.’

Otro autor que consideramos pertinente en nuestra caracterizacion de la organizacion
social por el agua es (Maass y Anderson, 1978), el cual, a pesar de concentrarse principalmente en
las reglas de distribucién del agua, desarrolla una explicaciéon que se opone a las tesis de
Wittfogel. Su trabajo tiene por objetivo el comprender las fuerzas que han influido el desarrollo
econdmico, politico, agronémico e hidrdulico en las regiones aridas y semidridas del mundo, a

partir de la comparacidn de seis zonas con irrigacion durante el siglo XX: las "huertas” de

® Fue llamado modelo por Angel Palerm, 1972:160-195.
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Valencia, Murcia-Orihuela y Alicante en Espafia, y South Platte-Cahe La Poudre, Utah, y los
valles del Kings River. La investigacion se centra en los objetivos que tienen las comunidades de
regantes respecto a sus sisternas hidroagricolas, a partir de los niveles inferiores de organizacién
para el manejo del agua. En este trabajo se utilizaron tanto las fuentes indirectas como la
investigacion de campo. pero en el reconocimiento de los objetivos de las comunidades de
regantes, tiene mucho peso el estudio de la historia de la legislacién de sus ordenamientos, reglas
y regulaciones.

Es muy importante remarcar que en todos los casos, fuertes organizaciones de usuarios
del servicio de riego antecedieron el proceso de centralizacién de la gestién del agua por alguna
agencia del gobierno central o nacional, lo cual marca un antecedente organizativo. Ademds en
todos los casos, esa intervencion gubernamental fue para incrementar el abasto de agua, y en
ninguno de los casos ocurrio algun proceso radical de reforma o revolucién agraria. Estos dos
puntos reducen el universo sobre el cual se pueden gencralizér las conclusiones de la
investigacion.

Los autores participan de una tesis muy generalizada: para tener éxito a lo largo del
tiempo como productores agricolas en zonas de riego, mantener un abasto constante y una forma
de distribucion de una manera que no genere grandes conflictos sociales, y para operar y
administrar una superficie de riego, se requiere de un alto nivel de organizacion e interiorizacion
de reglas que permitan "ordenar" el manejo del agua. Esta coordinacién requiere de estar validada
socialmente, es decir, debe estar consensuada y legitimada en la comunidad de regantes, aunque
sean reglas establecidas por una autoridad centralizada.

Los autores "recortan” esta relacién existente entre el ambito institucional y la sociedad
rural en 6 objetivos: resolucion de conflictos, participacién popular, control local, incremento del
ingreso, justicia en la distribucién del ingreso, y finalmente equidad. El objetivo de resolucién de
conflictos expresa la necesidad de mantener una seguridad de abasto de agua, y en desanimar y
resolver los conflictos que surgen cuando un nimero grande de productores compiten un recurso
escaso y mal distribuido. En este punto son interesantes las apreciaciones que hacen en los seis
casos, de los cuales se pueden establecer un conjunto de generalizaciones. En primer lugar esta el
conjunto de relaciones sociales entre los productores de un distrito de riego que se establecen a
partir de una distribucién geografica o espacial del agua; es la relacién que analiza entre los que
estan arriba o abajo de la corriente, 0 en su caso, mas cerca o mas lejos de la fuente de
aprovisionamiento del recurso.

Lo mismo ocurre al interior de una pequefia comunidad, ¢n la que la ubicacién de las

tomas de agua determina un orden de prioridad en la distribucién del riego, marcando por esto
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distintas formas y niveles de acceso al recurso agua. Asi, aunque menciona varios casos, serfa
importante pensar ese tipo de desigualdad social relacionada con la distribucién del agua a lo
largo de una infraestructura en un plano mucho mayor, como es el de las cuencas hidrograficas en
la que interactuan usuarios del agua que la consumen con distintos objetivos.

El objetivo de la participacién popular se refiere a las formas en que la comunidad de
regantes interviene para determinar o consensuar los procedimientos de operacién y distribucion.
En todas 1as comunidades es reiterado el esfuerzo de los regantes de tener al menos un minimo de
participacion ¢n la gestion del agua, ain en el caso de existir una autoridad central, ya que
tienden a eludir esas normas a través de diversas maneras que les dan de facto el control del agua.

En cuanto al control local, Maass y Anderson hacen explicitamente referencia las tesis de
Wittfogel, las cuales consideran no refutadas en los casos que estudian, y seflalan la capacidad de
gestion y defensa del control que tienen sobre el agua los usuarios que han estado organizados
antes del proceso de centralizacién de la gestién del agua.

El crecimiento econémico es un objetivo muy importante, aunque no sea necesariamente
el principal en todos los casos, ya que el agua es considerada un bien publico "especial” por sus
mismos consumidores, y en ese sentido no es un bien estrictamente transable. Esto ocurre en el
caso de que el agua este ligada a la tierra, estableciéndose limitaciones que no permiten
establecer un mercado del agua, aunque se hagan subastas o renten su dotacién los usuarios.

El objetivo de equidad se refiere a que todos los miembros de la comunidad que sean de
una misma "clase" sean tratados igual. En este punto cabe mencionar que mas que un objetivo de
equidad, lo que esta presente es la necesidad de garantizar la permanencia de un orden social, y
por lo tanto, la permanencia tanto de sus reglas de inclusién como de exclusion, de equidad o
inequidad.

La conclusién a la que llegan ambos autores es que, ¢n un amplio sentido, en los seis
casos estudiados tienen los mismos objetivos, a pesar de que existen diferencias en el peso que
cada objetivo tiene en cada comunidad de regantes, aunque no de gran magnitud.

Entre cada comunidad existen diferencias por el nivel tecnolégico y el peso especifico de
las actividades agricolas en la vida de cada comunidad, particularmente el que tiene que ver con
la capacidad y la organizacion social para enfrentar la escasez de agua. En este punto se marca
una diferencia especial entre los sistemas "tradicionales” y los "modernos”.

La extension en la que los agricultores han controlado sus propias destinos como
productores, la extension a la que cada comunidad, actuando colectivamente, han determinado
tanto los procedimientos de distribucion una cantidad limitada de agua y la resolucion de

conflictos con otros grupos acerca del desarrollo de otras cantidades adicionales de agua. Con
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variaciones importantes, el control ha sido la caracteristica dominante en estas regiones. La
centralizacion formal de la gestion del agua no implica la pérdida de facto del control local del
riego.

Este trabajo plantea un conjunto de preguntas y problematizaciones en tomo a los puntos
de comparacion. En primer lugar aparece la dimensién de la politica, en la que, "haciendo
abstracciéon” de las relaciones que cada comunidad de regantes establece con el exterior, se
pueden definir un conjunto de comportamientos de acuerdo a los principios legitimos o
consensuados, pero que es necesario contrastar con las formas de comportamiento politico
(mediacién, participacién, representacion, etc.) establecida a nivel del régimen nacional. En
cuanto a la definicién de los principios que gobiernan a la comunidad de regantes, los autores los
conceptualizan de acuerdo a los principios de la "justicia distributiva".

La conflictividad social relacionada con el agua no esta dada por el recurso en sf, sino por
las relaciones que establecen sus usuarios como productores agricolas. En este caso habria que
pensar el tipo de generalizaciones que se pueden derivar de la amplia comparacion que se hace en

este estudio.

1.3 Las instituciones sociales para el manejo del agua

El principio de “La tragedia de los comunes”, expuesto por Garret Hardin (1968) en un articulo
de la revista Science. publicado en espafiol para la Gaceta del INE, afirma que el intento de
quienes forman parte de un niicleo colectivo que utiliza recursos colectivos, lleva inevitablemente
a un problema de control y regulacion, ya que si se carece de una entidad reguladora, la
racionalidad individual lleva al uso irracional, como colectivo, de dichos recursos. A partir de
este planteamiento, Hardin y sus seguidores proponen la privatizacion o el control estatal de los
recursos a conservar, puesto que afirman que los nicleos colectivos no son sujetos sociales
capaces de un uso eficiente de los recursos naturales, ni desde el punto de vista ecolégico ni del
econémico. Se sostiene desde esta perspectiva que en los casos en los que muchos individuos
poseen un recurso en comun —¢s decir donde no hay derechos individuales de propiedad bien
definidos-, el recurso solo se puede explotar adecuadamente mediante la privatizacion o la
imposicién de reglas a través de una fuerza externa. Este enfoque ha influido ampliamente
muchas de las explicaciones y politicas publicas sobre los recursos naturales.

A la fecha existe una abundante literatura sobre el deterioro del agua y otros recursos

naturales que remite a una gama muy amplia de factores y procesos determinantes. Las distintas
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perspectivas sobre las causas sociales de la sobreexplotacién de los recursos naturales han
derivado en diferentes propuestas de estrategias y politicas para el manejo y conservacién de los
recursos. En general se destacan dos orientaciones: las propuestas de privatizacion del manejo de
los recursos naturales, en la que se recomienda la parcelacion de los territorios y sistemas
naturales, la adjudicacién de derechos de propiedad individuales sobre ellos y la creacion de
dinamicas de mercado en tormo a su manejo y conservacién. Otra orientacién subraya la
necesidad de control centralizado del estado sobre los territorios y recursos naturales definidos
como de “interés para la conservacion” dado el valor piiblico de los servicios que generan.

La heterogeneidad social, cultural e institucional en que se desarrolla la gestién de los
recursos naturales, no evita que desde los gobiemos se promueva para cada caso un Ginico modelo
institucional para asegurar su preservacion, Las condiciones de caso requiere la construccion de
disefios institucionales particulares, que conjuguen la participacion de los distintos tipos de
actores que inciden de un modo u otro, en la gestion de los territorios y recursos naturales, en la
definicién de derechos, reglas y responsabilidades. De ahi hay un boomn de la gestion local del
agua y otros recursos naturales.

La nueva corriente de estudios, calificados de neoinstitucionalistas, por su interés en las
instituciones (reglas-patrones sociales de comportamiento respecto a los recursos naturales), o
también Teoria de la Accién Colectiva, por su interés en construir una explicacion del deterioro
ambiental a partir de la teorfa de juegos aplicada a las relaciones de aprovechamiento de un
recurso natural, los cuales establecen claramente que: los sistemas de recursos diversos que
generan bienes y servicios de interés grupal, fundamentales para la vida de las comunidades
locales rurales: productividad de los suelos, preservacion de las fuentes de agua, disponibilidad
de lefa, madera, pastura, y el uso de especies vegetales y animales que se utilizan como alimento
y medicina. También son sistemas de interés publico, en los dmbitos regional, nacional, ¢ incluso
internacional. Es este ¢l caso de los llamados “servicios ambientales™: produccién del agua de
una determinada cuenca, regulacién climatica, preservacion de la diversidad biolégica,
mitigacion de desastres cuyos beneficios rebasan las fronteras de las comunidades locales de
usuarios. Por ltimo existen intereses privados por los recursos naturales, relacionados con la
apropiacién personal de determinados bienes y servicios generados por los sistemnas naturales.

Entre los intereses diversos y a menudo contradictorios, que existen en torno a los recursos

y territorios de “alto valor para la conservacién” cabe reconocer que los de las comunidades de
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usuarios locales tienen una importancia central. En México esta importancia responde a los
derechos de propiedad con que a menudo cuentan esas comunidades. Pero ademds su
participacién directa en la gestién de los territorios es central, en tanto las decisiones de uso de
los sistemas y recursos naturales que los usuarios locales realizan cotidianamente, tienen
impactos directos en las condiciones (de preservacién o deterioro) de los ecosistemas. Elinor
Ostrom (2000) junto con otros autores de la escuela de la “Teorfa de la Accion Colectiva™
considera que la participacion de las comunidades de usuarios en la formulacion de las reglas de
uso de los recursos es una de las precondiciones de su manejo sostenido; como resultado de la
diversidad de intereses, los sistemas y recursos naturales son percibidos y valorados de diversas
formas por distintos tipos de actores y grupos sociales. Actores y grupos rurales y urbanos, que
poseen diferentes tipos y niveles de conocimientos sobre esos recursos, tienen distintos niveles y
formas de dependencia de ellos, viven en condiciones sociales y econdémicas muy diversas y
tienen niveles diferenciados de acceso al poder. Lo que implica distintas posibilidades de incidir
en la formulacion de las reglas y politicas que dictan en buena medida su manejo. Hasta hoy es
comitn que quienes enfatizan el interés publico de la conservacién propongan opciones de
control estatal centralizado, mientras que quienes enfatizan el valor privado de los bienes y
servicios naturales, reclamen opciones que privilegian su privatizacién. Ambas propuestas no son
necesariamente excluyentes.

Otro supuesto de este trabajo es la propuesta de que las politicas y estrategias de
conservacién deben partir del reconocimiento de que los distintos tipos de propiedad (privada,
social o publica) a que estdn sujetos los sistemas de recursos, asi como los distintos tipos de
derechos de propiedad que sobre ellos existen en los distintos casos. Derechos de propiedad
como son los de exclusién, acceso, uso, regulacion y enajenacién y que por otra parte,
independienternente del tipo de propiedad que se trate, nunca son ilimitados. Mas allé del tipo de
propiedad a que este sujeto un determinado territorio, sus distintos pobladores, e incluso grupos
més alla de sus fronteras poseen o reclaman distintos tipos de derechos, formal o informalmente.
El reconocimiento de la complejidad de intereses, perspectivas y derechos requiere diseflos
institucionales para la gestién de los recursos naturales que permitan articular de manera
funcional, visiones, responsabilidades y derechos de distinta naturaleza y escala. No obstante para

la gran mayoria de los casos, planteamos la necesidad de protagonismo de las comunidades
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locales, y de fortalecimiento de sus capacidades de gobierno de los territorios y recursos
naturales, como uno de los ejes del disefio de esquemas para su gestion y conservacion.

Esto es como sistemnas de recursos, que mas alld del tipo de propiedad a que estén sujetos,
presentan condiciones de: dificil y/o costosa exclusién de usuarios potenciales y de alta
“sustractabilidad”, caracteristica que implica que cuando una de sus unidades (p.e determinado
volumen de agua, o de madera) es apropiada por alguno de los usuarios, deja de estar disponible
para otros usuarios potenciales. Estas condiciones, que derivan en buena medida de las
caracteristicas fisicas de los sistemas de recursos, confieren a los recursos comunes una fragilidad
mucho mayor que la de otro tipo de bienes (piblicos, privados o “tarifa”). Dada esta fragilidad, la
conservacién de recursos naturales comunes, plantea mayores retos y exigencias de regulacion y
consenso, particularmente entre las comunidades de usuarios locales.

Esta perspectiva no afirma que las comunidades locales desarrollan invariablemente una
gestion sostenible de los recursos naturales comunes. Basdndose en la experiencia de distintas
regiones del pais y del mundo, reconoce que en contextos en los que estas comunidades cuentan
con incentivos adecuados y derechos a organizarse y regular el uso de los recursos que utilizan,
pueden ser sujetos viables para la conservacidn de los sistemas naturales. Este cardcter depende
de su capacidad de generar: reglas de apropiacion de las unidades de los recursos que permitan su
uso sostenido y reglas de provisién que hagan posible la conservacién de los sisternas de
recursos. Si bien estas reglas pueden ser desarrolladas por otro tipo de actores (el estado,
entidades académicas, privadas, organismos no gubernamentales), la participacion comunitaria
como eje del desarrollo y aprobacién de reglas operacionales, es central en tanto permite:
adecuarse a las condiciones locales (sociales, y en cierta medida ambientales ), contar con el
compromiso de las comunidades usuarias, disponer de espacios de resolucién de los conflictos
que pueden surgir en torno a las distintas interpretaciones de las reglas, tener sistemas de
monitoreo relativamente eficientes y de bajo costo.

Desde esta perspectiva las capacidades locales de gobiemo y gestion de los recursos
naturales, como son la capacidad de formular, cumplir y hacer cumplir las reglas de uso
colectivamente construidas, representan capital social para la conservacion de bienes de interés
publico. Al subrayar la importancia ética y estratégica de la participacién local en la gestién de la
conservacion, no se plantea que ¢lla sea esta la vnica intervencién necesaria, sino que la

articulacion funcional entre ella y la accién estatal es fundamental en la gestién territorial
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sustentable. El desarrollo de esta articulacién o “anidamiento” permite desarrollar distintos
factores determinantes de los esquemas de conservacién de los ecosistemas, como son: la
provisién de un marco legal que permita el reconocimiento de los derechos de propiedad de las
comunidades, de manera central la participacion en la elaboracién de las reglas de uso de los
recursos comunes (derecho de regulacion), haciendo posible la articulacién entre las reglas
constitucionales y las reglas operacionales o de uso de los recursos naturales. En el mismo
sentido el reconocimiento de las iniciativas locales de monitoreo permitiria -en muchos casos-
desarrollar sistemas de vigilancia eficiente y legftima, revirtiendo condiciones de predominio del
clandestinaje y deterioro ambiental, que caracterizan hoy en dia a muchas regiones forestales del
pais. Otros temas para la accion del estado de creciente importancia son: el apoyo para el
desarrollo y acceso a la informacién sobre los sistemas y recursos naturales, necesaria para la
elaboracion de nuevas reglas operacionales. El apoyo en la generacion de incentivos a las
pricticas de conservacién y/o uso sostenido que llevan a cabo las comunidades.

La nocidén de capital social estd asociada a la las instituciones locales, (Ostrom y Ahn,
2001); los primeros esfuerzos reales por definir y conceptualizar el término corresponden a los
trabajos realizados durante las décadas de los ochenta y noventa por Pierre Bourdieu, James
Coleman y Robert Putnam. y este ultimo liga el concepto con el de “governance” en su estudio
clasico sobre Italia. En el caso de Bourdieu, el concepto de capital social forma parte de una
“ciencia general de la economia de las précticas”, bajo la cual el capital (incluyendo al capital
social) es equivalente al poder y su distribucién configura la estructura social. Bajo esta
perspectiva. su enfoque enfatiza las estrategias para mantener o cambiar la posicion del individuo
en la jerarquia de clases que caractetiza la estructura social. Por otro lado, para el soci6logo
norteamericano James Coleman, el concepto de capital social forma parte de una exploracién més
amplia que busca construir una teorfa socioldgica fundada en el individualismo metodolégico y
en el principio de accién racional. De esta forma, el capital social no es definido por lo que es,
sino por las funciones que desempefia. Para Coleman, la funcién del capital social se define por el
valor que tienen ciertos aspectos de la estructura social para los individuos y mediante los cuales
pueden lograr sus objetivos. Bajo esta perspectiva, el capital social se compone de obligaciones y
expectativas, canales de informacién, asi como de una serie de normas y sanciones que pueden
limitar o posibilitar ciertas clases de comportamiento. Asimismo, Coleman seflala que el capital

social es un bien piblico en el sentido de que sus beneficios no s6lo son captados por los actores
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involucrados en una determinada relacién social, sino también por otros; por ejemplo, un vecino
puede permanccer apdtico frente a la organizacion comunitaria de su barrio y aGn as{ disfrutar de
los beneficios que resultan de ésta.

Debido a esto, la “inversién” en capital social es subdptima. Por otro lado, para el
politélogo norteamericano Robert Putnam, el capital social se refiere a formas de la organizacion
social, tales como redes, normas y confianza; las cuales facilitan la coordinacién y cooperacion
para el mutuo beneficio. Putnam dirige su atencion hacia las condiciones que son necesarias para
la creacién de instituciones fuertes, efectivas y representativas. La clave para que esto suceda
reside en el “compromiso civico™, es decir, el nivel de participaci6n social en organizaciones de
pequefia escala y poco jerarquizadas que contribuyen al buen gobiemo y al progreso econémico
generando normas de reciprocidad generalizada, difundiendo informacién sobre la reputacién de
otros individuos, facilitando la coordinacién, comunicacion y enseflando a los individuos “un
repertorio de formas de colaboracién”. A partir de estos esfuerzos se han generado un
significativo nimero de investigaciones a lo largo de la década de los noventa. Ostrom hace
varios intentos de analizar los vinculos entre instituciones locales y capital social, y en particular
en Ostrom (2002) analiza el caso de las unidades de riego en Guanajuato con base en la literatura

al respecto en inglés.

1.4 La gobernabilidad del agua

En ciencia politica existe una amplia discusién respecto al término “governance”, el cual ha sido
llevado a varios campos de la politica publica, y en este caso al del manejo de los recursos
naturales. Més alld de los limites precisos e imprecisos que pueda tener conceptualmente con
otros conceptos utilizados o traducciones mal hechas, como los de gobernabilidad y gobernanza,
ya se le utiliza en el 4mbito institucional bajo un cierto sentido y orientacién, que nos parece
complementario al enfoque de los neoinstitucionalistas, ya que si estos Ultimos tratan de analizar
las causas sociales del deterioro ambiental, la corriente que empieza a estudiar la “gobernabilidad
del agua” enfatiza las limitaciones y caracteristicas de la regulacién publica del recurso a través
de los diversos arreglos institucionales y sus vinculaciones con los grupos de interés.

El concepto de gobemnabilidad aplicado al agua se refiere a la capacidad social de
movilizar energias en forma coherente para el desarrollo sustentable de los recursos hidricos. En

dicha definicion se incluye la capacidad de disefio de politicas publicas que sean socialmente
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aceptadas, orientadas al desarrollo sustentable del recurso hidrico, y de hacer efectiva su
implementacion por los diferentes actores involucrados. El nivel de gobernabilidad de una
sociedad en relacidn con la gestién del agua, se ve determinada, entre otras, por las siguientes
consideraciones: ¢l grado de acuerdo social (implicito o explicito) respecto de la naturaleza de la
relacién agua-sociedad: la existencia de consensos sobre las bases de las politicas piblicas que
expresan dicha relacion; la disponibilidad de sistemas de gestiéon que posibiliten efectivamente,
en un marco de sustentabilidad, la implementacion de las politicas. En sintesis la gobernabilidad
supone: capacidad de generar las politicas adecuadas y la capacidad de llevarlas a la préactica.
Esas capacidades pasan por la construccion de consensos, la construccion de sistemas de gestion
coherentes (regimenes: que supone instituciones, leyes, cultura, conocimientos, practicas), y la
administracién adecuada del sistema (que supone participacion y aceptacion social y el desarrollo
de competencias (Rogers, 2002, Solanes, 2002, Pefia y Solanes, 2002, Dourojeani y Jouravlev
2002).

La gobemabilidad del agua hace referencia a los sistemas politico, social, econdémico y.
administrativo que estin implementados para asignar, desarrollar y administrar los recursos
hidricos y para brindar los servicios de agua a una sociedad. Las bases tedricas de la
gobernabilidad relacionadas con el agua son un subconjunto de teorias sobre el comportamiento
colectivo. Desafortunadamente, ninguna teoria por sf sola puede explicar cada situacion. Existen
marcadas diferencia entre los distintos enfoques utilizados en la literatura al respecto. Por
ejemplo, con el tiempo, una demarcacion original relativamente clara de los derechos de la
propiedad y de la experimentacién con estos derechos ha conducido a los Estados Unidos de
América a enfoques flexibles para la gobemabilidad del agua. Este enfoque permite realizar
ajustes cuando cambian las condiciones econdémicas y sociales, ya que este no aspira a crear
instituciones que cubran todas las eventualidades posibles. También encontramos sistemas
hibridos de los enfoques de la ley civil (proveniente de la ley romana) y enfoques de la ley comun
(pragmatica, de Gran Bretafia), asi como sistemas con otras ralces de origenes antiguos, tales
como aquellos provenientes de las América precolombina, de la India y de los paises isldmicos.
También encontramos sistemas adicionales de derechos y responsabilidades sociales que se
mantienen sin codificar y acordes con la tradicién, pero que no necesariamente son menos
eficaces por el hecho de estar manifestadas en las expectativas culturales, en vez de constituir

reglas escritas.
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El Estado tiene una funcién importante que realizar a través de su funcién medular que
consiste en definir los derechos y responsabilidades de la propiedad. En las sociedades pluralistas
democriticas modernas, el cimiento del estado descansa sobre el acto de hacer del dominio
publico (publicization, témmino para hacer referencia al paso de la esfera privada a la esfera
piblica) el costo de la fiscalizacién y del mantenimiento de orden mediante la ley (policing),
necesarios para proteger el activo productivo de ser redistribuido a personas que lo solicitan, pero
a quienes no les corresponde por derecho. Sin este sistema de reglas, llamado la ley, los sistemas
de propiedad nunca habrian avanzado mas all4 del comportamiento de apropiacién mediante el

uso de la fuerza.

1.3 Algunas consideraciones

Existen una gran cantidad de teorfas y explicaciones en competencia respecto a las causas
sociales del deterioro de los recursos hidricos, de los conflictos ambientales y de las formas de
organizacién social e institucional por el recurso. En nuestro caso resaltamos algunas que se han
concentrado en los arreglos sociales e institucionales y como interactian, y en la capacidad de la
sociedad de generar formas estatales que regulen el uso de los recursos.

En este trabajo, mas que asumir o precisar una propuesta tedrica, nos planteamos varias
preguntas sobre como analizar el proceso de deterioro y conflicto por el agua en la cuenca Lerma
Chapala, en vistas de un proceso de descentralizacion y reorganizacién de los usuarios del agua,
al mismo tiempo que de crisis ambiental.

El primer punto que resaltamos es que, a nivel de una cuenca, existe un imperativo
“técnico” para la intervencién de una entidad coordinadora de los usuarios de un recurso natural
como es el agua. Si bien no coincidimos con Wittfogel respecto a las razones por las que se
considera se impone una burocracia hidrdulica, si es importante sefialar el problema de la escala,
que desde una posicién muy distinta menciona Ostrom respecto al caso de México, la dificultad
de las instituciones locales de rebasar su propio dmbito y coordinarse con otras en un dmbito mas
amplio implica altisimos costos de transaccién. Existe el imperativo de una instancia reguladora y
coordinadora en una cuenca hidroldgica. Las instituciones locales por sf mismas no pueden
asumir esta tarea. El trabajo de Wittfogel es ampliamente reconocido por la centralidad que tiene
el agua en su explicacién de cémo los factores técnicos compelen hacia determinadas formas

sociales, en lo cual lo siguen muchos trabajos de ecologia cultura. En cambio, los
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neoinstitucionalistas enfatizan el “capital social” e instituciones locales en el manejo de los
recursos naturales como el agua, Muchos trabajos antropolégicos y socioldgicos en México se
han quedado en alguna perspectiva que enfatiza esta bi-dimensionalidad del problema
sociopolitico del agua.

El segundo elemento que queremos sefialar es el de las instituciones locales o el proceso
de organizacidén social en torno al agua, el cual implica distintas formas de conformacién de la
accion colectiva, desde aspectos puramente econdmico para la formacién de grupos de interés,
como una base comunitaria. La tercera perspectiva, de quienes estudian la gobernabilidad del
agua, comprende una literatura muy heterogénea, en donde se mezclan argumentos muy
disimbolos. desde quienes ven solo la parte juridica, hasta quienes quieren ver los elementos
simbdlicos de la “mediacién” entre instituciones gubermnamentales (y toda su problemdtica de
ordenamiento y coordinacién) y las instituciones locales (muchas veces sobresimplificadas).

En las explicaciones tedricas mencionadas se constata la tension existente entre el arrcglo
institucional, formas estatales, y la organizacién social o formas comunitarias (por un recurso
comun). Esta tension estd presente en el actual proceso de transicion del modelo de regulacién
del agua en México. No queremos definir aqui cual es la mejor teorfa, sino hacer la pregunta
correcta que podamos responder. En los hechos, solo vamos a hablar de actores sociales y grupos
de presion, sin ignorar que dentro de la gama de formas de mediacién existe una amalgama, a
veces bastante extrafia de acciones espontdneas e intereses politico partidistas, o de empresas
trasnacionales, creadores del “agronegocios”, asi como formas sociales tradicionales campesinas

y comunitarias, con su propia organizacién local por el agua.
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CAPITULO 2; L GESTION CENTRALIZADA DEL AGUA

(De qué hablamos cuando nos referimos a la gestion centralizada del -agua?, sl se esta
descentralizando. ;como era y como fue el proceso de descentralizacion de la gestion del agua?,
{como era la participacidn social en la gestién con anterioridad a la actual gestién por cuenca?
Pretendemos aqui marcar las tendencias en la forma de mediacién de la politica del agua, a partir
del papel central que asumi6 el gobierno federal desde 1888 hasta la fecha, marcado el fin del
perfodo de centralizacidn claramente en 1990, La literatura histdrica es prolifica en esto. En
cambio, no se ha analizado con detalle cémo, por ejemplo, en los sistemas de Salvatierra y Valle
de Santiago. antes laborios manejados por los mismos agricultores y después operados por el
gobierno federal, se dio la centralizacién de la gestion del agua desde los mismos agricultores.
Hay una basta documentacion en el Archivo Histérico del Agua, mds de 400 cajas, que serd tarea
de algin historiador en los proximos aflos, Por ahora nos basta caracterizar el proceso de
centralizacién del manejo del riego. Esta seccidén resume un trabajo realizado para la CNA en

donde se documentaba el proceso de transferencia de los distritos de riego.'

2.1 Relacion sucinta del arreglo institucional del agua en México

Desde la década de 1880 se inicia un proceso muy intenso de intervencién del gobierno federal
en las disputas por el agua, pero bajo un esquema en el cual procuraba desarrollar el pafs,
incorpordndolo al desarrollo tecnoldgico con base en la inversidn extranjera y la gran propiedad
privada, Esta era la etapa de conformacion del Estado nacional, durante la cual la intervencion en
el manejo del agua y su centralizacion, era sdlo un recurso més para la centralizacién politica y el
desarrollo de politicas publicas nacionales de desarrollo. En ese entonces, una caracteristica de
los agricultores con riego, fueran indigenas o propietarios privados, era su autonomia para el
manejo de sus sistemas; en muchas ocasiones, unicamente con la intervencién de los
ayuntamientos, la autoridad mds cercana para resolver los innumerables conflictos que existian
por el recurso y que llevaron, desde el siglo XVII, a perfeccionar un sistema de medicién de

derechos. Este proceso de intervencion del gobiemno federal en el manejo del agua fue llamado

' [nstituto Mexicano de Tecnologia del Agua, Transferencia de distritos de riego a los usuarios. Propuesta de
acciones para ¢l mejoramiento del desempefio de las asociaciones de usuarios y sus sociedades / México: IMTA,
Redaccion técnica: Sergio Vargas Veldzquez. 2001. 234 pp.
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entonces, la federalizacion, Aboites 1998, que al contrario de lo que se entiende en nuestros dias,
implico que el gobierno federal estableciera procedimientos para controlar los aprovechamientos
hidraulicos. desplazando a las autoridades locales y grupos sociales involucrados, emitiendo una
ley sobre vias generales de comunicacidn que, asociada con otras respecto a terrenos baldios y
construccion de ferrocarriles, inician un paulatino pero firme proceso de centralizacién federal de
la gestion del agua con base en declaratorias de jurisdiccion federal de diversos cuerpos de agua.

Esta federalizacion contd con adeptos que consideraban necesaria la intervencién federal
para salvar los enormes obstdculos financieros necesarios para construir las grandes obras
hidrdulicas que se requerian y que, en esa época, ya se prevelan como indispensables en el
desarrollo no sélo de la agricultura sino de cualquier actividad humena. Sin embargo, también
encontr6 fieros enemigos y contrincantes en pueblos, haciendas y autoridades locales que no
reconocfan la intromision externa en asuntos que tradicionalmente habian resuelto ellos mismos.

La situacion del pafs llevo a que el gobierno federal se fuera involucrando cada vez mds
en la regulacion de los usos del agua, interviniendo en la construccién de infraestructura y en la
solucién de disputas por el recurso. En 1908 se creé la Caja de préstamos para Obras de
Irrigacién y Fomento de la Agricultura, la cual dispuso de recursos para el desarrollo de la
infraestructura de riego, y llegaria a la ley de aguas de 1910, a partir de la cual el gobiemo federal
podia otorgar concesiones de agua a grandes empresas. Se calcula que en 1910 habia
aproximadamente un millon de hectéreas bajo riego, de las cuales 700 mil estaban en cultivo.
Una parte importante de las cuales habia sido habilitada por compafifas agricolas, principalmente
extranjeras, con la intencion de cultivar cafia de azicar y algodon.

El periodo posrevolucionario y la Constitucién Politica de 1917 implicaron una profunda
ruptura con el pasado, pero también la continuidad y expansion de la intervencioén del gobiemno
federal en los asuntos locales, que para ese entonces buscaba consolidar su control sobre los
distintos grupos armados que surgfan en varias partes del pais. Con la Revolucion se fortalecen
varias ideas en torno a la irrigacién que se asocian con la necesidad de unificar politica,
econémica y culturalmente a la nacion. A partir de ese momento se reconocen derechos de agua
no solo a particulares, sino a pueblos y comunidades. Ahora, el Estado posrevolucionario
consideraba de su propia responsabilidad desarrollar esta infraestructura hidrdulica con el fin de

desarrollar la agricultura moderna y asi integrar las regiones mds apartadas al progreso.
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También representé un cambio significativo en cuanto a la forma de financiar la
innovacion tecnoldgica. El aparato gubernamental tomé la decision de hacerse cargo de manera
directa de ¢sta para transformar una geografia deficiente e impulsar una nueva forma de
desarrollo del pais, apegada a lo que podia entenderse como la herencia del movimiento
revolucionario de 1910 y, en primera linea de atencién, se encontr6 la irrigacion. La Constitucién
Politica de 1917 le confirié al gobierno federal el control sobre los recursos de agua y suelo, bajo
el principio de que la nacién es la propietaria de todos los recursos naturales, y el depositario de
estas atribuciones era el gobierno federal, integrando agua y tierra en el articulo 27.

En la década de los aflos veinte, ¢l gobierno inicié una politica sumamente dindmica
dirigida al desarrollo de la egricultura de riego. En 1921 se cred la Direccion de Irrigacién dentro
de la Secretaria de Agricultura y Fomento, la cual se convirtié el 9 de enero de 1926 en la
Comisiéon Nacional de Irrigacion (CNI), al ser promulgada la Ley sobre Irrigacién y Aguas
Federales. Esta fue la primera institucion que tuvo como finalidad especifica la construccién de
infraestructura de riego en aquellas zonas donde no existian condiciones de temporal seguras. La
irrigacion era la mejor forma de contrarrestar el medio natural tan desfavorable que hacia
depender los cultivos de los caprichos de la naturaleza. Desde entonces, la llamada gran
irrigacion se convertiria en el ¢je la politica hidroagricola, en la que la organizacién
gubernamental encargada de la administracion de los distritos dispuso de un total apoyo legal
para asignar y distribuir las aguas con base en lo dispuesto en el articulo 27 constitucional.

En cambio, los pequefios sistemas de riego, manejados por sus propios usuarios,
quedarfan en un segundo lugar en la atencién del gobiemo federal. Esto llevé a establecer claras
diferencias entre los sistemas de grande irrigacion: los distritos de riego, y los de la pequeiia
irrigacién: las unidades de riego. En los distritos se consolidarian formas de organizacion
promovidas desde ¢l gobierno federal, donde, en la mayoria de los casos, hasta la distribucién
parcelaria del agua estaba a cargo de empleados del gobierno federal sin permitir la autogestion
de sus propios agricultores; mientras que las llamadas unidades de riego se basarian en el
esfuerzo y capacidad econdmica de sus propios beneficiarios. Algunas de ellas son sobrevivientes
hasta nuestros dias de formas antiguas de organizacién para la distribucién del agua, tales como
los atopiles, jueces y mayordomos de agua en pueblos del centro del pais.

Esos cambios dieron sustento a una nueva concepcion del agua como recurso productivo,

al convertirlo en elemento estratégico no sélo de grandes negocios, sino también para los fines de
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la administracion estatal. En esa medida, el agua comenzé a ser vista como un recurso de vital
importancia para el desarrollo econdmico general. La gestidn del agua para uso agricola se inicia
a partir del reconocimiento legal de los derechos sobre el recurso y se empieza a constituir la base
de la intervencién fiscal. En esos aflos se inicia la creacién del sistermna institucional de
intervencién econdmica en los distritos de riego, como fueron los comités de control del abasto
de granos bdsicos y otras instancias con fines especiales.

A través de un proceso poco estudiado, el gobierno federal continué la centralizacion del
manejo del agua al tiempo que promovia multiples formas asociativas y de participacion para que
los agricultores beneficiados con agua en los sistemas construidos por el gobierno federal
accedieran a paquetes tecnoldgicos, financiamiento, mercados e insumos. Con el impulso del
proyecto estatal de gran irrigacion se establecié un pacto implicito con los agricultores, privados
o ejidales, que se beneficiaban de estas obras, en el que ¢l gobierno federal recibia apoyo politico
a partir de su papel de responsable del manejo de los grandes sistemas de riego. Este tipo de
acuerdos han sido llamados corporativos, en tanto que los usuarios de los sistemas de riego,
organizados en torno a la gestidn publica del agua, aportaban su aprobacién y apoyo politico a los
gobiernos de la Revolucion en un sistema de representacidn de intereses encabezado por el
partido que finalmente se convertiria en el Partido Revolucionario Institucional. Esto llevé a que
en los distritos se desarrollaran formas de representacién de intereses corporativos que son, al
mismo tiempo, instancias de coordinacion entre productores y el Estado. Al principio, las
jefaturas de distrito tuvieron objetivos fundamentalmente constructivos, pero con el impulso del
modelo de desarrollo se consolidaron las instituciones desde las que se apoyarfa la modernizacién
agricola de la Revolucidn verde en los distritos, en la que el riego es una condicion tecnolégica
fundamental. El proyecto hidroagricola se convierte en la base tecnoldgica que sustenta la
modemizacion agricola, ya que la mayor parte de la inversién agricola piblica se destiné a la
gran irrigacion durante mas de cuarenta afios.

Entre 1926 y 1934 se crearon los primeros distritos de riego: Pabellén, en Aguascalientes;
Mante, en Tamaulipas; Tula y Meztitlan, en Hidalgo; don Martin, San Carlos y el Nogal, en
Coahuila; Delicias y Ciudad Juarez, en Chihuahua; Culiacén en Sinaloa; Lerma, en Guanajuato y
Tijuana, en Baja California. Varios de ellos se crearon sobre la base de los sistemas construidos
por las grandes haciendas. Esto muestra de que durante 25 afios los proyectos gubernamentales de

riego se concentraron en el norte del pais. Se afirmaba que esta regidn contaba con una poblacién
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habil. capaz y emprendedora, deseosa de abandonar la agricultura como forma de vida para
convertirla en un buen negocio. En la época predominaba la idea de que era necesario hacer
prevalecer al mestizo emprendedor sobre al indigena indiferente a la modernidad. Por otro lado,
el norte estd mucho més cerca de los Estados Unidos de Ameérica, salvaguardar la soberanfa
nacional requeria reforzar el poblamiento para evitar sucesos como las ocurridas durante el siglo
XIX. A las condiciones demograficas y politicas se sumaba un atributo geografico adicional. En
el norte se podia hallar una combinacién de rios mds o menos constantes, aunque torrenciales,
con superticies compactas de muy buena calidad pam impulsar la conquista del desierto.
Finalmente, el costo que representaba para el gobierno federal el ampliar la frontera agricola de
riego era considerablemente menor en las llanuras costeras del noroeste y en la cuenca del to
Bravo en el noreste, que ampliar los sistemas tradiciones del centro y sur del pafs, en los cuales,
ademas de enfrentar mayores dificultades naturales y sociales, no se aseguraba el incremento en
su productividad debido a la fragmentacion de la tenencia de la tierra.

Antes de la reforma agraria cardenista, se promovi6 la expansién de la frontera agricola
con riego a partir de la distribucién de tierra a los productores privados con predios de un tamafio
suficiente para asegurar su rentabilidad y capitalizacién. Se pretendia que todos los insumos y la
administracion de los distritos estuvieran a cargo de los mismos productores, y para tal fin se
promovio la conformacién de organizaciones de usuarios. Sin embargo, el colapso de las grandes
economias capitalistas en el periodo conocido como la Gran Depresion, que se reflejarfa en
nuestro pais a través de la caida del producto interno y del ingreso por habitante, llevaria a
reorganizar ¢l proyecto hidroagricola, conocido por su cardcter primario exportador, ¢ implicaria
la reorganizacion del papel del Estado y del gobierno federal bajo el régimen del general Lazaro
Cérdenas, que llevo al desarrollo de politicas econémicas con fuerte intervencién gubernamental,
a través del crecimiento de la demanda global en la economfa nacional con base en el gasto
publico. cuyo objetivo central era la industrializacion, en el cual la participacién de la agricultura
quedaria en desventaja frente al resto de la economia durante los aflos siguientes, pero permitiria
¢l desarrollo social y econdémico, asi como la expansién econémica durante varias décadas,

Hasta 1930, veinte aflos después del inicio de la Revolucién, si bien el nimero de
ejidatarios era ya considerable, alcanzando 47% del total de productores agricolas, la superficie
perteneciente a los ejidos era solamente 6% del total. En general, lag grandes haciendas no habian

sido afectadas por la reforma agraria y la propiedad de 94% de la tierra agricola correspondiente
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a los propietarios privados estaba sumamente concentrada: solamente 0.3% de las explotaciones
privadas posefa 56% de la superficie total. La reforma agraria cardenista implicé un cambio
espectacular en el acceso a la tierra. Para 1940, casi la mitad de las tierras agricolas del pais eran
gjidales, incluyendo la mayor parte de la superficie irrigada. La participacién de los ejidos en la
superficie de labor pasé de 13% en 1930, a 47% en 1940; en el caso de la superficie irrigada, el
incremento fue de 13 a 37%. Desde entonces el ejido se constituy6 en una parte fundamental de
la estructura agricola de México, quedando eliminado el latifundio tradicional como forma
dominante de explotacion de la tierra, y transformando la estructura social de todo el pals.

Desde la elaboracién del Plan Sexenal 1934-1940, base programatica del régimen de
Lazaro Cérdenas, se previd la profundizacién de la reforma agraria. Se dejaron de considerar la
inversioén piiblica para el fraccionamiento de latifundios y el proceso de colonizacién del norte
del pais, con base en una clase media agricola. Desde ese momento se consolidé el papel central
del gobierno federal en la construccion, operacién y desarrollo de la gran irrigacién. Al romper el
monopolio de la propiedad de la tierra, la reforma agraria sentd las bases para una répida
ampliacion de la oferta agricola. La superficie agricola cosechada, que hasta 1934 habia
disminuido, aumenté a partir de ese afio alcanzando tasas cercanas a 4 0 5% anual. .

Para 1934, con la reforma agraria, la CNI redefine sus objetivos. Para ese entonces el
régimen politico pone ¢n marcha su novedoso proyecto para incorporar las demandas de cada
sector social, al mismo tiempo que promueve un modelo de desarrollo econémico fundamentado
en la intervencion y direccidn estatal, con el cual se estimulé una politica de reparto agrario a
partir de las dotaciones ejidales y limites a la extensiéon de la propiedad privada. En muchas
partes esto generd conflictos que tuvieron soluciones especificas a partir de concertaciones y
acuerdos parciales, segin las relaciones de fuerza locales.

En diciembre de 1946 es creada la Secretaria de Recursos Hidraulicos (SRH) y se
promulga una nueva ley de riego, en la que se le otorgan facultades para la construccién de
infraestructura hidraulica, exceptuando la obra con fines de generacién de cnergia'cléctrica; la
operacion y colonizacion de los distritos de riego serfa funci6n de la también creada Secretaria de
Agricultura y Ganaderfa (SAG). En las siguientes décadas se llevaria a cabo la construccion de
los grandes sistemas de riego, haciendo crecer considerablemente la aportacién de la agricultura
de riego en el producto interno agricola, estableciendo también una estructura econdmica, politica

y organizativa muy importante para esa etapa de la historia de nuestro pafs. En términos
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comparalivos, México se convirtié en el caso mas extremo de centralizacién en América Latina:
"... muchos otros paises han creado instituciones similares pero la SRH ha seguido siendo la mas
poderosa de todas las de su especie en la regién. La ausencia de instituciones similares en otros
paises sirve para subrayar la indole especial de la evolucién institucional en México. S6lo Cuba,
otro caso especialisimo, ha creado un organismo centralizado de esta indole, pero con un dmbito
menor de competencia que la SRH". (CEPAL)

Esta etapa, que en su siguiente fase se conoceria como desarrollo estabilizador, se basd
en el establecimiento de ciertas reglas macroecondémicas que permitirfan industrializar al pais con
base en la sustitucién de importaciones: productos primarios, principalmente agricolas, a cambio
de bienes de capital. En esto los agricultores de los distritos de riego del norte podian
enorgullecerse de su contribucion, ya que de 1935 a 1965 aportaban la mayor parte del algodén.
Fueron tres décadas de prosperidad. aunque también de dificultades provocadas por los vaivenes
de precios y mercados controlados por las compafifas comercializadoras, muchas de ellas
estadounidenses. Cuando las plagas y maniobras especulativas norteamericanas, junto con la
secuela de la innovacion tecnolégica que hizo posible la generalizacion de las fibras sintéticas
deprimieron el auge algodonero del norte de México, estos agricultores diversificaron sus
cultivos, Cambiaron el algodon por el trigo o sorgo, y otros persistieron en el tomate y otras
hortalizas altamente rentables.

Un hecho generalmente poco referido respecto al auge agricola de la gran irrigacién
durante esos afios fue la cuantiosa inversioén piblica. El norte del pais fue el m4s beneficiado con
la expansién de la frontera agricola de la gran irrigacién. Entre 1940 y 1970, ahi se concentrd
67.8% de las inversiones, en particular en Sinaloa, con 22.3% del financiamiento. La
concentracion de recursos fortalecio los intereses econdmicos y politicos regionales, y conformé
un estrato de empresarios agricolas. Una de las caracteristicas de los programas hidrgulicos de la
época fue su tendencia a concentrar los recursos en donde la estructura de la tierra era favorable a
la propiedad privada.

Otro elemento fue que en estas nuevas zonas de riego prevalecian formas sociales de
organizacién, acceso a la tierra y tecnoldgicas mas dinAmicas que en el centro y sur del pafs.
Predominaban las relaciones salariales, antes que las de peonazgo, aparceria o servidumbre, junto
con la poderosa iniciativa modernizadora de rancheros con una visibn empresarial de la

agricultura, antes que la del tradicional latifundista rentista. Los flujos migratorios de origen
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porfiriano que habfan dado al norte una paulatina importancia en cuanto a movimientos de
poblacion, asi fuera como lugar de paso a hacia log EUA, se vieron reforzados tremendamente.
Los jornaleros agricolas originarios del centro del pais fueron protagonistas fundamentales de la
prosperidad econdmica de los distritos de riego y de sus ciudades. El manejo del agua era
entendido como un elemento central de las politicas de desarrollo, en la cual se inscribio la
politica econdmica de la época y la politica hidroagricola, especificamente.

En la segunda mitad del siglo XX se buscé reorientar geograficamente el gasto
gubernamental. Durante el sexenio del Lic. Miguel Alemdn, fueron creadas las comisiones de
cuenca del Papaloapan y del Grijalva, que dieron inicio a este cambio en ¢l destino del dinero
piblico. Desde 1941, el presidente Manuel Avila Camacho habfa formulado su famosa
declaracion sobre la marcha hacia el mar. El interés sisternatico del gobierno federal por el
sureste dio otro paso luego de que las inundaciones en 1944 asolaron distintas partes del pais,
pero especialmente a las planicies veracruzanas del Papaloapan.

Los argumentos de {941 se vieron reforzados por las inundaciones de 1944 y el gobierno
federal decidid empezar por conocer el tamafio del problema. Por lo tanto, la CNI contratd al
ingeniero José Noriega para que formulara un diagndstico sobre la cuenca del Papaloapan, del
que se derivd, en 1947, la decision gubernamental de crear la primera comision de cuenca. A esta
seguiria, cuatro aflos despu¢s, la del Grijalva. También se inicié el aprovechamiento integrado de
las aguas subterraneas y superficiales en el distrito de riego del rio Colorado. En la mirada
gubernamental hacia el suroeste, se reproducfan varios de los elementos ya expuestos; el
optimismo geografico decimonodnico y el renovado optimismo de los ingenieros por dominar la
naturaleza. Hasta entonces la historia nacional era la historia del centro y de su zona de
expansion. el norte. Ahora era posible dirigir la mirada hacia los territorios considerados virgenes
y que solo, hasta ese momento, podrian realmente sumarse a la marcha del progreso nacional.

Esto influirfa definitivamente en el camino que seguiria la SRH, as{ como en los cambios
que se darfan en los siguientes afios en los distritos. La finalidad de establecer comisiones de
cuenca fue la de corregir las deformaciones ocasionadas por las fuerzas del mercado, cuya accién
espontinea era concentrar el crecimiento econémico en unas pocas regiones. La forma
organizativa adoptada para llevar a cabo ese programa fue inspirada en el Tennessee Valley
Authority, en los EUA. donde se crearon comisiones ejecutivas para cada una de las regiones

hidrologicas en que decidié actuar el gobierno federal. Las comisiones creadas fueron la del tio
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Papaloapan, la del Tepalcatepec —después llamada del Balsas——, la del Grijalva-Usumacinta y la
del rio El Fuerte. Las acciones emprendidas fueron la ampliacién de ia frontera agricola a través
de la construccion de infraestructura, que no se reducia a la destinada al manejo del agua, aunque
siempre fue la mds importante para reducir la presién demografica sobre el centro del pafs
mediante la colonizacion de las llanuras costeras. Estas comisiones y otras que no llegaron a
funcionar plenamente. como ocurrié con la de la cuenca Lerma Chapala, fueron disueltas a
mediados de la década de los aflos setenta. En ese entonces se les criticaba fuertemente por ser
una instancia por arriba de los gobiernos estatales que, antes que coordinar a los distintos niveles
de gobierno, representaba una mayor presencia del poder ejecutivo.

La necesidad del gobiemo federal de constituir instancias efectivas de coordinacién entre
las instituciones del gobiemo federal que manejaban el riego y los agricultores de los distritos,
llevé a la consolidacion del sistema corporativo de representacién de intereses. Esto implic6 el
fortalecimiento de las politicas piblicas del gobierno federal sobre cualquier actividad de los
gobiernos estatales y locales al respecto. El gobierno federal tenia el apoyo de los grandes
contingentes de campesinos del centro y sur del pais que se estaban movilizando hacia el norte
para ocupar las nuevas tierras de cultivo, como ocurrié en todas las tierras distribuidas como
parte de las politicas de colonizacion. En 1953 se constituyeron los comités directivos de los
distritos de riego, con funciones de normar la operacién, establecer los planes de cultivo y pugnar
por los servicios de entrega de agua a los usuarios.

Estos comités se convirtieron en los principales ambitos de concertacion y direccion de la
politica hidroagricola, creciendo en funciones y capacidad de direccién del proceso productivo,
hasta principios de los afios ochenta. El comité directivo era donde actuaban y participaban todos
los usuarios de un distrito, a través de sus representantes, como cuerpo encargado de la vigilancia
y supervisién de los actos de autoridad del personal de la SRH, y como 6érgano que toma
decisiones para distribuir ciclo a ciclo el agua, planeada con base en la explotacion agricola. La
jetatura del distrito, como principal autoridad publica, establecia un estrecho contacto con todos
los sectores representados en el comité directivo, a fin de que los agricultores dispusieran
oportunamente de semillas, avios, etc. A partir de la década de los afios sesenta, s¢ consolidé la
accion del comité directivo y se definio el nivel de autoridad de la jefatura de distrito.

El acuerdo corporativo en los distritos de riego descansaba en las elites locales que

negociaban los planes de riego, los financiamientos de Banrural y los precios de garantia. Para
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obtener algin apoyo productivo o resolver un problema con el agua, los agricultores tenfan que
pasar por ¢l escrutinio de la jefatura del distrito de riego. Este entramado estaba construido para
implementar la politica hidroagricola en los distritos, y el apoyo politico necesario para el
armazén de intereses en torno al régimen politico que, en términos practicos carecia de un
sistema de partidos para las grandes decisiones, Se tenfa como antecedente las interesantes
experiencias organizativas, disefiadas por el gobierno de Echeverria, dieron origen a multiples
uniones de ejidos, “triples s” v demds formas asociativas,

Entre mediados de 1970 y fines de 1980 se puede caracterizar como una etapa de
desgaste, en donde los cambios politicos favorecen a un grupo de la burocracia hidréulica,
personificada por Fernando Gonzalez Villarreal. Su propuesta era la reorganizacion del sector en
un organo desconcentrado que concentraria todo lo relacionado con el agua, el cual fuera capaz
de afrontar la creciente demanda social con un enfoque modernizador''. El presidente Salinas de
Gortari asumid ese nuevo bandazo en linea con las directivas intemacionales. Con la creacién en .
1989 de la Comision Nacional del Agua, se toma la idea de cuenca hidrolégica como unidad de
gestion. se recupera los sistemas de gran irrigacion y se inicia su transferencia a asociaciones de
usuarios, asi como la reorganizacién de los sistemas de agua potable. La consolidacién se
adquiere con la promulgacién de la Ley de Aguas Nacionales en 19922 (LAN), pero ese periodo
solo dura hasta 1994,

Con base a los conceptos de las teorias sobre la transicién politica, podemos decir que la
reorganizacion de la gestion del agua implico la transformacion de los aspectos normativos, los
factores estructurales y la respuesta de los actores sociales e institucionales. La creacién de la
CNA y el establecimiento de la LAN reorganizaron las formas de intervencién y regulacién
estatal para el acceso y uso del agua, pero se utilizaron los recursos politicos convencionales en
un contexto de retirada econdmica de los aparatos gubernamentales. Asi la misma burocracia
hidraulica buscoé un tipo de apertura controlada hacia la participacién social en consejos, comités,

asociaciones de usuarios. Haciendo uso de las nociones de los “duros” y “blandos™ de O’Donnell

"' De acuerdo con Appendini (1998) la politica agricola se ha organizado desde dos proyectos paralelos, pero en
realidad son contrapuesto: el proyecto globalizador y el proyecto modernizador, E| primero ¢s la respuesta a las
demandas de la economia giobal, y busca inscrtar al pais dentro de la economia mundial con base en la
competitividad de los sectores estratégicos de la economia. El segundo proyecto Intenta reconocer la realidad
socioeconomica en la que existen la mayorfa de los pequefios agricultores, a quienes considera deben seguir
recibiendo apoyo estatal para lograr cambios tecnoldgicos sustanclales para ser competitivos. La burocracia
hidraulica tradicional es, considero, modernizadora; de ahi los conflictos entre otros sectores como la de la Semamnat,
1 Rap E. y Wester Ph., [998.
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en una transicion politica. y la manera en que la CNA quedé marcada desde su fundacién, se
pueden analizar la dinamica de las elites y el papel de distintos personajes de esa transicién
institucional.

La respuesta estatal a los problemas de la agricultura en la década de los setenta se dirigid
al reforzamiento de la intervencidn institucional y a la reactivacion de las formas corporativas de
participacién de los agricultores, en particular, los de riego. La politica de intervencién
institucional se consolidé en todos los planos. Por un lado, se confrontaron las dificultades en la
produccién y comercializacion con el proyecto de organizacién para la produccién durante el
primer quinquenio de los afios setenta, generdndose multiples propuestas asociativas para
organizar ejidatarios y pequefios propietarios privados. En el sistema crediticio se consolidé una
estructura de canalizacion de la inversion piblica, se constituyd la Comisién Nacional de
Subsistencias Populares (Conasupo) con una multiplicidad de empresas nuevas y anteriores que
incluyeron bodegas rurales, comercializacion de granos basicos, agroindustrias y otros. También
se establecieron ambiciosos programas para recuperar la produccién para ¢l mercado interno,
como fueron. en pleno boom petrolero, el Sistema Alimentario Mexicano (SAM).

Para lo anterior, se fijaron varias medidas importantes con respecto a la gestion del agua.
La primera es la formulacion y aprobacién de la Ley Federal de Aguas de 1971, vigente hasta
1992 con varias modificaciones en 1986, y que sustituyé a la anterior Ley de Aguas de Propiedad
Nacional, de 1936.

Este modelo de administracion, aunque con algunas variantes, funciono hasta finales de
los aftos ochenta. cuando la crisis econdmica y la reforma del Estado afectaron también el modelo
estatal que tomd a la irrigacién como un instrumento para el desarrollo regional. Este modelo
cayd en crisis, entre otros factores, porque ambientalmente se habia alcanzado ya el limite en el
uso ampliado de las fuentes de agua, ademds, la racionalidad centralizadora del Estado mexicano
habia llegado a su limites y, finalmente, se inici6 el proyecto modernizador neoliberal.

En 1982 el gobierno mexicano enfrentd una profunda crisis evidenciada por la deuda
externa. La politica de ajuste aplicada para reducir el déficit piblico y detener la inflacién, con
fuertes variaciones en el tipo de cambio y la negociacién de la deuda externa, afectd el gasto
publico, particularmente en el sector agropecuario. A partir de entonces, con la desarticulacion de

la politica econémica del Estado intervencionista y la consecuente reforma del régimen politico
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para absorber ¢l impacto de las reformas en la politica econémica, se desordenan las formas de
organizacion en que se realizaba la regulacion estatal de 1a actividad agricola.

Se inicio asi la apertura comercial después de un periodo de fuerte desequilibrio
cconomico ocasionado por la crisis petrolera y 1a crisis de la deuda externa. En 1986 se firma la
entrada al Acuerdo General de Comercio (GATT) y, en los afios siguientes, los cambios en la
politica comercial fueron muy significativos. Esto no s6lo llevé definitivamente al fin del modelo
de industrializacion basado en la sustitucion de importaciones, sino también del Estado
intervencionista y desarrollista. En el Estado recay6 la responsabilidad de lograr la estabilizacién,
lo cual implicé una profunda reforma fiscal, la desincorporacién de las empresas piblicas, un
nuevo rol del Estado en la atencién de la pobreza, asi como la desregulacién de las actividades
productivas y del control de mercados. El impacto mds grave sobre la agricultura provino del
ajuste fiscal y del desmantelamiento de la politica sectorial compensatoria, El desarrollo agricola
del pais descansaba en gran medida en los estimulos derivados de la inversion y del gaéto
publico. Durante décadas la inversion piblica desempefié un papel esencial para promover la
inversion privada en la agricultura a través de la dotacion de infraestructura fisica al medio rural
en obras de irrigacién, electrificacion, comunicaciones e introduccién de servicios generales para
localidades pequeiias alejadas de los centros urbanos. A consecuencia de la crisis de 1982, tanto
la inversion pUblica agropecuaria como los subsidios y los gastos en fomento agricola se
redujeron bruscamente a menos de la mitad, y después de 1983 decrecieron aceleradamente.

En el caso de los recursos hidraulicos, se concluyé oficialmente que lo anterior
desemboco en la ausencia de un sistema equitativo de cobro por volumen y precios de equilibrio,
generando entre los usuarios un creciente desperdicio del recurso. A su vez, la carencia de este
sisterna no permitio que los distritos de riego alcanzaran la autosuficiencia financiera, dando
lugar a distorsiones y asignaciones ineficientes en el uso de agua. La planeaciéon de los
aprovechamientos hidraulicos del pafs se habia hecho hasta hace pocos afios desde el punto de
vista de la oferta. ya que el gobierno, en su tarea de asegurar la supervivencia del paifs a largo
plazo, procuraba satisfacer unilateralmente las demandas de la sociedad y actuaba en este campo
como: financiero, constructor y operador de obras hidrdulicas para incrementar la oferta de agua.
De esta manera. la tarea del gobierno con el agua se realizaba practicamente en el dmbito del
sistemna hidroldgico nacional. Una cuestion quedaba clara, el modelo de desarrollo econémico

seguido durante tantos aflos habia hecho crecer considerablemente la produccién agricola con
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base en la irrigacién, pero todo esto afectando considerablemente los ecosistemas, el ciclo
hidrolégico y la disponibilidad del agua para otros usos, particularmente en las regiones con alta
densidad demografica. Para cambiar esta situacion tendria que cambiar ¢l papel del Estado en la
irrigacion,

Era evidente que ¢l Estado era ya incapaz de seguir financiando los sistemas de gran
irrigacién como lo habia hecho durante varias décadas. En América Latina fue recurrente la
situacion por mas de cuarenta aflos, en la que se manifestaba la incapacidad de los gobiernos para
cobrar los costos de operacidén y mantenimiento — sin mencionar los costos de la inversion—, a
los usuarios de las instalaciones de riego, y la consecuente falta de fondos publicos.

Dicha situacion hizo que la infraestructura hidréulica fuera pricticamente insostenible,
encontrandose casos de sistemas estatales de riego que fueron construidos para vidas ttiles de
cincuenta aflos, pero que tuvieron que ser rehabilitados en menos de diez. Se planted, en primer
lugar, la descentralizacién de las actividades estatales como una forma de reducir los déficit
fiscales gubernamentales e inducir a los propios usuarios de los servicios pablicos a participar en
su sostenimiento, fuera a través del establecimiento de tarifas que cubrieran los costos del
servicio, o a partir de la cesién del servicio a los mismos interesados, quienes tendrian la
capacidad de definir las condiciones en que podrian sostener el servicio de riego. En segundo
lugar, se ha impulsado la participacién privada o social en el suministro de los servicios y en su
gestion, ya sea para hacerse cargo parcial o total del servicio, no sélo como prestadores de éste,
sino directamente con base en la inversidn necesaria para mantener y construir nueva
infraestructura.

La gestién descentralizada pretende redefinir el papel del Estado al considerar que la base
de la problemética de los recursos hidricos no esté tanto en construir mas y mejor infraestructura
con base en los acuerdos de cardcter corporativo entre funcionarios piblicos y grupos de interés,
lo cual fue enfatizado durante décadas, sino que se debe abordar desde ¢l enfoque que ha sido
calificado de gestién integral del agua, entendida como un proceso tanto técnico como social, en
el cual se incluye la administracion, planeacidn, organizacién y division del trabajo para el
control técnico, asi como los mecanismos de direccién politica y procesamiento de las demandas
y conflictos que existen en torno del recurso. De esta manera, se puede entender que la capacidad
del Estado mexicano para frenar el deterioro de los recursos naturales —agua, tierra, bosques,

aire— no sdlo esta definido por un determinado desarrollo institucional y su capacidad de generar
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consensos politicos. sino también por las situaciones sociales, econémicas y culturales a las que
se enfrenta. En gran medida, son las formas sociales de produccién las que empobrecen y
expulsan o atraen poblacion. y no exclusivamente la escasez o abundancia de recursos. Las
politicas del Estado tienen limites y, para poder rebasarlos, se requiere de formas inclusivas de
participacion en las decisiones. La problematica que nos encontramos no se explica por la
diversidad de usos y usuarios, sino por las distintas formas sociales que intervienen en el uso,
aprovechamiento y sobreexplotacion del agua. Para identificar los elementos y procesos sobre los
que deben actuar los actores sociales organizados en torno al agua en la regién para frenar la
sobreexplotacidn. se deben reconocer las posiciones y restricciones de cada una de las formas
sociales de uso del agua.

El Estado mexicano optd por la descentralizacién del servicio de riego, desregulacién
estatal y apertura comercial, con la crisis de las formas de representacién corporativa y el impulso
de politicas ambientales que pretenden alcanzar el desarrollo sustentable de los recursos
naturales, asi como por buscar la incorporacién de ciertos mecanismos de mercado para mejorar
la distribucion del agua, uso eficiente y determinacion de su precio.

Cuando en 1989 la Comision Nacional del Agua (CNA) retoma a los distritos de riego,
éstos manifestaban un gran rezago en inversion y conservacién. El proceso de descentralizar el
manejo del ricgo del dmbito gubernamental implic enfrentar los intereses corporativos, tanto de
los funcionarios que tradicionalmente se hablan ubicado en esta funcién de mediacién politica
con los agricultores, como un sector especifico de agricultores de riego que habfan cumplido la
funcion de representantes de los usuarios del servicio de riego ante las instituciones
gubernamentales, Esto implicaba que los distritos fueran operados y conservados con mayor
intervencion de sus propios usuarios directos, bajo condiciones que les permitieran responder
inmediatamente a los cambios en el entorno econémico, incorporar el cambio tecnoldgico,
adecuarse a los procesos econdmicos mundiales; al mismo tiempo que se definieran localmente,
con la intervencion directa de los usuarios del servicio de riego, las condiciones y tiempos en que
requieren el agua. Esto implicé cambiar tanto la intervencion estatal como la relacién entre
agricultores y sus organizaciones con las instituciones. Se puede afirmar que en México se lleva a
cabo con éxito, desde principios de la década de los noventa, uno de los programas de traspaso de

gestion mas grandes y ambiciosos en el mundo, precisamente porque las todavia existentes
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relaciones corporativas permitieron poner de acuerdo a los funcionarios de la CNA con los
representantes de los agricultores en los distritos que tenfan mejores condiciones productivas.

Desde su fundacion en 1989, la CNA se propuso llevar a cabo cambios importantes, tal
como son l0s nuevos mecanismos institucionales para la asignacién eficiente del agua y de los
derechos de aprovechamiento; un sistema de precios para incentivar la inversidén y que, aun
cuando el agua es un bien publico y el gobierno federal quien debe administrarla, permitiera
participar a los usuarios bajo la normatividad, autorizacién y supervisién de la misma CNA. La
solucién que propuso el gobiemo federal residié en transferir la administracién del agua a los
mismos usuarios. Con esto se pretendi6 renovar la estructura hidroagricola con la coinversidn
estatal y de los interesados, estableciendo, en el mediano plazo, la dotacién y la medicién
volumétrica. La CNA se planteé el reto de promover la participacion de los usuarios para generar
una nueva cultura del agua. basada en la eficiencia y productividad en el aprovechamiento de los
recursos hidrdulicos. Esta mayor participacién solo se logra —se afirma en los lineamientos
institucionales— con la descentralizacién y concesion del servicio de agua, y un sistema de
precios y cuotas de agua sin las distorsiones generadas por los subsidios publicos. Este sistema
descentralizado tendrfa, como principal espacio de representacién de intereses y de coordinacién
entre los distintos niveles de gobiemo, la cuenca hidrolégica. Todavia nos encontramos en el
proceso de crear instancias descentralizadas con amplia representacion de todos los intereses en
torno al agua.

En su diagnéstico, el Programa Nacional de Modernizacidn del Campo 1990-1994 consi-
dera como un factor limitante para la modemizacién el exceso de intervencién estatal en el sector
tural. Esta se origino en un afin institucional por proveer a los productores de las condiciones
necesarias para su desarrollo, pero que, a lo largo de los aflos se convirtid en un obstaculo central,
inhibiendo la fuerza social de los productores y de sus organizaciones.

En el caso de los recursos hidraulicos, esto desembocd en la ausencia de un sistema
equitativo de cobro por volumen y precios de equilibrio, generando entre los usuarios un
creciente desperdicio del recurso. A su vez, la carencia de este sistema no ha permitido que los
distritos de riego alcancen la autosuficiencia financiera, generando distorsiones y asignaciones
ineficientes en el uso de agua.

En las regiones agricolas mas desarrolladas del pafs, el gobierno federal ya descentralizo

el servicio del agua para uso agricola. Para tal fin, puso en marcha desde 1989 la transferencia de
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los DR a asociaciones de usuarios, para que estos administren, operen y conserven la red de
distribucién de la infraestructura hidroagricola. En nuestro pafs, a partir de diversas experiencias
a ‘escala internacional en la gestién de los recursos naturales y considerando las caracteristicas
ambientales, tal como son la geomorfologla, los regimenes climdticos y los sistemas bioticos, se
ha redefinido la unidad de gestién del agua, pasando de una administracion fundamentada en la
division politica a otra al nivel de cuenca hidrologica.

Con base en los trabajos elaborados por diversas instituciones desde el enfoque del
planificador. en particular los de la Comisién del Plan Nacional Hidrdulico a principios de los
affos setenta hasta 1986, se propusieron varios apartados a la Ley de Aguas Nacionales de 1992,
asi como las profundos cambios en la estructura institucional para el manejo del agua: ¢n menos
de seis afios se impuso una propuesta de gestion integral del agua, con base en la cuenca
hidroldgica como unidad de gestion. Es importante analizar las relaciones sociales que surgen en
torno al uso y distribucién del agua de una cuenca hidrolégica, dado que esto tiene un impacto
social.

Alrededor de la politica del agua confluyen una multitud de factores e intereses que
pueden generar alianzas o conflictos por la distribucion del recurso entre los usuarios del agua
potable de las localidades rurales y urbanas, asi como entre los productores agropecuarios y los
urbano-industriales. Ain hace falta un andlisis global de este proceso de apropiacion del agua que
nos permita entender la heterogeneidad de formas sociales que existen para acceder a ella, y la
manera en que el acelerado proceso de transformacion econdmica y ambiental las estd afectando.

Por otro lado, en las préximas décadas habrd mds habitantes. Para suministrarles los
servicios bdsicos que requieren y sostener su actividad econémica, especialmente en la
agricultura de tiego y para uso urbano industrial, es indispensable consolidar un esquema
ordenado de crecimiento territorial, considerando como elementos rectores la disponibilidad del
agua y la probabilidad de ocurrencia de dafios como resultado de la presencia de fenémenos
hidrometeoroldgicos extremos.

En la nueva politica del agua destacan los siguientes aspectos fundamentales:
consolidacién del manejo y planeacion del uso del recurso hidrdulico por cuencas y subcuencas
hidrolégicas, con criterios de gestion integral, esto es, considerando los elementos biofisicos y los

sociales que conforman los fendmenos hidroldgicos; y la definitiva y necesaria participacion de



los usuarios en la determinacién y evaluacién de la problemética y la implantacién de acciones
necesarias para resolverla.

En 1989, la CNA retomé a los distritos, los cuales manifestaban un gran rezago en
inversién y conservacion. La CNA "rescata” a los distritos de riego, que en ese momento se
consideraban 156 distritos, como 77 Jefaturas de Distrito, fusionando a varios o se convirtiendo a
otros en unidades de riego. Los Distritos de Temporal quedaron a cargo de la SARH a través de
los Distritos de Desarrollo Rural. La reorientacién del Estado con las nuevas politicas
neoliberales implico nuevos cambios institucionales. Para tal fin, y como resultado de una
evaluacion hecha durante la campafia presidencial de Salinas de Gortari, en la que los problemas
en torno al agua mostraron ser de los mds persistentes y generalizados, se decide en 1989 la
creacion de la CNA, como organo desconcentrado de la SARH, con la finalidad de dar unidad a
todos los usos del agua.

La nueva institucion tiene como finalidad dar unidad a todos los usos del agua; atender las
prioridades de la politice en materia hidrdulica; agilizar la administracién del recurso; facilitar la
coordinacion entre dependencias a nivel federal, estatal y municipal; ampliar esquemas de
descentralizacion y, fortalecer los mecanismos de concertacién entre los distintos tipos de
usuarios y las instituciones del sector. Desde su fundacién, la CNA se propuso llevar a cabo
cambios importantes. como son los nuevos mecanismos institucionales para la "asignacién
eficiente” del agua y de los derechos de aprovechamiento; un sistema de precios para incentivar
la inversién y. ain cuando el agua es un bien publico y el gobiemo federal quien debe
administrarla, permita participar a los usuarios bajo la normatividad, autorizacién y supervision
de la misma CNA, Asf, la CNA se planted el reto de promover la "participacion” de los usuarios
para generar una "nueva cultura del agua", basada en la eficiencia y productividad en el
aprovechamiento de los recursos hidrdulicos; ésta mayor participacién sélo se logra, se afirma en
los lineamientos institucionales, con la descentralizacion y concesidn del servicio de agua, y un
sistema de precios y cuotas de agua sin las "distorsiones” generadas por los subsidios publicos.
En la agricultura, esto generd distorsiones en la asignacion de los recursos cada vez mas escasos,
asi como ineficiencias en la agricultura més productiva del pais. Estos aspectos se convirtieron
en obstaculo para la implementacion de un sistema equitativo de cobro por volumen y precios de

equilibrio del agua, e implico ¢l creciente desperdicio del recurso y la insuficiencia financiera,
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La actual propuesta estatal consistec ¢n transferir el control de la operacion, conservaciéon y
administracién de los distritos a los usuarios, con el fin de compartir responsabilidades y costos,
reorganizandolos con criterios de eficiencia y estableciendo la dotacién y medicidn volumétrica
del agua. La transferencia de los distritos de riego a organizaciones de usuarios se esta realizando
en un momento de grandes cambios en ¢l contexto socioproductivo y en el dmbito institucional.
Las dificultades que enfrenta se explican por la transicién agricola de los distritos; en esta se
diluyen las mediaciones politicas entre productores rurales e instituciones publicas y se modifican
las condiciones generales de la produccién. La modernizacién agricola implica el fin del estado
regulador vy la alteracion de las formas de representacidn de intereses. En la transferencia de los
distritos asi ocurre al perder los Comités Directivos sus funciones como principales espacios de
concertacion entre los representantes de las instituciones publicas del sector rural y las
organizaciones de productores; desaparece un espacio de mediacién y empieza a constituirse otro,

Es por tales razones que la politica de transferencia precisa de la promocién de nuevas
formas de participacion de los usuarios de los distritos, para lo que es imprescindible identificar
social y productivamente a quienes se estd entregando el control del servicio de riego, as{ como
prever sus efectos en los intereses politicos locales, ya que la transferencia es'una forma de
redistribucién de poder sobre el recurso agua.

La politica modernizadora se afianzé con la Ley de Aguas Nacionales de 1992. Algunos
de los més relevantes de Ley de Aguas Nacionales son redefinir el papel del Estado en su tarea de
salvaguarda y administrador del patrimonio nacional; prevé que para el uso y aprovechamiento
del recurso se realice mediante concesion otorgada por el Estado; adecuar esta con las reformas al
Articulo 27 Constitucional; el precio promedio del agua refleje el verdadero valor y costo social,
buscando que paguen mas quienes mds la usan, para asi racionalizar la demanda del agua,
aumentar los ingresos de los organismos encargados de su administracién, elevar la eficiencia en
el uso de la infraestructura hidrdulica, propiciar cambio en los patrones tecnoldgicos, y servir de
apoyo a la politica de redistribucion del ingreso; propiciar la apertura de esquemas para la
participacion de la inversion privada y de la social en la construccién y operacion de presas,
acueductos y demds infraestructura hidrdulica federal, asi como para la prestacion de los servicios
correspondientes; establece la cuenca y el acuifero unidades de gestion para la instrumentar una
regulacion acorde con el interés general. La creacién de consejos de cuenca que se conciben

como instancias de concertacién y coordinacién de las autoridades federales, estatales y
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municipales con los representantes de los usuarios de la cuenca; la consolidacion de la
programacién hidrdulica y de una autoridad federal unica para la administracién del agua en
cantidad y en calidad; Seguridad juridica en el uso y aprovechamiento del agua, que permita a los
particulares planear adecuadamente sus actividades a mediano y largo plazo, para lo que se creara
el Registro Publico de Derechos de Agua, en el que se deberdn inscribir los titulos de concesién,
asignacion y permiso a que se refiere la legislacién sobre aguas nacionales, asi como las
operaciones de su transmisién. Introducir mecanismos de mercado en la transmisién de los
derechos para que el agua tenga la misma movilidad que la tierra en el uso agricola; Mayor
participacion de los particulares en los servicios hidrdulicos, y se promueve la libre organizacién
que decidan adoptar los usuarios para administrar las aguas que les han sido concesionadas; el
gobiemo participard junto con los productores rurales en el desarrollo de distritos y unidades de
riego. por considerar que dicha infraestructura, que serd administrada en todos los casos por los
propios usuarios.

Tradicionalmente, la CNA ha realizado funciones normativas, financieras, operativas, de
construccion y de promocion del desarrollo hidréulico, desde una estructura conformada de
acuerdo con la divisiébn politica del pals, la CNA coordina las acciones necesarias para
reorganizar ¢l sector hidraulico; dentro de este evoluciona hacia una estructura cuya funcion
predominante sea de caricter normativo en materia de administracién del agua y sus bienes
inherentes, asi como de apoyo técnico especializado a las autoridades locales para que éstas
ejecuten las acciones de tipo operativo, dentro de un esquema de organizacién por cuencas y
regiones hidrolégicas.

Se ha reorganizado la estructura de la CNA en 13 regiones hidrolégico-administrativas, a
las cuales ha desconcentrado funciones y recursos que anteriormente se manejaban desde el nivel
central México cuenta con 314 cuencas, clasificadas en 37 regiones hidrolégicas y en 13
regiones hidroldgico-administrativas. Se integran los Consejos de Cuenca para impulsar la
participacion ordenada de usuarios y autoridades locales en la planeacién y promocion del
desarrollo hidrdulico regional. Se descentralizan hacia instituciones estatales, funciones,
programas y recursos de tipo operativo. Se delega en forma gradual a las autoridades locales y los
usuarios, la responsabilidad de construir y operar la infraestructura hidrulica urbana e

hidroagricola.
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En el mediano y largo plazos, dichas autoridades deberin ser promotoras del desarrollo
hidraulico, y buscaran que los usuarios estén organizados en sistemas sostenibles y eficientes. Se
ha instalado ya la totalidad de Consejos de Cuenca, cinco Comisiones de Cuenca y més de 60
Comités Técnicos de Aguas Subterrineas (COTAS) a lo largo del territorio. El primero en
constituirse fue precisamente en la cuenca Lerma Chapala a través de un acuerdo del presidente
Salinas con los cinco gobernadores para salvar al Lago de Chapala en 1989,

Dentro de ciertos limites, permite ¢l comercio de los derechos al uso y aprovechamiento
de las aguas nacionales —en un trabajo de la FAO se le califica de cuasi-mercado’. En
concordancia con lo anterior, s¢ norma la transmisién de los Titulos de Concesion de Aguas,
incluido el agua de uso agricola. con las limitaciones de que no causen dafios a terceros y de que
en los Distritos y Unidades de Riego se acaten las disposiciones reglamentarias vigentes. Se
especifica que cuando el gobiemo federal haya participado en el financiamiento, construccion,
operacién y administracién de las obras de riego y drenaje, en un plazo perentorio la CNA
procederd a entregar a sus usuarios la operacién y administracion de dichas obras. Se indica que
los Distritos de Riego seran operados, mantenidos y conservados por sus usuarios o por quienes
éstos designen, para lo cual la CNA concesionaria el agua y en su caso, la infraestructura publica
necesaria a las personas morales que éstos constituyan al efecto.

La modemizacion del sector implica varios aspectos, tanto desde el punto de vista
tecnolégico para realizar un mejor aprovechamiento, control y saneamiento integral, como el
relativo a la regulacién de su aprovechamiento por parte de los usuarios, aspecto que se
denomina administracion de los usos del agua.

Los derechos y obligaciones de los usuarios para la utilizacién de las aguas nacionales, se
establecen en dos documentos; el titulo de concesién en el cual se autoriza el uso de aguas
nacionales, zonas federales, extraccién de materiales, as{ como la construccion, operacién o uso
de la infraestructura hidrdulica, y el permiso, en el cual se autoriza la descarga de aguas
residuales a cuerpos receptores propiedad de la nacién, considerando determinadas condiciones
de calidad. Asimismo, la Ley Federal de Derechos establece que los usuarios deben pagar una
contribucién por el uso de las aguas nacionales y sus bienes inherentes, incorporando el principio

de que paga mds quien utiliza mds agua y también quien descarga mayor carga de contaminante

"7 CNA-FAOQ, Elementos para ¢l marco de referencia de !a politica hidroagricola de mediano plazo en México, 1994,
Informe principal. Ver también Simpson. L. Y K. Ringskog. Water markets in the Americas. The World Bank, 1997.
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paga mds, independientemente de si se cuenta con el titulo o permiso correspondiente en el
Registro Publico de Derechos de Agua (REPDA). De esta manera, nos encontramos que en cada
regidn existe siempre un amplio sector de aprovechamientos irregulares, incluso ilegales en tanto
no cuentan con ninguna documentacién, a pesar de existir por décadas. Todas estas
transformaciones no solamente significan una reorientacién y transformacién de la estructura
agraria en México, sino también, la redefinicién y alteracién de los mecanismos de control y
negociacion del estado y los espacios tradicionales de "representacién del interés general” de los
agricultores de riego.

El proceso de transferencia inicialmente destinado a solo 10 distritos, se fue ampliando
entre 1990 a 1994. para finalmente abarcar a toda la gran irrigacién; actualmente solo resta por
transferir un pequefio grupo de distritos cuya complejidad social es muy particular. Para
principios de 2003 ya se ha transferido alrededor del 99% de 1a superficie, que corresponde a 3.1
millones de ha. en poco mas de 450 asociaciones de usuarios de modulos de riego, y 11
sociedades de responsabilidad limitada, como organizaciones de segundo nivel de las
asociaciones, lo que involucra alrededor de 500 mil usuarios del servicio de riego. Este proceso
ha sido considerado un éxito por el gobierno mexicano, y presentado como modelo a nivel
internacional. ;Cuales fueron los ejes politicos y sociales que permitieron una transferencia tan
acelerada en un contexto de rapida transformacién socioproductiva? A casi una década de
haberse iniciado este proceso (Que tendencias se observan entre el manejo y operacion de los
distritos por parte de las asociaciones? (Que estA ocurriendo en cuanto a los cambios
productivos?. si ya se identificaba en sus comienzos un proceso de concentracioén de recursos
productivos -agua, tierra, crédito-,

La solucién propuesta por ¢l Gobieno Federal reside en transferir la administracién del
agua a los mismos usuarios. Para lo cual se les reorganiza en médulos, segin criterios de
eficiencia y compatibilidad con la estructura del distrito. Con esto se pretende renovar la
estructura hidroagricola con la coinversién estatal y de los interesados, estableciendo la dotacién

y la medicion volumétrica."

* La primera corresponde a un monto de agua asignado por hectdrea de acuerdo a la capacidad de la presa,
y la segunda, a través de medidores parcelarios, que permitan cuantificar ¢l gasto de agua por predios.
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[ORGANIGRAMA DE UNA ASOCTACION DE USUARIOS DEL AGUA™ |

Usuarios del Servicio de Riego
Todos los agricultores ragistrados an el padrén de usuarios del modulo

[

Asamblea General
representantes de usuarios de sjldos v sactor privado
|

Comité de Vigilancia
Elegldo por los mismbros de la asamblea
T

Comité Ejecutivo
Presidents, Tesorero, Secretario
!

Gerente del Mddulo

|
' 1

? I |

Operacion Conservacion Administrativo Cuota de riego

L Canaleros

La transferencia tiene profundas consecuencias en la estructura social de los DR. En primer lugar

impone el costo real del servicio de riego, pretendiendo promover con esto el uso eficiente del
agua. En segundo lugar, se desarticulan los Comités Directivos de los DR, los cuales funcionaron
como los principales espacios de negociacién y control corporativo en estas regiones, entre los
representantes de las instituciones publicas del sector rural y las organizaciones de productores,
con lo que se altera el vinculo histérico entre estado y agricultores. Ademds, la transferencia
reorganiza a los productores en modulos de riego y crea nuevas instancias de representacion en
las asociaciones de usuarios del médulo de riego.

Antes existia en los DR un espacio reconocido para la representacion y la resolucion de
conflictos de intereses por medio de la mediacion institucional, la que se ejercié en log Comités
Directivos y otras instancias. Desde estos espacios se promovieron el patrén productivo, el
paquete tecnoldgico, crédito, insumos y comercializacion, a través de las miltiples instituciones

como FIRA, Banco Nacional de Crédito Rural (Banrural), Aseguradora Nacional Agricola y
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Ganadera. S.A. (Anagsa). Compafiia Nacional de Subsistencias Populares (Conasupo), INIFAP,
Productora Nacional de Semillas (Pronase), etcétera.

Ahora, todos los recursos que se canalizan a la agricultura, estdn sujetos a una economia
abierta y, adicionalmente, el servicio del agua, con cuotas de riego de autosuficiencia, queda en
manos de¢ una asociacion civil donde inevitablemente han aparecido las diferencias entre sectores
sociales y productivos heterogéneos.

En este escenario de grandes incertidumbres, los agricultores de los DR no encuentran un
espacio reconocido para la negociacion de sus intereses a nivel estatal, y en muchos casos
tampoco alternativas de sobrevivencia como productores. Pero con la transferencia se constituyen
nuevas relaciones entre productores rurales y estado, con nuevas mediaciones a las que hay que
reconocer su especificidad.

Otro cambio fundamental es la crisis del paquete tecnoldgico de la revolucion verde, y la
aparicion de las biotecnologias como alternativa, las cuales se han originado bajo un esquema
totalmente ajeno al institucional, La difusion de este nuevo patrén tecnologico no es bajo el
control estatal, sino a través de la compra de patentes y un mercado de variedades mejoradas
controlado por grandes corporaciones privadas,

En la Ley de Aguas Nacionales queda establecida la instancia de gestién integral y
representacion de intereses con respecto a un recurso hidraulico. Asi, se define a los consejos de
cuenca como una instancia de concertacion y coordinacion que tiene como delimitacion territorial
el drea geogrifica que comprenda la cuenca o cuencas hidroldgicas. El consejo de cuenca es un
foro de concertacién y coordinacién donde participan los gobiernos federal, estatal y municipal,
as{ como los representantes de los usuarios,

La forma que se prevé en la ley respecto a Ia participacion de los usuarios en los consejos
de cuenca consiste en la presentacién de los principales problemas respecto del uso del agua y sus
propuestas de resolucién. Se estipula que la CNA debera propiciar la conformacién de las
asambleas de usuarios, que seran las instancias donde se elijan los representantes de los consejos
de cuenca. Desde esta perspectiva, los usuarios se organizan en asambleas y nombran a sus
representantes ¢n funcion de los diferentes usos del agua. Estd previsto que la CNA recoge las
aportaciones de los diferentes integrantes del consejo y opta por los mds acordes con los
objetivos de la programacion hidréulica nacional. La composicion del consejo se ha ido abriendo

a la mayor participacién de los representantes de los diferentes usos del agua, y se discute su

52



cambio para incluir la gestion ambiental de todos los recursos naturales por cuenca. El papel de
los agricultores en este proceso es fundamental al ser los principales consumidores de agua y
tener todavia un precio del agua favorable. Se estima que es necesario seguir reduciendo su
consumo a través de la mayor eficiencia de los sistemas de riego, como medida central para
aumentar la disponibilidad para otros usos. Este proceso se manifiesta en la confrontacién de
intereses en los consejos de cuenca.

El 13 de abril de 1989 el gobierno federal y los gobiernos de los estados de Guanajuato,
Jalisco, México, Michoacdn y Querétaro firmaron un histérico Acuerdo de Coordinacién para
llevar a cabo el Programa de Ordenamiento de los Aprovechamientos Hidraulicos y el
Sancamiento de la Cuenca Lerma-Chapala con cuatro objetivos: preservacién de la calidad del
agua y su saneamiento, ordenamiento y regulacion de los usos del agua, uso eficiente del agua, y
manejo y conservacion de las cuencas y corrientes. Este se convirtid, aftos después, en el Consejo
de la Cuenca Lerma-Chapala y, en la actualidad, practicamente en todo el territorio existe ya una
instancia de gestion integral de cuenca hidrolégica.

Con relacion a la cuenca Lerma Chapala, entre las décadas de 1970 y 1980 se reconoce la
crisis ambiental y la crisis de la agricultura. Desde entonces se empiezan a implantar vedas
(restricciones a nuevas explotaciones de agua) que el mismo gobierno federal no cumple (a pesar
de que Guanajuato est4 totalmente en veda rigida desde 1970, se siguen perforando pozos ilegales
hasta ultimas fechas). Cuando se crea la Comisién Nacional del Agua en 1989 ya se tenia
identificado que ¢n papel existian derechos de riego repartidos en alrededor de 1,2 millones de
hectareas, pero solo podian regar 0.8: el mismo gobiemno federal habia dado mas concesiones de
agua en papel de la que existia en la misma cuenca.

La descentralizacion de la gestion del agua, y la conformacién del modelo de gestion por
cuenca hidrolégica implicé para la cuenca Lerma Chapala este proceso implicé primero, la
expansién de las zonas de riego bajo la modalidad de las haciendas y ranchos que, inicialmente
controlaban las medianas presas que ellos mismos habian construido, hacia la intervencién por
parte del gobierno federal de las principales obras, la declaratoria presidencial de creacién de,
primero el distrito alto rio Lerma, luego Bajo rio Lerma y asf sucesivamente, entrando bajo
jurisdiccion federal. y en la década de los 1930, el inicio de la construccién de un conjunto de
grandes presas que expandirian la frontera de riego a su méximo. Desde esa época, los sistemas

de riego dejaron de ser comunitarios, esto es, controlados por sus mismos usuarios, a ser
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manejados por un aparato burocratico. esto es, por técnicos, canaleros y administradores pagados
por el gobierno federal, Se constituyo ahi como en todo ¢l pafs instancias de representacién
corporativa, en donde sus distintos usuarios expresaban sus demendas ¢ intereses a un conjunto
de instituciones gubernamentales (Fertimex, Conasupo, Banrural, Anagsa, Pronase, etc.) dirigidas
por la Jefatura del distrito, con sus consecuentes ventajas para el régimen politico. Al mismo
tiempo crecian los “pequefios sistemas de riego™, en la periferia de los empefios gubernamentales,
asi como de sus presupuestos.

Asi lleg6 la Revolucidén Verde (paquete tecnoldgico basado en mecanizaciéon con uso
intensivo de agroquimicos y variedades hibridas) “a medias” en tanto involucré a un sector
importante pero no mayoritario de agricultores de riego, y asi también la cuenca Lerma Chapala
llegd al desmedido uso de recursos hidricos, ya que hasta la década de 1970 prevalecid este
esquema de crecimiento de zonas de riego con base en la intervencién del gobiemo federal sin
considerar los efectos ambientales, sino mas bien los productivos y politicos inmediatos de crear
“mas empleo™ y construir *mas infraestructura”, sin identificar con claridad que parte de la crisis
agropecuaria en ciernes en la cuenca Lerma Chapala estaba reforzada por las limitantes del bien
estratégico agua: basta ver las diferencias productivas de una parcela con riego respecto a una de
temporal, y también resaltar que desde la década de 1960 la superficie de riego crece con base en
agua subterrdnea.

La generalizacién de las politicas “neoliberales” que, en nuestro caso, consideramos;
siempre contradictorias respecto al manejo del agua, llevaron a impulsar la descentralizacion de
la gestion del agua, riego y potable. con el fin de reducir la carga fiscal que representaban (en ese
entonces la cuota de riego solo cubria el 20% de los gastos de operacién en la gran irrigacidn
manejados por el gobierno federal). En 1990 se inicia la “transferencia de los sistemas de riego a
asociaciones de usuarios, para lo cual el gobierno federal organiza a los agricultores en
asociaciones civiles en nuevas circunscripciones llamadas mddulos de riego. Para 2003 ya se
encuentra transferida el 99% de la superficie, quedando solo por transferir los “intransferibles el
distrito de colonias yaquis, perteneciente a la tribu yaqui, y el distrito de Tula y Alfajayuca,
ubicado en valle de Mezquital, receptor de las aguas negras de la ciudad de México. En la cuenca
Lerma Chapala esto se lleva a cabo bajo procesos muy contradictorios. En unos casos, donde hay

una agricultura empresarial mas pujante, el proceso es rapido, en otros, como Atlacomuleo-
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Ixtlahuaca o Tuxpan Michoacan, es realizado el proceso no sin antes ocurrir fuertes
enfrentamientos (tomas de carreteras, presas o secuestros de funcionarios, etc.)

La transferencia se inicia de manera temprana en la cuenca Lerma Chapala. La primera
fase es grosso modo de amplia discusién entre los agricultores, en la cual los usuarios
cuestionaron la viabilidad. la factibilidad y hasta la insuficiencia de tal medida. En esos afios'® se
dio un relativamente armplio proceso de informacién. El principal rechazo radicaba en la cuota de
autosuficiencia y el alto “costo” organizativo, ademéas de la necesidad de sostener una autoridad
federal en el campo. Otros consideraron insuficiente la propuesta, y en el distrito 011 ya
solicitaban se incluyera a la presa en la concesiéon. Los problemas y conflictos en algunos
distritos eran evidentes. y en ese entonces se utilizaban algunas medidas de fuerza, como fueron
la toma de la presa El Rosario, o los bombeos irregulares a lo largo del rio Lerma. La creacion del
Consejo de Cuenca, resultado del Acuerdo entre el presidente y cinco gobernadores para salvar al
lago de Chapala fue un producto de esa forma de actuar institucional.

Al mismo tiempo. se inicia el proceso de reorganizacién de la gestion del agua con un
enfoque de cuenca, esto es. se reconoce que el agua tiene que ser “manejada” desde la logica de
su distribucion espacial y temporal, para lo cual su distribucién y manejo tiene que ser con base a
criterios que regulen su uso de acuerdo al ciclo hidrolégico. En la cuenca Lerma Chapala esto
esta aparejado a la una gran preocupacion por la desecacion del lago de Chapala. Se da un primer
acuerdo de distribucion del agua entre los cinco estados que forman la cuenca en 1989, teniendo
como testigo — supervisor al ejecutivo federal, y luego se emiten sus reglas especificas. Sin
embargo esto no detiene e! deterioro del lago, mucho menos de la cuenca, en términos ecologicos
¢ hidroldgicos. Existen muchas evidencias de la sobreexplotacion del agua en la cuenca. Existen
acuiferos con tasa de abatimiento arriba de los tres metros, esto es, que en 20 afios han bajado
hasta 100 metros la profundidad del manto fredtico, haciendo incosteable a muchos agricultores
el riego. Sin embargo, en zonas como ¢l norte de Guanajuato, se siguen instalando productores de
jitomate o fresa (que requieren muchos riegos) por ser muy rentables, bajo un esquema de
agricultura por contrato.

Actualmente ¢l lago de Chapala tiene s6lo un octavo de su capacidad, esto llev6 a que con

base en estimaciones la Semarnat quisiera declarar la emergencia ambiental en 2002, y

'* Cf. Diagnésticos preliminares elaborados por el IMTA entre 1991 y 1992 ¢n los distritos Alto Rio Lerma, Begofia,
Morelia-Queréndaro, Rosario Mezquite y Zamora.
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pronosticara su total desaparicion en 2006, El gobierno de Jalisco se convirtié en el principal
defensor del lago. ya que de ahi se surte una parte importante de las necesidades de Guadalajara,
que, aunque poco en el balance hidroldgico, es mucho en términos econdémicos, por ser al agua
més barata que cualquier otra alternativa de abastecimiento, Ademas que la otra alternativa esta
ya implicando un fuerte conflicto con Guanajuato por estar en otra regién hidrolégica
compartida. De igual manera el gobierno de Guanajuato se ha autoproclamado defensor de los
agricultores. Este conflicto que se inicia abiertamente desde hace ya varios afios se da bajo un
contexto de liberalizacion de la economia, que le pega muy duro a los agricultores, una polémica
muy fuerte entre el Fox gobernador de Guanajuato que reta a la CNA de entonces a que el puede
manejar mejor el agua de Guanajuato y promulga una ley estatal del agua declara “aguas de
jurisdiccidn estatal”, que no estan reconocidas en la constitucion, y crea su propio “modelo™ de
gestion local del agua, y que una vez siendo Fox presidente se profundizan las contradicciones
entre Semarnat-Sagarpa (con Usabiaga, gran empresario y anterior funcionario que impulso el
modelo de gestion del agua de Fox en Guanajuato) y CNA, y de estos con los gobiernos actuales
de Jalisco y Guanajuato. Los “actores sociales” no se han hecho esperar. En el escenario del gran
conflicto interinstitucional por el manejo del agua en la cuenca Lerma Chapala estan grupos de
agricultores organizados bajo distintas modalidades, con banderas politicas manifiestas u ocultas,
empresarios agroindustriales y el “agribussiness”, asi como las ciudades sedientas de México y
Guadalajara consumidores del agua de esta cuenca. Esta etapa de transicién institucional ha
iniciado una nueva fase a partir de 2003, con la aprobacion de reformas a la Ley de Aguas
Nacionales en las que se desarticula la centralidad de la CNA y se crean organismos ejecutivos de
cuenca desconcentrados de la Semarnat. Esto pone nuevas reglas para los conflictos vigentes,

cada vez mas intensos ante la apremiante escasez del agua

22 El control polftico corporativo
En el caso de los recursos hidraulicos, la gestién estatal también se caracterizd por un amplio
proceso de centralizacién y control institucional en el uso y acceso al agua (Vargas, 1996). Segun
Luis Aboites (1997), desde las ultimas décadas del siglo XIX hasta los afios cuarenta del siglo
pasado; aunque esta aseveracion la podemos extrapolar hasta los afios ochenta, la centralizacion
del manejo del agua aparece como un proceso acumulativo. En este periodo, encontramos una
fuerte oposicion de diversos grupos, tanto al predominio federal, como al hecho de perder

derechos, facultades y control del agua. Por otro lado, se puede caracterizar esta etapa como la
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ruptura de la autonomia de los grupos y autoridades locales en el manejo de los recursos
productivos, en general, y del agua, en particular, El fortalecimiento del poder publico y de la
centralizacidn tuvo como contrapartida el debilitamiento de organizaciones sociales y autoridades
politicas, que vieron reducidas sus facultades en el manejo de recursos y medios de produccion.
En el dmbito que nos interesa, los distritos de riego, un elemento esencial en la
consolidacion del centralismo estatal fue la creacion de los Comités Directivos de los distritos de
riego. El origen de dichos comités se remonta a 1947 cuando un acuerdo presidencial da origen a
los Consejos de Administracion e Inspeccion en varios distritos de riego, posteriormente, en
1951, se sustituye dicho acuerdo por otro que crea el Consejo Consultivo de los Distritos de
Riego, finalmente, dos acuerdos que suscribieron la SAG y la SRH en 1953, crean la figura de los
comités directivos. Citando a Orive Alba (1970: 183-184), en estos acuerdos se establece lo
siguiente:
Con el proposito de la operacion y conservacién de las obras en los distritos de riego, asi
como la distribucién y aprovechamiento de las aguas de los mismos llenen con mayor amplitud y
eficiencia las funciones sociales y econdmicas para las que fueron creadas se disponen:
I. Establecer en cada uno de los Distritos Nacionales de Riego un Comité Directivo que estar
integrado:
a) Por ¢l Gerente del distrito de riego que serd nombrado por la Secretaria de Recursos
Hidraulicos y que tendra el cardcter de Vocal Ejecutivo de dicho Comité.
b) Por un representante de la Secretaria de Agricultura y Ganaderia.
¢) Por un Vocal designado por los ejidatarios que tengan parcelas dentro del distrito.
d) Por un Vocal designado por los pequefios propietarios del distrito.
e) Porun Vocal designado por el Banco Nacional de Crédito Agricola y Ganadero, S. A., y
f) Porun Vocal designado por el Banco Nacional de Crédito Ejidal.

Un elemento que indica la relevancia que tuvieron los comités es que en ellos conflufan, como
“colaboradores auxiliares”, los organismos gubernamentales vinculados con la labor agricola, fue
el caso de Guanos y Fertilizantes de México, 8. A., Departamento Agrario, Secretarfa de
Economia, Conasupo, Almacenes Nacionales de Deposito, S. A. y Petréleos Mexicanos. Ademads,
con este mismo cardcter, participaban organizaciones de diverso tipo: ejidales, de pequefios

productores, de colonos, la CNC, instituciones privadas de crédito agricola, entre otras.
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De acuerdo con Luis Aboites (1997; 120), con la creacion de los comités se fortalecié la
presencia del Estado en la planeacion agricola, ya que desde este espacio pudo definir del uso de
la tierra y del agua. asi como determinar los patrones de cultivo. En cuanto a la participacién de
los usuarios en el comité, se puede afirmar que fue poco deterrinante ya que los productores no
incidian en la toma de decisiones, sus representantes se limitaban a informar, proponer y sugerir.
Hay que resaltar que la toma de decisiones y la planeacion estuvo a cargo de las Secretarias de
Agricultura y Ganaderfa (SAG) y de Recursos Hidraulicos (SRH).

Desde la reforma agraria cardenista se cred todo un sistema institucional que intervendria
mas adelante en los distritos de riego; los distintos comités de control de abasto de granos basicos
son un ejemplo. En este periodo, México empezd a destacarse como el mejor exponente de la
gestién publica del agua como insumo agricola, ya que se convirtid en un instrumento basico para
alcanzar el desarrollo econdémico. En los distritos de riego se desarrollaron formas de
representacion de intereses, que al mismo tiempo funcionaron como formas de coordinacion entre
productores y el Estado a través de distintas instituciones pablicas.

Un elemento esencial en la consolidacién del centralismo estatal fue la creacion de los
comités directivos de los distritos de riego. Los Comités Directivos de los Distritos de Riego se
constituyeron para regular los siguientes objetivos: normar la operacidn, establecer los planes de
cultivo y pugnar por los servicios de entrega de agua a los usuarios. Estos comités se convirtieron
pronto en los espacios centrales de concertacién y de direccion de la politica hidroagricola,
creciendo en sus funciones y en su capacidad de direccién del proceso productivo en los distritos
de riego. a partir de la expansién institucional, proceso ininterrumpido hasta principios de los
afios ochenta.

Un elemento que indica la relevancia que tuvieron los comités es que en ellos conflufan,
como “colaboradores auxiliares”, los organismos gubernamentales vinculados con la labor
agricola, fue el caso de Guanos y Fertilizantes de México, S. A., Departamento Agrario,
Secretaria de Economfa, Conasupo, Almacenes Nacionales de Depdsito, S. A. y Petréleos
Mexicanos. Ademas, con este mismo cardcter, participaban organizaciones de diverso tipo:
ejidales, de pequefios productores, de colonos, la CNC, instituciones privadas de crédito agricola,
entre otras.

En los distritos, legalmente, la Jefatura del Distrito es la autoridad. El Comité Directivo es

el drgano por medio del que actian y participan todos los usuarios de un distrito a través de sus
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representantes; es el cuerpo encargado de la vigilancia y supervision de los actos de autoridad del
personal de la SARH y. especialmente, tormna decisiones para distribuir ciclo a ciclo el agua, base
de la explotacion agricola. La Jefatura del Distrito establece un estrecho contacto con todos los
sectores representados en el Comité Directivo, a fin de que los agricultores dispongan
oportunamente de semillas, avios. etc, A partir de la década de los sesenta se consolidé la accién
del Comité Directivo y se definié el nivel de autoridad de 1a Jefatura de Distrito.

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

Siguiendo con Aboites, durante el periodo comprendido entre las ultimas décadas del
siglo pasado hasta la década de los ochenta, la centralizacion del manejo del agua aparece como
un proceso acumulativo. En este periodo, encontramos una fuerte oposicién de diversos grupos,
tanto al predominio federal, como al hecho de perder derechos, facultades y control del agua. Por
otro lado, se puede caracterizar esta etapa como la ruptura de la autonomia de los grupos y
autoridades Jocales en el manejo de los recursos productivos, en general, y del agua, en particular.
El fortalecimiento del poder publico y de la centralizacién tuvo como contrapartida el
debilitamiento de organizaciones sociales y autoridades polfticas, que vieron reducidas sus
facultades en ¢l manejo de recursos y medios de produccion.

Dicho centralismo estatal en la gestion del agua, se fortalecio en el inicio de la década de
los setenta con la promulgacion de la Ley Federal de Aguas ¢l 30 de diciembre de 1971, Esta ley
surge de la inquietud que tenia ¢l gobierno de Echeverrfa en relacién a la legislacién que normaba
la utilizacion de los recursos agua y tierra, éste gobierno consideré la necesidad de revisar y
adecuar las leyes para posibilitar una mayor intervencidn estatal en la administracién de estos
recursos basicos con el fin de impulsar el desarrollo del pais. Estas inquietudes se materializaron
en la mencionada Ley Federal de Aguas y en la Ley Federal de Reforma Agraria del 16 de marzo
de 1971.
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La justificacién para promulgar la nueva Ley Federal de Aguas, se centré en la necesidad
de integrar en una nueva ley todas las leyes y reglamentos vigentes en materia de agua (por
cjemplo, la Ley de Aguas de Propiedad Nacional, la Ley de Riegos, la Ley Federal de Ingenierfa
Sanitaria, etc.), con el fin de realizarles los cambios necesarios para asegurar que el nuevo
instrumento juridico regule el aprovechamiento del agua, para contribuir a un desarrollo social y
econdmico méas justo.

A partir de 1990 dio inicio la transferencia de los DR a asociaciones de usuarios para que
los 1ltimos administren, operen y conserven la red de distribucién de la infraestructura
hidroagricola. Desde entonces, se procedié a reorganizar a los agricultores en médulos de riego,
seglin criterios de eficiencia y compatibilidad. Se establecié una cuota de autosuficiencia que se
definié como aquella que cubre la operacion y conservacién normal del distrito...”

Esta politica descentralizadora ha tenido serias repercusiones en el sistema de
representacion de intereses que hasta antes de la reforma venia siendo controlado por los grupos y
las organizaciones campesinas afiliadas al PRI. Con la incorporacién de los usuarios en la
administracion del agua, las organizaciones corporativas tradicionales han dejado de ser los
interlocutores privilegiados de las instituciones gubernamentales encargadas de proveer los
insumos y equipos agricolas. En la actualidad existen multiples organizaciones con demandas y
formas de participacién que no entran en los tradicionales canales de participacién corporativa.
No obstante, este fenémeno no significa la desaparicién de las antiguas corporaciones oficiales ni
de las formas de representacion social que las acompaflaban. Lo que estd pasando es una
reestructuracion de las formas de relacion e intermediacion de los productores con el Estado. Se
estan agregando nuevas organizaciones con nuevas formas de mediacidn y de participacién, a las
que predominaban hasta hace pocos afios, con lo cual se estd volviendo mas competido y
complejo el sistema de representacion de intereses

En este contexto, los moédulos de riego se estdn constituyendo en un espacio de
negociacion privilegiado, desde donde los productores agricolas pueden demandar recursos y
programas de apoyo para el campo; esto sin pasar necesariamente por la mediacién de las
organizaciones campesinas oficiales ni de los partidos politicos. Sin embargo, también hay que
decir que aun en estos nuevos espacios las formas de participacién social no se han
“democratizado™ del todo. El hecho de que la formacién de los mdédulos haya sido producto de

una decisién gubernamental, y de que en el proceso de constitucién se hayan involucrado de
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alguna manecra viejas organizaciones y grupos vinculados al partido oficial, nos habla de un
reacomodo de fuerzas y una readecuacion de las organizaciones, mds que una democratizacion de

estos espacios de representacion.

2.3 Desarrollo de la gestion centralizada en la cuenca Lerma Chapala

La corriente del rio Lerma es la mas importante de las que cruza el Altiplano Central del México,
fue una de las primeras en ser aprovechadas para riego. Existen todavia numerosas obras de la
época colonial. Una de ellas es la laguna de Yuriria, ya que fue construida artificialmente en 1548
por esfuerzos de Fray Diego de Chdvez, religioso agustino, con el fin de derivar las aguas del tio
Lerma que en época de lluvias formaban un pantano, y generaban enfermedades, y dificultaban el
transito en la region y se cerr6 la depresion de la laguna con el dique de Taramatacheo. Ademas
de las dotaciones al convento agustino, se hicieron dotaciones y beneficios a Valle de Santiago y
Jaral. En ese entonces las corrientes del rio Lerma y Laja haclan posible la produccién piscicola.
Como consecuencia del almacenamiento constituldo, se construyeron diversas obras de
derivacién y conduccién siendo las mas importantes las inmediatas a Jaral y Valle de Santiago.
Poco después se inici6 la construccion de diferentes unidades aguas arriba que consistieron en
presas derivadoras con sus correspondientes canales de conduccion y distribucion.

La irrigacién permitid convertir a la regién en una fuente abastecedora de granos, asi
como una parte en cuanto aspectos culturales que le dio énfasis como zona de mestizaje y
migracion hacia el norte del pais. '® La construccién de infraestructura de riego se consolidé en el
ultimo periodo de las haciendas en el siglo XIX hasta principios del XX. Hasta ese entonces, una
vez resuelta la oposicién de pueblos y arreglada la distribucién entre los terratenientes, se
organizaron en dos grandes laborios. El laborio de Valle de Santiago y el de Salamanca.

Al crearse en 1921 la Direccion de Irrigacion, dependiente de la Secretarfa de Agricultura,
se iniciaron estudios para aumentar la capacidad de almacenamiento de la laguna de Yuriria, con
el fin de aprovechar en riego de la regién del Laborio un mayor volumen de aguas del rio Lerma,
pero se abandoné al surgir un proyecto de la presa de Molinos de Caballero, aguas arriba de
Maravatio, terminandose los estudios de esa presa en 1923.!7 Este proyecto tendria eco hasta
después de 1926, una vez creada la Comision Nacional de [rrigacion, cuando la Compafifa de Luz

y Fuerza del Suroeste de México, 8.A., recibe un concesionamiento de la Secretaria de

' Trabajos de Palerm y Wolf, Murphy y CIESAS
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Agricultura y Fomento para generar electricidad con volumen de 750 Mm?, y la CNI firma
contrato un contrato con la empresa de electricidad en 9 octubre de ese afio para armonizar el
riego con la gencracién de energia. La presa se llamaria finalmente de Tepuxtepec, y fue

construida por la compaitia de luz y las indemnizaciones pagadas por la CNL'3

Se construyé en
tres etapas, y actualmente tiene una capacidad de casi mil millones de m’.

Una vez celebrado el contrato la CNI inicié la regularizacién del régimen del rfo Lerma,
para que fuera aprovechado debidamente aguas abajo. En ese entonces existian profundos
conflictos en torno al manejo del agua en los Laborios, en donde se disputaban su representacion
asociaciones, lo cual expresaba la necesidad de llevar a cabo un profundo ordenamiento de los
usos del agua, asi como para controlar y regular por parte del estado el crecimiento de la
demanda de agua para riego.

En marzo de 1930 se puso en funcionamiento la presa Tepuxtepec, con capacidad de 162
Mm’ y posteriormente en 1935 alcanzé los 370 Mm®, Un contrato de extracciones entre CNI y
Compaitfa de 1937, de acuerdo a régimen denominado 1:3 que consistfa en extraer de junio a
octubre un gasto medio de 6.28 m*/s (meses de lluvia) y en los meses de estiaje de 18.84 m’/s, o
sea tres veces mayor al anterior. En ¢s0s aflos se siguié utilizando la laguna de Yuriria con fines
de regulacién. La terminacién del Canal Bajo Salamanca, después de 1939, se reconstruyé la
Presa Lomo de Toro y la construccion del Canal Alto de Derivacién hacia la laguna, lo que se
hacia antes a través del canal Compuertas Grandes.

La presion por el agua para riego hacia crecer muy rdpidos los aprovechamientos para
1935, lo que preocupod el crecimiento andrquico a la CNI, y llevé a planeara en 1939. La
necesidad de coordinar todos los aprovechamientos los lleva a cancelar riego en unas zonas para
aprovechar otras muchas més, respetar concesiones y distribuir equitativamente entre estados y
regiones que cruza el rio Lerma. En 1954 estimaban que podria desarrollar 185 mil ha, pero el
agua superficial solo alcanzaba para 136,000, para asegurar agua ¢n ¢l desarrollo de energfa en el
lago de Chapala y el Alto rio Santiago. .

En 1954 el distrito de riego Alto Rio Lerma lo conformaban 4 unidades, en donde la
infraestructura también tenfa funciones de control de avenidas. La etapa era la primera y permitia

uso parcial del agua abajo de Tepuxtepec y Yuriria, generar 228 millones de kwh anuales. La

7 SRH. Memorias de los distritos de riego. Irrigacion y control de rfos. 1953.
"* Uno de los conflictos ha sido las indemnizaciones, que se terminaron de pagar de esta presa como la Solls hasta
fines de la década de los aflos 1990.
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primera unidad Maravatio. Ubicada totalmente en Michoacdn, iniciaba 20 km abajo de
Tepuxtepec. ahora es parte del DR 045 Tuxpan, y se extiende ambas mérgenes del rio Lerma en
la localidad de Maravatio, sobre unas 4,300 ha. La segunda unidad Acdmbaro, a 3 km de la Presa
Solis, en ese entonces todavia en construccién, a ambas mérgenes del rio Lerma, totalmente en
Guanajuato, abarcando unas 8,300 ha, con problemas de drenaje. La tercera unidad conformada
en Salvatierra, a dos km aguas arriba de Salamanca, en presa derivadora Reforma, y salen canales
Reforma, Gugorrones por margen derecha y San Nicolds, Maravat{o y San Isidro por la margen
[zquierda, regando 18,900 ha.

Los excedentes se almacenaban en la laguna de Yuriria, de donde se sacaba agua por el
Canal de Extraccion que las lleva al canal Laborfo. La cuarta unidad la conformaban las zonas de
Jaral y Valle de Santiago, a la margen izquierda a partir de la presa Lomo de Toro, donde se
riega 20,000 ha de la margen izquierda, Salamanca, n la margen derecha, con la presa Santa Rita
que riega 17.000 ha y Abasolo, en ambas margenes, entre la presa Derivadora Lomo de toro hasta
la confluencia del Lerma con el rio Turbio. Markazuza. 2,860 ha. El total regado era estimado en
75.000 ha. De las cuales 34,500 existian en cultivo y 40,500 fueron abiertas por obras de la CNL

La presa Solis tenia por objetivo principal cambiar el régimen de extracciones para
generacion de energia en Tepuxtepec, controlar avenidas, generar energfa en una pretendida
planta de energfa y controlar riego hasta Chapala, tenfa proyectado en 1953 una capacidad de
800 Mm®, 375 Mm? eran destinados para riego y generacién de energia y, 370 para control de
avenidas. Una obra importante era el canal Ing. Antonio Coria, de 94 km en construccién al
tiempo de la Presa Solfs, ya que incrementaba en 26,000 ha las regables, hasta 1953 se habfan
abierto 6,100 ha y mejorado 4.800 con riego deficiente, y se pensaba instalar una planta de
bombeo en el km 23 para regar otras 10,000 ha mediante el canal Alto de Bombeo., y el canal
Huanimaro en 440. Con la presa Solis se consideraba tener 101,440 ha bajo riego'®, la cual fue
inaugurada con el presidente el 15 de mayo de 1949, pero entraria en funciones cinco afos
despuds,

El otro distrito de riego que se consideraba en esa época era ¢l Bajo rio Lerma, y abarcaba
extensiones de riego de Guanajuato, Jalisco y Michoacén. Constituido por otras cuatro unidades
desde el Valle de La piedad, hasta las compuertas de Poncitldn en el rio Santiago, que servian

como obras de control del lago de Chapala. Ese distrito se iniciaba a partir de la confluencia del
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rfo Lerma con el rio Turbio. En 1953 se consideraba que el capacidad minima del lago de
Chapala era 3.800 Mm’ y maxima de 8,210 y activa de 4,410 Mm?, Los terrenos regables se
encuentran entre rios Lerma y Santiago, que nace en la lago de Chapala, en ese entonces se
gencraba energfa eléctrica con un gasto de 20.7 m*/s de Chapala al o Santiago. La quinta unidad
llamada Valle de la Piedad, consiste en ¢l valle a ambas mérgenes del rio Lerma desde la
Boquilla de Corrales hasta la Quesera, abarcando 19,500 ha, siguiendo margen derecha
Guanajuato y margen izquierda a Michoacan. La sexta unidad conocida como Yurécuaro, al norte
de Chapala, a ambas margenes del rfo Lerma y abarcaba 24,500 ha llega hasta La Barca, Jalisco.
La séptima unidad se llamaba Ciénegas de Chapala y Jamay, situada al Suroeste del Lago de
Chapala, en ambas mdrgenes del rio, y comprendia 48,000 ha que antes eran pantanosas las
cuales fueron desecadas, con servicio de riego unas 37,000, La octava unidad Qcotldn abarca
4,200 ha al norte del lago.

En la dltima década del siglo XIX se construyd la presa reguladora de Pongitlén, y se
realizaron experimentos para destruir el lirio que amenazaba con invadir el lago. En 1900 la
entonces secretaria de Fomento, Colonizacién ¢ industria otorgd concesién a Manuel Cuesta
Gallardo para aprovechar el riego y la generacion de energla eléctrica de los rios Lerma y
Santiago, para lo cual se “segregd” una parte del vaso del lago para reducir la evaporacién,
formar un deposito de agua para energla eléctrica y ganar unas 50,000 ha para cultivos. El
contrato fue reformado sucesivamente en 1903, 1905, 1906 y 1909, pero se mantuvo lo esencial,
por ¢l que el coneesionario se obligaba a: construir un dique dividié en dos tramos , el primero
partiendo de La Palma se prolongaria hasta La Palmita en la margen izquierda del rio Lerma, y el
segundo desde la margen derecha del propio rlo hasta Jamay, para segregar al lago de Chapala los
terrenos de las ciénegas de Chapala y Jamay; los canales y bordos necesarios para encauzar al rio
Duero de manera que descargara en el lago de Chapala y evitar inundaciones; canales y bordos
para encauzar rios Jiquilpan y Sahuayo; canales para drenaje de zonas desecadas. Las obras
fueron iniciadas e¢n agosto de 1909 y transfirié sus concesiones sus derechos a la Compaflfa
Hidrocléctrica e Irrigadora de Chapala, S.A., misma que encargd al Ing. Manuel Marroquin y
Rivera la ejecucion de un estudio de conjunto y formulacién de proyectos quien organizd la
construccion de obras. La Revolucién de 1910 no permitirfa completar el plan de obras, de forma

discontinua hasta 1926, cuando la CNI retomo las obras, existiendo solo 7,000 ha bajo riego,

'* Garcla Huerta, Maria Lucila. Irrigacion y politica: historia del distrito de riego num. 11 del Alto rio Lerma, 1926-
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aumentando en 1942 hasta 12,500 ha., para 1953 era de 38,276 ha., proyectindose otras 25,424
en 1953, Los proyectos tenfan considerado ¢l desarrollo de los rio Lerma y Duero. Ya se
proyectaba la presa derivadora El Mezquite en la zona cercana a la bocatoma de Yurécuaro para
regar la zona de La Barca.

Era evidente que en poco mds de dos décadas, de 1926 a 1950, ¢l gobierno federal habfa
asurnido el control del agua, y se habla impuesto, incluso destruido muchos de los sistemas de
riego construidos por haciendas y pueblos durante cuatro siglos.”® Los siguientes afios se
expandiria la frontera de riego de forma significativa. En la década de los 1960 seria con base en
pozos. ya que el agua superficial estaba ya repartida, y los acuiferos estaban en su mayorfa en
veda. Aun asf, narran los agricultores, se dio un intenso proceso de perforacién y dotacién de
pozos, creando unidades de riego encima de distritos de riego, esto es, una organizacién para el
agua de pozo encima de la de agua superficial, particularmente en la sequia en Guanajuato a fines
de 1970. Esto hizo de Guanajuato la entidad con mayor densidad de pozos en todo el pais.

De esta manera, desde mediados de 1950 la principal infraestructura de riego habfa sido
construida en la cuenca, la mayor parte de la que se construiria posteriormente seria con base en
pequefias obras y, desde la década de 1960, con base en pozos profundos, lo que implicarfa que
desde los afios 1970, casi todos los acufferos de Guanajuato estuvieran en “veda rigida”, esto es
incapacitados para proveer, mas agua a riesgo de deteriorarse el recurso, sin embargo, se puede
documentar que programas como los de Banrural o el PIDER ayudaron a instalar muchos pozos
nuevos de los 16 mil que hay en el estado,, de los cuales muchos son irregulares todavia.
Ademas, se generé una Comisién ejecutiva como la de los demds regiones (Comisién del
Papaloapan, del Fuerte, del Balsas, etc.) pero nunca rebasé un nivel de planeacién, ¥ su accién
mas importante estuvo en el PLAT (Plan Lerma de Asistencia Técnica), considerando que en esa
¢poca El Bajio, parte central de esta cuenca, se dio un fuerte impulso a la propuesta tecnol6gica
de la Revolucién Verde.

La historia del anterior desecamiento del lago de Chapala es ampliamente narrado por el
Ing. Fco. P. de Sandoval, y recientemente estudiado por Dr. Gabriel Torres, de Ciesas Occidente,
quien analiza los intentos de desecar los distintos cuerpos de agua, propio de la concepcidn
centralizadora de la gestién del agua en nuestro pafs. Aquf no detallamos esta parte, pero hay que

seflalar los diversos esfuerzos por desecar en el perfodo del porfiriato a varios lagos y lagunas y

1978. agosto de 2000, tesis de licenciatura en historia Facultad de Humanidades. UAEM, Toluca, Mex,
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humedales, tales como las lagunas del Alto Lerma, que se lograria mds tarde, o la ciénega de
Chapala, con éxito en esos afios. Posteriormente se darlan intentos por desecar la laguna de
Cuitzeo, que documenta en Dr. Francisco Pefla, de El Colegio de San Luis, o mas recientemente
la de Yuriria. La desecacion del Lago de Chapala entre los afios 1950 son un tema bastante
interesante y ya existen proyectos de investigacién que buscan su comparacién en cuanto a los

aspectos sociales y politicos que se pueden comparar actualmente.

2 Citas de Murphy y Martin Sanchez (El Colegio de Michoacdn)
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llustracion 1. Dos momentos del lago de Chapala

Loy




2.4 En busca del culpable

Muchos terrenos han sido desmontados, lo que ha acrecentado la erosién. La agricultura aprovecha
en alrededor del 80% del agua de la cuenca, tanto de aguas superficiales como subterrdneas. De
acuerdo a la dltima propuesta de Plan Maestro de 2001%', la escasez de agua tiende a agravarse con
el tiempo, por la aguda sobreexplotacidn de sus acuiferos, contaminacion de origen agropecuario,
industrial y urbano, tanto en aguas superficiales como subterrdneas, pérdida de biodiversidad. La
pérdida de sustentabilidad de la cuenca se manifiesta por la alta probabilidad de extincién del lago
de Chapala en los proximos aflos, estimandose para 2006 su total desecacién.

Cuadro 2.1 Estimacién de niveles del Lago de Chapala

PELIGRO DE EXTINCION DEL LAGO DE CHAPALA
Afio Cota (MIN)  Almacenamiento (Mm3)

1988 93.45 3,154
1993 94 53 42501/
2000 91.08 1,838
2001 91.13 1,182
2001 Max 2/ 9190 1,772
2002 Min. 2/ 80.72 901
2003 Min. 2/ 90.31 649

1/ Nivel definido como nuevo dptimo de referencks por CNA

2/ Estimaciones con base en continuackin de tendencia
MUENTE: ELABORADO PARA EL PLAN MAESTRO CON DATOS ORIGINALES CNA/IMTA

Por una demanda de agua mayor que la oferta, se van agudizando la competencia y, por falta de un
marco de regulacion satisfaciente, los conflictos. Hace poco uno llegé hasta la sangre, como ha
ocurrido reciente por el agua en el acuifero de Silap Romita. Con todo, el primer consejo de cuenca
en México, desde la perspectiva de [a gestion del agua por cuenca hidroldgica, se conformé en la
regién Lerma Chapala, en 1989. En ese entonces se tomaron cuatro decisiones, que atestiguaron la
voluntad del gobiemo federal: sanear la cuenca; ordenar los usos, ya que hay mds usos que agua
disponible; lograr un mejor uso del agua; mejorar o conservar las cuencas. Se firmé en agosto de
1991 un acuerdo de distribucién de aguas superficiales, con base en el cual se ha venido

distribuyendo el agua entre las cinco entidades y los distintos usos.

*' Ese plan nunca fue aprobado y ahora el INE ha sido encargado para elaborar uno auevo, como parte de los
compromisos presidenciales de 2003,
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Sin embargo, los acuerdos de distribucién de aguas superficiales fueron insuficientes para salvar
al lago, después de varios aflos de anomalias climatoldgicas, las que han hecho que se clasifique
como un periodo anormal de aflos secos y muy secos. En la dltima década, el continuo deterioro
de la situacion hidrolégica y ambiental de la cuenca Lerma Chapala se estd manifestando en la
disminucion de los niveles y calidad del agua del lago de Chapala. La solucién necesariamente
tendrd como resultado la restriccion de volumenes asignados a distintos usuarios y, en este
sentido. a una decision polftica de a quienes se va a afectar,

Una serie de situaciones hacen prever un agravamiento de la situacién productiva de los
agricultores de toda la cuenca. En primer lugar, el principal usuario del agua son los agricultores.
Manejan sus sistemas con un bajo nivel de eficiencia (35%). En segundo lugar, dentro de los
sistemas de riego sc ha dado una gran transformacién en esta misma década, al ser transferidos
los distritos de manos del gobierno federal a asociaciones de usuarios que operan y conservan la
infraestructura. Hasta la fecha. es solo en la grande irrigacién en donde el arreglo institucional
puede ejercer el control necesario para hacer reducir el volumen de agua que utilizan, en tanto
que en los sistemas de pequefla irrigacidn no existe pricticamente ninguna instancia de
supervision de los usos. El mayor costo estaria por tanto en los usuarios de los distritos de riego.
En tercer lugar aparece una tension en el arreglo institucional relacionado con el agua. Por una
parte se estd ampliando la polémica entre los gobiernos estatales, en particular Jalisco y
Guanajuato, respecto a quién o cdmo se debe absorber los afios de sequfa: Jalisco defiende la
conservacion del lago en tanto que Guanajuato busca el minimizar el costo social y econdémico.
La tension se extiende adentro del gobiemo federal. La secretaria de agricultura (Sagarpa) pugna
por recuperar el manejo de los distritos con el fin de darle contenido productivo a la politica del
agua mientras la Secretarfa del Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat), junto con la
administracién central encargada de los asuntos hidraulicos (Comisién Nacional del Agua o
CNA), ha asumido la proteccion del lago de Chapala. De esta manera, la Semarnat estd
impulsando un acuerdo entre los participantes en el Consejo de Cuenca Lerma Chapéla con el fin
de evitar una declaratoria de emergencia ambiental, la cual restringird ain mds durante los
periodos secos la disponibilidad de agua a todos los usuarios de la cuenca.

El déficit de disponibilidad de agua superficial se satisface hasta ahora con el abatimiento
de los acuiferos y del almacenamiento en el lago de Chapala. La cuenca tiene un alto {ndice de

uso agropecuario del suelo, con una superficie bajo riego que crecié en forma acelerada, de 179
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mil hectdreas en 1950 hasta las 798,000 ha en 2000, con practicas de riego no supervisado que
implican un uso excesivo en las parcelas. Hay que agregar las pérdidas en la conduccion ya que
solo 27% de los canales se encuentran revestidos. La eficiencia global por distrito de riego oscila
desde 33 hasta 40%.

A fines de 2002 el lago estaba muy abajo, ya habfan ocurrido dos trasvases y no se velan
resultados satisfactorios, se llevaba un aflo de intensas negociaciones sin resultados aparentes.
Cada cual se mantenia en su posicién inicial. ;Quién es el culpable?, los agricultores ineficientes
o el gobierno federal incapaz de regular el uso del agua. Desde 1996, cuando eran gobernadores
panistas, Fox en Guanajuato, actual presidente de la republica, y Cardenas de Jalisco, actual
secretario de la Semarnat se empezo a tejer un conflicto, que ha ido deslegitimando al gobierno
federal por parte de los agricultores y gobiernos estatales, a los gobiernos estatales por su
“pasividad” desde el punto de vista de los ecologistas y ambientalistas o de los agricultores
respecto al de Jalisco por preferir los intereses de los habitantes urbanos. Lo que hemos
constatado es que las percepciones construidas en estos afios son dificiles de disolver, y no
cualquiera lo puede hacer. Hay una gran carencia de informacién e incluso una tergiversacion
intencional de las partes que intervienen, Sin entrar en detalles, es claro que este manejo de la
informacion y las estrategias de los representantes de usuarios y gobiemos en el conflicto
obedece a grupos de interés, mas o menos organizados, muy poco visibles e incluso muy poco
formalizados. Cada cual ha seleccionado a su enemigo en esta contienda, y en la mayorfa de los

casos son plenamente concientes de que existe una incompatibilidad de intereses.
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CAPITULO 3: AGUA, ACTORES Y GESTION DE LA CUENCA LERMA CHAPALA

El agua. como recurso natural. tiene un comportamiento particular, que lo hace distinto a los
analisis convencionales sobre otros recursos naturales o el estudio de procesos productivo, ya que
se caracteriza por su movilidad en el tetritorio. El agua fluye de acuerdo a un ciclo hidrolégico y
esto determina una direccion del flujo de aguas arriba hacia aguas abajo, esto es, se distribuye de
acuerdo a una topografia, con una direccién de flujo. Existe una muy desigual distribucién del
agua en nuestro pais, por simples razones hidrolégicas y naturales. Ademas la estacionalidad del
recurso implica que no siempre es disponible, sino en ciertos momentos del afio, y s6lo es
aprovechable bajo ciertas cantidades. Si se trata de retener en embalses u otros cuerpos de agua,
esta se deteriora por infiltracion al subsuelo o evapotranspiracion, que son fendémenos naturales.
Una caracteristica corrientemente analizada en economfa de los recursos naturales es que es un
recurso dificilmente parcelable y medible, lo cual dificulta grandemente el establecimiento de
derechos de acceso o propiedad, ademas que la movilidad del recurso implica que la
disponibilidad en un determinado momento esta explicado por el uso que hacen aguas arriba o en
otras partes de la mismo fuente de abastecimiento, lo cual no es visible facilmente para un
usuario individual, ni tampoco es facilmente establecido.

Esto nos lleva a plantear problemas complejos para el manejo del agua. En la gestion del
recurso se han dado muchas situaciones a partir de las cuales se han complejizado los sistemas.
Los sociedades hidraulicas que analiza Wittfogel, por ejemplo, explica el control de los grandes
sistemas de riego con base en la construccién de grandes presas de control por parte de una
burocracia, la cual se especializa en la regulacién del agua, desarrollando un amplio
conocimiento hidrolégico. Estas sociedades burocrdticas autoritarias las llevarfa a centralizar el
poder de decision de toda la sociedad, a imponerse de distintas formas sobre las formas de
organizacion social al conformar estados con un control “técnico” del riego. Esta discusion se ha
dado en ¢l caso de México. Durante la década de 1960 a 1980 se de una discusion muy amplia
acerca de las tesis de las sociedades hidraulicas para explicar el desarrollo de las civilizaciones
mesoamericanas, con un éxito parcial. Posteriormente se aplicaria a estudios sobre sistemas
poscoloniales y mas recientes, en donde entré en competencia con teorfas de corte mds
sociolégico. De cualquier manera, existe una relacion macrosocial entre las formas en que se
utiliza el agua en distintas partes de una cuenca y las condiciones del recurso, y sobre este ha

tratado de intervenir el estado mexicano, primero centralizando todas las decisiones que
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consideraba prerrogativa del gobierno federal, fuera por su importancia para el desarrollo, por las
caracteristicas de los sistemas, lo estratégico del riego o simplemente por procesos de
negociacion con grupos sociales. El mismo estado se ha visto rebasado en su racionalidad
burocrética, ya que nunca logré incorporar criterios de gestién por cuenca durante la gestién
centralizada, y mas bien consider6 al agua un recurso para el desarrollo sin establecer los limites
del sistema hidrolégico. Se puede constatar que el mismo estado promovi6 en la cuenca Lerma
Chapala. como en otras cuencas con graves crisis sociopoliticas, la construccién de mas sistemas
de riego y el otorgamiento de mas concesiones de lasque hidrolégicamente era posible sostener,
que alter6 el ciclo hidrolégico ya sea con politicas de desarrollo regional que nunca visualizaron
los limites de los recursos regionales, o simplemenfe dejando que procesos estructurales se
impusieran y generaran situaciones diflcilmente sostenibles a largo plazo. La tecnologia ha
permitido ampliar los nichos de oportunidad en el uso del agua, pero algunas regiones estin ya al
borde de una crisis ambiental aguda, y previamente estamos viendo continuos y crecientes
conflictos por los recursos hidricos, seguramente estamos ante el fin de la “paz hidrdulica".

Hay que sefialar que los datos bésicos de las cuencas, y mds ain del deterioro no son
homogéneos, en algunos casos hay variaciones importantes. Este resumen de la situacidn estd
basado en el Programa Hidrolégico Regional, el cual tiene dos versiones, una interna en la CNA
generada hace ya mas de 5 cinco afios y la versidn publicada en 2003, La otra fuente, son algunos
datos del modelo hidrologico generado en el IMTA durante 2002.% La disponibilidad de
informacidn fiable es uno de los principales cuestionamientos que se le hace a la CNA, tanto por
usuarios del agua como por otros niveles de gobierno: ella mide, distribuye y aplica un criterio de

justicia. y ademds sanciona si no se cumple.

3.1 El deterioro de la cuenca Lerma Chapala

La Cuenca Lerma-Chapala representa poco menos del 3% del territorio nacional, pero en ella se
asienta un poco mas de la décima parte de la poblacion del pafs, en un marcado proceso de
urbanizacién, a tal grado que se estimé que para el afto 2000 el 36% de su poblacion se concentra
en 18 ciudades de més de 50 mil habitantes. En la cuenca se produce el 35% del Producto Intermo

Bruto en la industria de la transformacion. En términos de agua disponible per cépita, se clasifica en

** Comisién Nacional del Agua, Programa Hidréulico Regional 2002-2006. Region VIII Lerma Santiago Paciflco,
Comisioén Nacional del Agua.- México: CNA, 2003.
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las cuencas en una situacién de escasez por tener una disponibilidad menor a 5,000 m® por habitante
y por afto. La densidad de poblacién de la Cuenca, 195 hab/km?, es en la actualidad casi cuatro
veces superior a la media nacional.

El recurso hidraulico generado en la cuenca sirve tanto a la poblacién asentada dentro de
su definicion geofisica como dos grandes poblaciones vecinas, 1a Ciudad de México (extraccién
del acuifero del Valle de Toluca) y la Zona Metropolitana de Guadalajara (extraccion directa del
Lago de Chapala). Por el contrario, se importa agua de la cuenca del Rio Balsas para la ciudad de
Toluca. Asf para el afio 2000, la poblacién directamente asentada en la Cuenca fue de 10.5
millones (conforme a datos del Conapo) a la cual se adicionaban 5 millones mas asentados fuera
de la cuenca, pero que se abastecia con agua de esa.

La cuenca Lerma Chapala es una de las mds importantes por su desarrollo
socioecondmico, densidad de poblacién y ubicacidn en una regién central con recursos naturales
altamente utilizados. Se encuentra ubicada en el centro del pais. En ella estn comprendida parte
de los estados de Guanajuato, Jalisco, México, Michoacdn y Querétaro, con una superficie total
de 53,667 km?, considerando las cuencas cerradas de Pétzcuaro y Cuitzeo; la superficie de la
cuenca principal o interconectada es de 48,896 km®* Es comin encontrar en distintos
documentos oficiales diversos datos respecto a la superficie de la cuenca, ya que no existe,
estrictamente un criterio técnico para definir su érea, ya que existen varias microcuencas cerradas
en sus orillas que a veces son excluidas y en otras no; aqui la cuenca es mas bien una unidad de
gestion del agua y recursos naturales, aunque en México estd en proceso todavia la vinculacién
institucional de agua y recursos naturales en una unica unidad de gestién. En el Cuadro 2.1
mostramos los datos contrastantes de Semarnat con los de la CNA.

La cuenca se encuentra limitada al Norte por las cuencas de los Rios Verde y Juchipila de
la misma region 12 y por la cuenca del Rio Extéraz de la region hidrolégica nimero 26; al Sur
por la region hidrologica niimero 18, al Este y Noreste por la regién hidrolégica nimero 26; y al
Oeste con la cuenca hidrolégica del Rio Santiago, también de la regién 12 y por las regiones
hidroldgicas 11, 13 y 14, Geograficamente estd comprendida entre los paralelos 19°03' y 21° 32’
de latitud Norte y los meridianos 99° 18’ y 103°46' de longitud W.G. El rfo Lerma es el colector
principal del sistema hidrografico, nace en la Laguna de Almoloya al sureste de la ciudad de

Toluca y termina en el Lago de Chapala, cuerpo de agua compartido por los estados de Jalisco y

% Estimaciones del Estudio para reglamentacién, 2002.
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Michoacéan; su longitud sobrepasa los 700 km. El Lago de Chapala es el vaso natural interior de
mayores dimensiones del pais y el tercero en Latinoamérica, tiene una longitud y ancho méximos
de 77 y 23 kilometros respectivamente. A principio del siglo pasado, se construyé una pequefia
cortina con compuertas en el rio Santiago, desfogue natural del lago con el fin de incrementar su
capacidad de almacenamiento, pues en condiciones naturales cuando el lago alcanzaba la cota
94.50, correspondientes a un almacenamiento de 4,217 Mm’, el agua comenzaba a salir por el rio
Santiago. Con la estructura denominada cortina Poncitldn, el lago puede almacenar hasta un
volumen de 8,125 Mm’ y formar un espejo de agua de alrededor de 111,000 hectéreas. En estas
condiciones la profundidad media del lago es de 5 metros y la méxima de 10 metros, lo que
indica que es un lago somero y de gran superficie expuesta, lo que explica los grandes volumenes
que se pierden por evaporacion en el embalse, los cuales alcanzan en promedio el 30% del
escurrimiento anual de toda la cuenca o bien mas del 40% del volumen aprovechado anualmente
por los usuarios.
Cuadro 3.1 Datos de la cuenca Lerma Chapala

Superficie (incluyendo las cuencas cerradas de Pétzcuaro, Zirahuén y Cuitzeo). 58,725 Km’
Superficie de escurrimiento hacia el cauce principal (rio Lerma) 50,136 Km’
Precipitacion 736 mm/aflo
Escurrimiento 4,740 Mm’
Recarga anual de acuiferos 3,840 Mm’
Extraccion anual de acuiferos 5,142 Mm’
Superficie agricola de riego 798 mil has
Déficit medio anual en agua superficial De 270 a 530 Mm’
Poblacién en la cuenca (2000) 11 millones
Poblacién abastecida (2000) que incluye las zonas metropolitanas de las ciudades 16 millones
de México y Guadalajara. ubicadas fuera de la cuenca

Niamero de municipios 159

Fuente: Semamat-CNA, Plan Maestro para la Sustentabilidad de la cuenca Lerma-Chapala, version
preliminar, 2001.

En el estado de México, en la parte alta de la cuenca, llegan a haber elevaciones por encima de los
3,400 metros sobre el nivel del mar. De ahi el o Lerma empieza a escurrir con varias presas de
almacenamiento en su cauce principal y también en los laterales. Pasa después por el estado de
Querétaro que se caracteriza por ser un polo de desarrollo industrial y contar con una capital de un
millén de habitantes. Posteriormente se encuentra el sur del estado de Guanajuato, en donde existe

un corredor urbano ¢ industrial en donde coexisten industria, agricultura y actividades comerciales y

de servicios. Este es ¢l estado con mayor superficie propia de la cuenca y con mayor consumo de
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agua. Ahf se encuentran concentradas grandes superficies de riego, en particular de la gran
irrigacion. La gran irrigacién se caracteriza por tener infraestructura construida por el gobierno
federal, y estar todavia vinculada a través de la operacion de las presas y unos canales mayores por
la Comisién Nacional del Agua. Al lado de estos existen multitud de sistemas de pequeiia irrigacién,
la mayoria construidos con el esfuerzo de sus propios usuarios, a quienes casi desde siempre, han
carecido de supervision oficial. El rio Lerma también incorpora en su cuenca propia al estado de
Michoacén, cuya porcidn norte se caracteriza por su actividad agricola, y finalmente llega al estado
de Jalisco, en donde desemboca en el lago de Chapala que es el mas grande del pafs, con una
capacidad de casi 8.000 millones de metros cibicos, de los cuales ahora s6lo retiene menos de dos
millones. Si consideramos el dato de superficie total de 53,667 Km?, el Estado de México 10%,
Querétaro 5%, Guanajuato 44 %, Michoacin 27 %, Jalisco 14%.

Como parte de los origenes ¢l rio Lerma debe mencionarse que por la vertiente
Nororiental del nevado de Toluca hay varias corrientes que fluyen hacia el Norte, Noreste y
Oriente y como proceden del punto mas alto de la cuenca, serfa correcto considerarlos también
como parte de los origenes del rfo. En este caso se encuentran los fos Tejalpa, Verdiguel y
Santiaguito, principales corrientes que bajan del volcan, En su recorrido hasta el lago de Chapala
tambi¢n se integran al cauce principal tributarios como los ros La Gavia, Jaltepec, Laja, Silao-
Guanajuato, Turbio, Angulo y Duero; en el lago descargan directamente algunas corrientes, entre
las que destaca los rios Zula y de la Pasion,

Los embalses de mayor importancia, de acuerdo al volumen almacenado, son las presas
Jos¢ Antonio Alzate, Ignacio Ramirez, Tepetiltldn, Tepuxtepec, Solis, Ignacio Allende y Melchor
Ocampo, y los lagos de Yuriria y Chapala. Cabe sefialar que estos lagos han sido alterados de su
estado natural, el primero para recibir una mayor alimentacién y el segundo para incrementar su
almacenamiento. Con fines de clasificacion, la cuenca se subdivide en 19 subcuencas, incluyendo
las cuencas cerradas de Cuitzeo y Pétzcuaro; de estas dos, s6lo la primera estd conectada
artificialmente al resto de la cuenca, aunque son raras las ocasiones en que se ha cmbleado dicha
conexién, por lo que no se considera que ninguna de las dos contribuyen al escurrimiento
superficial del cauce principal del rio Lerma. Estas 19 subcuencas también se pueden agrupar en
3 subregiones: Alto, Medio y Bajo Lerma. Las subcuencas Rio Lerma 1 (Alzate), Rio La Gavia
(Ramirez), Rio Jaltepec (Tepetitlan), Rio Lerma 2 (Tepuxtepec), Rio Lerma 3 (Solis), mas las

cuencas cerradas Lago de Pétzcuaro, Lago de Cuitzeo, constituyen la subregion Alto Lerma; las
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subcuencas Rio La Laja 1 (La Begofia), Rio Querétaro (Ameche), Rio La Laja 2 (Pericos),
Laguna de Yuriria, Rio Lerma 4 (Salamanca), Rio Turbio (Adjuntas), Rio Angulo (Angulo), Rio
Lerma 5 {Corrales), Rio Lerma 6 (Yurécuaro) forman el medio Lerma El Bajo Lerma estd
integrado por las subcuencas restantes, es decir las subcuencas Rio Duero, Rio Zula, Rio Lerma 7
(Chapala).

Mapa 3.1 Regionalizacién de 1a cuenca Lerma Chapala

REGIONALIZACION DE LA REGION LERMA
AREA DE CUENCAS»:

13781 24% O0%

2| MEDIO LERMA 30.541 B2% 100% CUENCAS DE LERMA
3[BAIOLERVA B | 2% 100% 1 ALZATE
VOTAL LERMA | g2.208 | 100% ZRAMREZ
'Ncta: En esta reglonallzacion se esta considerando o &rea GOLFO NORTE 4 TEPUXTEPEC
‘de |as cuencas cerradas (Patzcuaro, Cuitzeo y Sayula) 5 S0OUS

! Fuerte: CNA, Gerencia Regional Lenma-Santiago-Pacifico. Areas por 18 PATZCUARG
 Egtado, Regién y Cuenca, Documento de lan isoyatas da 1831- ’

|
|
|
i
:

| VALLE DE MEXICO

Fuente: Plan Maestro de la Cuenca Lerma Chapala, versién digital.
Nota: En la clasificacién del Consejo de Cuenca, siempre se excluye la cuenca de Sayula, por ser cerrada y escurrir
tedricamente al rio Santiago. Cuitzeo y Parzcuaro tamblén son cuencas endorreicas.

A pesar del acelerado proceso de urbanizacion, la Cuenca presenta un nivel de ruralidad superior

a la media nacional y una alta dispersion de la poblacién rural. Al tiempo que constituye un
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sistema de 34 ciudades con mds de 20 mil habitantes (que en conjunto representan poco menos de
70% de la poblacién total), contiene mds de 6 mil nucleos de poblacién con menos de 2,500
habitantes. Se registra una tasa de crecimiento demografico neta ligeramente inferior a la
nacional, a causa de la intensa y continuada migracioén hacia Estados Unidos. Para el afio 2025 la
cuenca contard con casi 13 millones de habitantes, segin Conapo y una densidad demogréfica de
241 hab/km2.
El crecimiento de la poblacion en la cuenca ¢n los Gltimos 10 aflos ha sido muy variable, en el 4mbito
urbano durante el primer quinquenio fue del 6%. Para el segundo quinquenio se observa que este
crecimiento se redujo de manera importante al 1.5%, mientras que la rural se revirtié a una tasa de 1%,
como consecuencia de la disminucion del flujo rural regional hacia las localidades urbanas por razones de
migracion internacional. El 49.6% de la poblacién de la cuenca se encontraba en 1990 en un nivel
socioeconomico bajo, el 38.7% en nivel medio y s6lo el 19.7% en el nivel alto, pero el grado de
marginacion de la misma era relativamente moderado en el aflo 2000. Intermunicipalmente, el grado de
incidencia de la desigualdad distributiva en el ingreso tiende a ser alto en casi toda la cuenca.

Actualmente, en la subregién Alto Lerma se concentra el 37% de la poblacién de la regién, siendo
su poblacién de 3.9 millones de habitantes. Esta subregidn registra la mayor densidad de poblacion de la
region, con 285 habitantes por km2. La subcuenca mas poblada es Alzate, con mds del 41% de la
poblacién subregional; esto se explica por la ciudad de Toluca, en donde habita el 17% de la poblacién
total de Alto Lerma. Actualmente la poblacion de esta subregion del Medio Lerma es de 5.4 millones de
habitantes, siendo la méds poblada, ya que concentra a la mitad de la poblacidn de la cuenca Lerma-
Chapala, con una densidad de poblacién de 179 habitantes por kin2. En los dltimos 30 afios, la poblacién
se ha incrementado en poco mas del 100%; en 1970 representd el 27% del total regional, y se incrementd
paulatinamente en 20 afios llegando a representar ¢l 50% del mismo total, manteniéndose asi hasta la
actualidad. El Bajo Lerma tiene una poblacidn de 1.10 millones de habitantes, lo que representa s6lo el
10% del total regional. La subcuenca mas poblada es Chapala, al concentrar al 53% del total subregional.
Se tiene una densidad de poblacién subregional de 94 habitantes por km2. La subcuenca con mayor
densidad de poblacion es Duero, con 171 habitantes por km2. En los Gltimos 30 afios, la poblacién se ha
multiplicado 1.5 veces, ¢sto ¢s, medio punto porcentual menor a lo correspondiente al comportamiento
regional,

En la regién Lerma, en los ultimos aflos, algunas localidades se han consolidado como
pequefios nodos de actividad econdémica, lo cual lo deben a su ubicacién privilegiada en el
territorio nacional, ya que forman parte del centro de la Republica. Esto se traduce también en la

recepeion de un importante flujo poblacional nacional, e incluso intemacional en ¢l medio Lerma.
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Esta situacion se ha visto reflejada en la tasa de crecimiento poblacional de la regién, la cual, al
ser del 3% durante la década de los aflos ochenta, fue mayor que la tasa media anual nacional,
que fue de 2.6%. A partir de 1990, decreci6 esta tendencia hasta el 2%, igualando a la tasa de
crecimiento nacional.

Algunas localidades de la regién, como Leén, Toluca y Morelia, y el grupo de ciudades
medias del Bajio, representan centros de atraccion de la poblacién, debido a su creciente
actividad econdmica. Como consecuencia, es mds notoria la disminucién de la poblacién rural,
Actualmente, la poblacién de la region Lerma, se distribuye casi equitativamente en localidades
rurales, medias urbanas y grandes ciudades. De este modo, el 69% de la poblacién de la regién
habita en dreas urbanas. La region cuenta con 18 Grandes Ciudades, entre las ciudades més
pobladas de la regién figuran Leén, Morelia, Querétaro, Toluca ¢ Irapuato, entre otras. A
excepcidn de la ciudad de Morelia, las anteriores ciudades forman parte de los cotredores
industriales que mayor crecimiento han experimentado en la nacién en los Gltimos afios. Por esta
razon, se espera que estos centros vean incrementada su poblacion a una tasa més elevada que el
resto de las localidades de la region.

La mayor parte de esta poblacién habita en localidades calificadas como medias urbanas
(entre 2.500 y 50,000 habitantes). La poblacién rural sigue siendo bastante representativa,
regional y nacionalmente. Sin embargo, su tendencia en los tltimos afios se ha orientado hacia el
decrecimiento, y se espera que mantenga el mismo comportamiento, pues el flujo poblacional de
¢sta aparece constante, dirigido en gran parte hacia las ciudades mayores a 50,000 habitantes,
como consecuencia del deseo generalizado de mejorar las expectativas de vida, y de tener acceso
a mds y mejores bienes y servicios.

El cambio en la distribucién de la poblacién en los ltimos 10 afios ha sido muy notorio.
Entre las caracteristicas de este cambio, se puede destacar el fendmeno de migracién rural, con
destino predominantemente urbano. Por otra parte, la regién Lerma ha sido receptora de
poblacion proveniente de otras regiones del pafs. Como consecuencia de lo antetior, la tasa de
crecimiento urbano durante el primer quinquenio fue del 6%, lo que significa un incremento del
33%, de ¢sta poblacion. Para el segundo quinquenio, se observa que éste incremento se redujo,
como consecuencia de la disminucién del flujo rural regional hacia las localidades urbanas.
Finalmente, para el periodo 1995 — 2000, la tasa de crecimiento urbano fue de solo un 2%,

mientras que la rural se revirtio, teniendo una tasa de 1%.
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La poblacién urbana en esta subregion del Alto Lerma representa el 67% del total,
registrando una poblacién rural del 33%, la mas alta de la cuenca. En el Medio Lerma el 70% de
su poblacion es urbana, y el 30% rural. La poblacién urbana, en los ultimos 10 aflos, se duplico,
en funcion de la pertenencia a esta subregién de ciudades que han representado importantes polos
de atraccion en los dltimos afios, como Celaya, Irapuato, Guanajuato, San Miguel de Allende y
Salamanca. y de ciudades como Leén y Querétaro, para las que el crecimiento econdmico ha
representado un incremento acelerado de poblacién. En cambio, la poblacién rural de la
subregion disminuyé considerablemente entre 1990 y 1995. El incremento de poblacion rural
recientemente reportado es poco significativo, e indica, ante todo, que la poblacién rural de ésta
subregion dejo de emigrar en grandes proporciones desde hace $ aflos. En el Bajo Lerma, de su
poblacidn, el 74% es urbana, y el 26% rural. La localidad de Chapala, del estado de Jalisco, ha
registrado en los ultimos afios explosion demogréfica. En otras localidades, como Chavinda y
Villamar, pertenecientes a Michoacén, la migracién es el fenémeno demogréafico mds notorio.
Esta dindmica se ha debido principalmente al hecho de que la mayorfa de la poblacion de estas
localidades es rural. La poblacién urbana en Bajo Lerma se duplicé en el primer quinquenio del
anterior decenio. En las localidades de Arandas y Chapala, de Jalisco, Jacona y Zamora, de
Michoacén, el incremento de la poblacién fue més notable en los altimos 10 afios. Por otra parte,
la poblacién rural de la subregion ha disminuido considerablemente en los dltimos afios.

La agricultura de temporal ocupa el 37% de la superficie de la cuenca, seguido de la
agricultura de riego 20%; el drea con pastizal reportado es de 14%; la vegetacién forestal no
arbérea ocupa el 12%; el bosque y bosque perturbado ocupan 8 y 4% respectivamente; los
cuerpos de agua ocupan el 3% (incluido el lago de Chapala) y otros usos ocupan el 2%. Con base
en las estadisticas oficiales, se puede decir que el crecimiento de la poblacion, la densidad
demografica, la accidn de la reforma agraria, el clima semi-templado, el desarrollo de la
irrigacién y la aparente disponibilidad de agua, dieron lugar a una acelerada expansion de la
frontera agropecuaria, especialmente la agricola, hasta llegar a 3 millones de hectéreas bajo
cultivo en el afio 2000, que representan més del 50% de la superficie de la cuenca, La Cuenca
tiene el més elevado [ndice de uso agropecuario del suelo entre las cuencas hidrogréficas del pafs:
agricultura 57.0% y pastizales 14.3%.

La superficie habilitada para riego crecié aceleradamente desde principios de la década de

los cincuenta, estimindose en 1999 que la cuenca dispone de infraestructura para beneficiar a
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cerca de 830.000 ha. de las cuales el 34% se ubica en once distritos de riego. El desarrollo de las
comunicaciones terrestres a lo largo de la cuenca, con el valle de México y la zona metropolitana
de Guadalajara. durante las décadas de los ochenta y noventa, produjo un acelerado desarrollo
industrial que generd la existencia de alrededor de 30 mil establecimientos industriales. En la
cuenca se genera poco mds de la tercera parte de la produccién industrial nacional de
transformacion, generando 35 centavos de cada peso de la produccién bruta industrial nacional.
La demanda de recursos de agua generada por el desarrollo socioecondmico de esta regién ha
aumentado considerablemente debido a la produccién agticola e industrial, siendo superior a la
media nacional.

En la cuenca Lerma Chapala incluyendo las subcuencas cerradas se dispone de
infraestructura para atender con servicio de riego a cerca de 830,000 ha, de las cuales el 66%
corresponden a obras de pequefla irrigacion y el 34% a los grandes sistemas de riego,
denominados distritos de riego (DR); de estos tltimos destaca el DRO11 Alto Rio Lerma que
tiene una extension mayor a 100,000 ha. La infraestructura de los nueve distritos de riego, sin
considerar los dos de las cuencas cerradas, se compone ademds de 16 presas, de 35 presas
derivadoras; 37 plantas de bombeo; 404 pozos federales; 2,183 pozos particulares; 3,915
kilometros de canales; 3,043 kilémetros de drenes: 4,277 kildmetros de caminos; 7,584 tomas
granja; 14,639 estructuras y 259 edificios. Con las obras de infraestructura hidrdulica se sirven
286,017 hectareas que benefician a 78,976 usuarios, de los cuales poco mas del 80% son nucleos
agrarios y el resto pequeilos propietarios, que se dedican al cultivo de mas de 70 especies. Entre
las especies de mayor cobertura destacan el maiz, sorgo, trigo, hortalizas, cebada, alfalfa y
cartamo. Por su parte, los cultivos horticolas y hortofruticulas, que sélo cubren alrededor de 17
mil hectdreas. Ademds de los distritos de riego, existen en la cuenca 1,281 aprovechamientos de
agua superficial y 14,652 mil pozos que extraen agua para el riego de mas de 520 mil hectdreas.
Estos aprovechamientos incluyen las Unidades de Riego para el Desarrollo Rural (Urderales)
construidas por la Federacién, asf como pequefios sistemnas desarrollados por particulares.
Respecto a la evolucién historica de las dreas agricolas con servicio de riego en la cuenca Lerma
Chapala, incluyendo las subcuencas cerradas de Patzcuaro y Cuitzeo, en 1945 se disponfa de
infraestructura hidraulica para prestar el servicio de riego a s6lo 160,000 ha, por lo que en poco

mas de 50 afios esta Area se incrementd en 500%.
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En cuanto al requerimiento de agua de estas dreas agricolas se tiene que es del orden de
6.375 Mm?; el 43% se demanda en los grandes sistemas de riego. El 55% del volumen total
corresponde a aguas superficiales y el otro 45% a aguas subterraneas. Se han estimado ldminas
promedio que van de 0.31 m en el DR 033 Estado de México a 1.20 m en el DR011 Alto Rio
Lerma; en cuanto a las unidades de riego, las laminas promedio de riego van de 0.31 m en el
estado de México y de 0.60 m en el estado de Guanajuato.

Grifica 3.1 Crecimiento de la superficie irrigada en 1a cuenca Lerma Chapala
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Fuente: Semarnat. Plan Maestro para la sustentabilidad de la cuenca Lerma-Chapala, 2001. version digital.

Cabe sefialar que las mayores extracciones para este uso se realizan en los estados de Guanajuato
y Michoacdn, con mds del 90% de la extraccidén media anual total de aguas superficiales y el 83%
de la extracciéon media anual de aguas subterrdneas. En términos generales, aunque los distritos
de riego tienen mas alta productividad agricola por hectirea, no la tienen por metro cubico
consumido de agua por hectdrea. Esto se debe a que el cobro del agua no cubre el costo del
servicio. En algunos distritos como el 061 "Zamora", 087 "Rosario Mezquite” y 024 "Ciénega de
Chapala" en el estado de Michoacdn, ain no se logra la completa concertacién de tarifas
adecuadas. En los distritos de riego, la eficiencia promedio global en el uso del agua, es del orden
del 35%. Este valor representa el porcentaje de agua que se utiliza efectivamente por la plantas
una vez descontadas las pérdidas por conduccion, distribucion y aplicacion a nivel parcelario. Las
pérdidas se deben principalmente a que la infraestructura estd deteriorada, los canales son en su

mayoria de tierra y presentan filtraciones importantes. A nivel de toma granja, se observan fugas
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por ¢l mal estado que guardan estos mecanismos; ademds la entrega volumétrica del agua a los
usuarios se lleva a cabo en forma deficiente, debido también al mal estado de las obras de
distribucién parcelaria y a la falta de un sistema de medicién y entrega volumétrica del agua
efectivo y de bajo costo.

En algunas unidades de riego y otros sistemas operados por los particulares, se estima que
la eficiencia global es mayor que en los distritos de rego, en virtud de que disponen de tramos de
conduccion mas pequerios y por lo tanto con menores pérdidas en las conducciones, aparte de ger
mds onerosa la extraccion subterranea.

Debido a la creciente escasez de agua y a la baja eficiencia de su utilizacion, los distritos
de riego de la cuenca solamente riegan el 70% de la superficie fisica registrada en el padrén de
usuarios, sin considerar segundos cultivos. El volumen de agua empleado por unidad de
superficie no es siempre suficiente para satisfacer los requerimientos hidricos de los cultivos, por
lo que en la mayoria de los distritos los planes de riego se restringen en el ciclo otofio-invierno
para poder asegurar uno o dos riegos como méximo a cultivos de primavera-verano.

Para minimizar las restricciones actuales, se requeriria aumentar las asignaciones
volumétricas en un 30%, lo que resulta imposible dado las restricciones prevalecientes, el mismo
volumen de agua requerido podria lograrse al aumentar en un 20% la eficiencia global en el uso
del agua, tanto en los distritos como en las unidades de riego, de ahf Ia importancia que se ha

otorgado a los programas tendientes a mejorar dicha eficiencia.
3.2 Agricultura de riego en cambio

La organizacién de las asociaciones de usuarios ha tenido un desarrollo inicial muy réapido,
aunque la aceptacién del proceso fue desigual. En este apartado nos centramos en el distrito de
riego 011, ya que es el principal, es el mds organizado, se ha opuesta y movilizado sus
agricultores de manera méas vehemente contra los trasvases de la presa Solfs al lago de Chapala.
Cabe resaltar que en distritos como ¢l 011, Alto Rio Lerma, la transferencia fue relativamente
rapido y, hoy en dia, existe una gran heterogeneidad en el desarrollo de la organizacién entre las
asociaciones, presentando problemas administrativos, financieros o en la eleccién de
representantes.

Se ha dado paralelamente un cambio de actitud productiva en muchos agricultores. La

mayoria ha tenido, que cambiar la forma en que produce o lo que produce, y buscar alternativas
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econdmicas en las nuevas condiciones, para lo cual han elaborado estrategias de vida. Las nuevas
estrategias surgen en funcién del tipo de acceso al agua (canales, bordos, pozos, rfo o una
combinacion de éstos), los recursos productivos que controlan y las alternativas de migracién
(masculina y femenina), asi como a las dindmicas colectivas, Estos factores permiten explicar el
interés y grado en el que participan en las asociaciones de usuarios de los médulos de riego
transferidos en el caso del distrito de riego 011 y los que aun falta por transferir como en el
distrito 033.

De los datos disponibles a nivel nacional, se desprende que la mayoria de los productores
han optado por acomodarse mas bien que por competir. Este acomodo se traduce en la falta de
expansion hacia cultivos de mayor valor, persistiendo los de maiz y forrajes; entre los
agricultores en mayor escala y mds modernizados, se observa incluso el aumento de la superficie
sembrada de estos cultivos. A este proceso corresponde una mayor diversificacion en actividades
asalariadas fuera del predio, y, sobre todo, la migracién a los Estados Unidos, asf como el
aumento de las existencias ganaderas (Davis, 2000),

Hay que resaltar el diferencial acceso al agua entre médulos, incluso en un mismo distrito.
Esto marca pautas productivas perfectamente diferenciadas. El otro aspecto es la productividad
ccondmica, en donde resaltan las diferencias de los modulos “campesinos” con los madulos
“empresariales”. Otro aspecto de interés es la diferencia con la que estdn operando estos sistemas.
A pesar de la fuerte presion por el agua, la realizacion de trasvases de la Presa Solis, 1a principal
presa, al lago de Chapala, en donde han tenido que intervenir para su realizacidn la fuerza
publica, se manifiesta una baja eficiencia. Esto obedece a la racionalidad productiva de la
agricultura con agua superficial, ya que no existe en el actual arreglo del agua incentivos hacia el
ahorro (Mollard et al., 2002). La racionalidad econémica se orienta hacia minimizar el riesgo y el
esfuerzo en la produccién de subsistencia y, en el caso de la agricultura empresarial, a bajar
COStos.

Los efectos de la modernizacién son diferenciados de acuerdo al tipo de productor,
Primero un delgado segmento de productores, mayormente empresariales y de gran tamaflo, han
respondido al ajuste estructural, adoptando nuevas tecnologfas ¢ insertindose competitivamente
en los mercados globales. En un secundo segmento de caracteristicas campesinas, las estrategias
de las unidades domésticas estdn fuertemente asociadas a las estrategias productivas en la

produccién agropecuaria. Esto ha perdido recursos productivos durante la dltima década, a pesar
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de seguir siendo usuario del servicio de riego, sin capacidad de acumulacién y acceso a nuevas
tecnologias. Finalmente, destaca el sector de productores que no tienen los recursos para lograr su
reproduccion en la agricultura. El cambio en el uso del agua para riego por parte de los
agricultores campesinos esta afectando significativamente los criterios de gestién del recurso, al
situar al agua como un recurso para la sobrevivencia pero que por sus estrategias de disminucion
del riesgo no permite la adopeidn de nuevas tecnologias, en ausencia de un arreglo institucional
que garantice el uso racional del agua en el mediano y largo plazo, no evita la sobreexplotacion
del recurso.

La economia campesina se define como un grupo social caracterizado por la produccion
agropecuaria en pequefla escala, con una economia de autosubsistencia, baja divisién del trabajo,
fuertemente asociado a la unidad doméstica. En muchos lugares de nuestro pafs el campesinado
conserva formas de manejo comunitario de los recursos, como ocurre con los recursos comunales
o una estructura politica fuertemente asociada a los sistemas de cargos comunitarios, algunas
veces integrado al sistema de mayordomias u otras formas de organizacién. Al productor
agropecuario generalmente se le diferencia en distintos estratos sociales, de acuerdo a la cantidad
de tierra que mantienen por unidad de produccién y a la seguridad en su acceso. Se puede afirmar
que un amplio sector de productores medios y de subsistencia son agricultores campesinos, los
cuales tienen un comportamiento productivo y social distinto a la agricultura comercial y
empresarial. Dependiendo del tamafio de las unidades domésticas y su disponibilidad de recursos,
se dan una serie de estrategias de sobrevivencia para sostener su nivel de vida. Entre estas
estrategias estdn el empleo como jornaleros agricolas, la migracién temporal, el financiamiento
de las actividades agropecuarias con otras actividades econémicas como son los hijos migrados a
Estados Unidos, otras actividades econémicas como el pequefio comercio o servicios,

Desde hace mds de 25 aflos se ha discutido en México el efecto de las politicas
modernizadoras y globalizadoras, en donde encontramos dos posiciones enfrentadas, entre
quienes defienden el cardcter fuertemente descampesinista del cambio econdmico, y aquellos que
argumentan que, ante la dificultad de integrar a los campesinos en otras actividades econémicas,
los campesinos optan por diversificarse sin abandonar completamente su forma de vida,
convirtiéndose ésta estrategia de vida en un obsticulo al cambio tecnolégico y uso eficiente del

agua.
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En estos afios se ha dado un cambio de actitud en muchos agricultores. La mayorfa ha
tenido que cambiar la forma en que produce o lo que produce, y buscar alternativas econémicas
en las nuevas condiciones, para lo cual han elaborado estrategias productivas y de vida que, de
manera diferenciada, expresan el desarrollo de cada tipo de agricultor de riego. Las nuevas
estrategias productivas surgen en funcién del tipo de acceso al agua (canales, bordos, presas,
pozos) y los recursos productivos que controlan. Para el caso de los agricultores, dichas
estrategias giran en torno a la superficie de tierra que dominan, tipo de cultivo que establecen, el
uso de agua superficial o subterrdnea y la variacion en el uso de otros recursos productivos, pero
también a las alternativas de migracién (masculina y femenina), de pluriactividad, asf como a la
dindmica organizativa que le permita asumir opciones colectivas, Estos factores permiten
explicar el interés y grado en el que participan en las asociaciones de usuarios de los médulos de
riego transferidos en el caso del distrito de riego 011, Alto Rio Lerma, y los que aun falta por
transferir en los distritos 033, Estado de México.

Los estudios realizados sobre los efectos de las reformas en el agro mexicano sostienen -
que los resultados no han sido los esperados, pues la rapidez de las reformas y el vacio
institucional registrado por la supresién de los apoyos estatales condujo a un descenso de la
rentabilidad en la agricultura, la misma que se vio sometida a una mayor competencia de las
importaciones, ¥y la que mayormente no ha podido asignar sus recursos productivos hacia
cultivos de mayor valor agregado, incorporar progreso técnico y mejorar la eficiencia
econdmica. Estos objetivos si han sido conseguidos por un reducido segmento de medianos y
grandes productores vinculados a la exportacién hortofruticola, (Appendini 1998; Fritscher
1996). Este resultado global, como es de esperarse, tiene un comportamiento diferente segin el
tamafio del predio. De los datos disponibles a nivel nacional, se desprende que la mayoria de los
productores han optado por acomodarse mas bien que por competir en la agricultura. Este
acomodo se traduce en la falta de expansion hacia cultivos de mayor valor, persistiendo el de
maiz y forrajes; entre los agricultores en mayor escala y mas modemnizados, se observa incluso el
aumento de la superficie sembrada de estos cultivos. A este proceso cotresponde una mayor
diversificacion en actividades asalariadas fuera del predio, y, sobre todo, la migracién a los

Estados Unidos, asf como el aumento de las existencias ganaderas. (Davis, 2000)
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Tendenclas socioecondmicas
Existe un proceso de concentracién de recursos productivos en las zonas de riego, a través de la
expulsion de productores no rentables, el desarrollo del rentismo y la agricultura por contrato y
las agroindustrias. Esta concentracion de recursos se expresa en mayor desigualdad social a nivel
regional en zonas de agricultura campesina (sureste) y zonas con agricultura empresarial
(noroeste), Si comparamos la encuesta aplicada en el Programa de Desarrollo Parcelario
PRODEP en 1991, (CNA; 1993), y otra en 1999 por el IMTA, (Vargas, 2000) en el distrito de
riego 011 podemos identificar una disminucién en el numero de unidades de produccién con
menos superficie entre 1991 y 1999, en un 50%, pero en conjunto continian sosteniendo su
participacion en superficie, lo que hace ver que aumenta su superficie por unidad de produccién.
En los sectores de mas de 5 hectdreas aumenta el numero de unidades de produccion sin que
ascienda considerablemente la superficie bajo control, lo que hace descender un poco la
superficie por unidad de produccion. Este proceso de concentracién en muchos casos no implica
expulsién total y permanente de productores campesinos de la agricultura, sino m4s bien la
reorganizacion como unidades domésticas, en donde la agricultura queda en un segundo o tercer
lugar como generadora de ingresos. Esto se manifiesta en el caso del distrito 033, en donde a
pesar del fuerte impacto de los cambios econémicos, se sostiene la agricultura de subsistencia con
fuertes tasas de migracion y pluriactividad de los miembros de las unidades domésticas de los
jefes de unidad de produccion.

La edad del jefe de la unidad de produccion es otro indicador de lo que ocurre. En el
distrito 011 la edad promedio de los productores en 1991 era de 54.8 afios, para 1999, este
promedio ascendid a 58.9 afios. El envejecimiento del responsable de la unidad de produccién
implica que en muchos casos los més jovenes ya no se integran a las actividades agricolas,
prefiriendo desarrollar otras actividades. De esta forma, la edad de los jefes de las unidades de
produccion es representativa de las estrategias, asi notamos que para 1999, los porcentajes de
usuarios con menores edades promedio se encuentran entre los que tienen menos de 2 ha y mads
de 10 ha, o sea los estratos extremos, en tanto que el promedio crece entre los niveles
intermedios. En términos de edad, los jefes de unidades de produccion son mas jévenes entre los
propietarios privados, en donde el 46.2% son mayores de 60 aflos, que entre los ejidatarios, lo son
en un 52.7%. En la misma encuesta se identificé que el 40.7% de los jefes de las unidades de

produccion estdn entre los 61 y 75 aflos, en tanto que el 20.2% tiene 45 o menos afios, y el 10.1%
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¢s mayor de 76 aflos, Otro indicador es la feminizacién de los jefes de las unidades de
produccidn, en donde tienen significativamente mayor importancia en los estratos de menos de 6
ha en produccién, ya que alcanzan hasta un 16%, en cambio, en las unidades de produccién
mayores, apenas ¢s del | por ciento.

Tabla 3.2.1 Distrito 011, Alto Rio Lerma. Superficie en propiedad y en produccidn, 1992

Tamano de las Superficie en propiedad Superficie en producclén
Unidades de Productores  Superficio Superflcie Productores  Superficie Superficie
Produccion (ha) (%) (%) promedio (ha) (%) (%) promedio (ha)
2 0 menos 12.6 24 1.4 22.3 38 1.6
de3ad 349 16.8 36 37.0 14.3 3.6
de5a6 218 15.9 5.5 18.0 10.7 5.5
de7al0 18.3 19.8 8.2 12.9 1.9 8.6
del11a20 6.4 12.1 14.4 5.0 82 15.2
Mas de 20 6.0 33.1 41.6 5.0 51.1 95.2
Total 100.0 100.0 7.6 100.0 100.0 9.2

Fuente: CNA, 1993

El tiempo de dedicacion a la agricultura como actividad exclusiva, es un indicador respecto a los
niveles de pluriactividad de los agricultores. En la encuesta de 1992, el 65.2% se dedicaba de
tiempo completo a la agricultura, del resto, el 20.9% lo hacia en otra actividad relacionada con la
agricultura, y fuera de la agricultura el 13.8%. El 60.6% afirmé tener un 100% de 3us ingresos de
la agricultura, Habfa un 28.8% que su ingreso era el 50% o menos lo obtenfa de la agricultura. El
duento del predio es directamente el que trabaja la tierra en un 77.3%. En la encuesta de 1999,
como se defini6 el muestreo como jefes de las unidades de produccion, aparece un alto porcentaje
de productores directos, esto es, los responsables de tomar las decisiones son el 98.6%, no
existiendo variaciones significativas entre tipos de unidades de produccién y formas de acceso al
agua. El 35.8% de los agricultores realizan otra actividad econémica. Si lo vemos por tipo de
acceso al agua, el usuario de pozo tiende a tener en mayor medida otra actividad econdmica, en
un 43%, en tanto que gravedad y combinado se reduce a 34.9% y 27.3% respectivamente. De los
que realizan otra actividad, el 37.7% considerd que la agricultura es la actividad que les genera
mas ingreso, en tanto que para ¢l 22.2% es la ganaderfa, lo cual no aparecia en la encuesta de
1992. Los productores con unidades de produccién de menos de 2 ha se dedican como segunda
actividad a la ganaderia en un 50%, seguido por el trabajo como jornaleros o manejo de tractor,
en cambio, a medida que es mayor el tamafio de la unidad de produccién, hay més agricultores
dedicados a las actividades terciarias, principalmente comercio como actividad que ejercen en

segundo lugar después de la ganaderfa, excepto entre los de mayor tamaflo de um'dadés de
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produccién. en donde el 45% que tiene otra actividad es en el comercio. Los propietarios
privados, 49.1%. los que realizan mas otra actividad econdémica respecto a los ejidatarios, 30.2%.

Existe una estrecha relacién entre tamafio del predio y la contratacién de jornaleros. Se
debe relacionar el grado de concentracion de la tierra en unidades de produccién con la capacidad
de dar fuerza de trabajo. La organizacién de la fuerza de trabajo al interior de la unidad de
produccién muestra todavia un estrato medio de productores.

En la encuesta de 1992, el 56.8% utilizan como fuerza de trabajo a hijos, y el 23.2%
contrata a otros parientes. Esto implica que un 71% utiliza jomaleros, el 26.9% utiliza
exclusivamente fuerza de trabajo familiar, y un 65.8% utiliza tanto fuerza de trabajo familiar
como jornaleros. Son pocas las unidades que utilizan exclusivamente a jornaleros. En la encuesta
de 1999 el trabajo familiar se realiza en 55.7% de las unidades de produccion, siendo mucho
mayor en las unidades con acceso combinado o bombeo directo, en donde el 63.7% de las
unidades que utilizan trabajo familiar. En el resto es muy similar. La probable reduccién del
empleo de familiares se puede explicar por el cambio en el patrén de cultivos que implic6 la
expansién de los granos bésicos, que requieren mucho menos mano de obra, ademds de la mayor
mecanizacion para este tipo de producto.

Los procesos migratorios, sobre todo orientados hacia los Estados Unidos, se estan
convirtiendo en una fuente de ingresos imprescindible para un sector importante de campesinos,
sobre todo para los de subsistencia. De acuerdo con Davis, en una muestra a nivel nacional,
concluye que: la migracién actual a los Estados Unidos, asf como los activos de migracion, se
correlacionan positivamente con el tamafio del predio en 1997, y las nuevas migraciones a los
Estados Unidos muestran una fuerte correlacion con la regién de origen, y casi la mitad del
ingreso familiar del ejidatario proviene de fuentes ajenas a la agricultura o la ganaderia y més del
60% de todos los hogares tiene algin miembro que trabaja fuera del predio. Davis (2000)
sostiene que las condiciones econdmicas adversas condujeron a que entre 1994 y 1997 la
contribucidn de la agricultura al ingreso total cayera en 13%, mientras que la aportacién de las
actividades extra-agricolas subié en 11%. Los ingresos derivados de los nuevos apoyos
federales, principalmente PROCAMPO, se incrementaron en 25%,

En el caso del Mddulo II Tepetitlan, del distrito 033, Estado de México, predomina la
agricultura campesina de autoconsumo, con base en los grupos de parentesco para la realizar los

trabajos agricolas, detectados también en el distrito 011 en forma de unidades domésticas con
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familias extensas. En el 97% de la superficie det mddulo se cultiva de mafz, en parcelas de 1.3 ha
en promedio, con una distribucién homogénea. Existen altas tasas de emigracién temporal y
pluriactividad. con base en la formacion de redes sociales que llevan a la especializacién
econdomica de los pueblos. Pervive el trabajo comunitario, faenas y un sistema de redistribucion
de los excedentes a través de las mayordomias. La agricultura es subsidiada por otras actividades,

Hay un alto porcentaje de mujeres jefes de unidad de produccion.

Tendencias productivas y tecnologicas
El patrén de cultivos, que asumen productores tiende a polarizarse entre quienes se insertan a
nivel internacional, y aquellos que se concentran en cultivos poco riesgosos y con insumos
baratos, aunque ampliando su superficie en produccion. Por el contrario, a nivel nacional se
confirma el hecho que la produccién de subsistencia sostiene su patrén de cultivos (bésicos o
tradicionales). A nivel nacional, para los productores con caracteristicas campesinas, los frijoles y
el maiz. junto con los forrajes, siguen siendo los principales cultivos de la mayoria de los
productores, tanto grandes como pequeflos, en casi todas las regiones del pais. Se observa incluso
un aumento de la superficie sembrada de maiz, principalmente en los predios mas grandes con
riego, lo que en parte ocurre a expensas de cultivos de mayor valor, como el trigo y las
oleaginosas, y los minifundistas siguen dependiendo del majz. (Davis, 2000) Es evidente el
aumento en el cultivo del maiz cuando se examina la superficie de labranza. La expansién se
registré principalmente en los predios més grandes, con riego, en la estacion de otoflo-inviemno,
precisamente las condiciones necesarias para diversificarse con cultivos de mayor valor. El
promedio de superficie con monocultivo de maiz por unidad familiar se duplico con creces entre
1994 y 1997, con lo cual se mantuvo la tendencia iniciada en el periodo anterior. Por su parte, la
superficie con forrajes también crecié a casi el doble. Este incremento deriva en parte de un
aumento de casi 50% en las tierras de riego cultivadas, con lo cual se invierte la tendencia
registrada en 1990-1994 de disminucion de la superficie de riego. (Davis, 2000) La conclusidn es
que fueron los productores modernizados que contaban con riego los que impulsaron la

expansion del maiz. (Davis. ibidem)
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Tabla 3.2.2 Patrén de cultivos del distrito de riego 011, Alto Rio Lerma, 1990-1997,

Cultivoy 1990-1993 1994-1997

Superfici Valor de la Superficie Valor de la

cosechad produccion Cosechada produccién
Forrajes 8.4% 12.5%| 2.8%; 6.4%
Frutales 0.5% 2.7% 0.7% 5.1%|
(Granos 83.1% 62.2% 89.9% 72.0%
Hortalizas 7.5% 21.7% 6.3% 16.2%)
Otros 0.4% 0.9% 0.3% 0.3%)
Total 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente; CNA, 1999,

En el distrito 011 se acelera el proceso de pérdida de control de los productores directos en favor
de los comercializadores y agroindustriales, Entre 1992 y 1999 se manifiesta el impacto que ha
tenido el cambio en las politicas econémicas hacia la agricultura, y las condiciones sociales de los
moédulos de riego. Los indicadores mds generales de desempefio del distrito nos manifiestan estos
cambios, Lo primero es la paulatina pero firme reduccién del valor real de la produccion del
distrito, que es mas claro cuando lo analizamos por hectdrea en produccién, que para el periodo
1991-97 el valor promedio por ha representa el 84.4% del valor por hectdrea de 1980-1990, a
pesar de que la superficie cosechada se incrementa considerablemente. En cuanto al incremento
de la produccion de granos en este distrito se sostiene e incrementa en un 6% entre 1991 y 1999,
En cuanto al financiamiento, son muy pocos los productores que lo tienen formalmente. Este esta
restringido a los productores globalizados y a cierto segmento de productores de basicos. Otros
acceden al crédito a través de arreglos contractuales con las empresas a las que venden su
produccidn, principalmente hortalizas. Otra tendencia es la ganaderizacién, ya que hay un fuerte
sesgo para incorporar cultivos forrajeros e invertir en ganado como actividad alternativa. Sin
embargo la tecnificacion es baja, principalmente en la ganaderfa de traspatio.
Tabla 3.2.3. Superficie cosechada y valor de la produccién del DR 011, Alto Rio Lerma.

Afo Superficie cosechada Valor de la Produccion Valor por ha cosechada
(ha.) (Miles de pesos de 1994) (pesos’ha)
1990 114,472 726.6 6347
1991 121,102 841.3 6947
1992 145,354 697.2 4797
1993 156,440 729.7 4664
1994 173,070 758.5 4382
1995 155,377 922.3 5936
1996 162,456 766.9 4720
1997 157,155 716.0 4556

Fuente: CNA, 1999,
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Tendencias tecnologicas
Uno de los supuestos del enfoque modemizador es que, a pesar del contexto econdémico
desfavorable es posible la modernizacién de un amplio sector de productores. Sin embargo, la
informacion disponible sugiere que el uso de tecnologia nueva ha disminuido en un amplio sector
de productores, a pesar de que si existe un mejoramiento en la productividad por hectirea, Hay
que resaltar que los incrementos en la productividad esta ultima respuesta, no permite compensar
la baja del en su rentabilidad y por tanto en el ingreso de los productores. El sector que incorpora
tecnologfa es el que se encuentra asociado a procesos de agroindustrializacion, en un tipo de
produccidn ajeno a la racionalidad campesina, de lo que en los paises desarrollados ha dado en
llamarse agricultura industrial. Sin embargo, pricticas como la siembra directa y el uso de
tuberia de baja presion o tuberia de compuertas se han generalizado, ya que son de bajo costo y

permiten incrementar la eficiencia en el uso del agua en situacién de mayor escasez

Tendencias en el uso del agua
Al cambiar el patrén de cultivos se transforma el patrén de uso del agua. Esto es muy claro en el
distrito de riego 011, en donde la escasez de este recurso estd generando estrategias de
eficientizacién en su uso, aunque no la disminucién en las extracciones, ya que las mejores
tecnologias para hacer uso del agua lo que llevan al productor a expandir su produccién, y no a
reducir su consumo. Este fenomeno ha hecho que se fortalezca mercado del agua, principalmente
entre usuarios con acceso a agua subterranea y usuarios con sélo agua superficial. Aqui impera la
racionalidad econdmica, al ser el agua es vista como un recurso productivo estratégico a corto
plazo. La percepcion respecto al servicio de riego estd marcada por la ubicacion socioeconémica
de los productores y por su grado de participacion en las decisiones respecto al servicio de riego.
También existe una diferente percepcion sobre el servicio de riego de acuerdo al grado de

consolidacion de los médulos de riego.

Tendencias politicas
En los primeros modulos en ser transferidos se logré consensuar con rapidez por su cardcter
productores empresariales de los médulos marcé el derrotero polftico seguido, lo cual facilitd 1a
negociacion, Los ltimos en ser transferidos se caracterizan por ser campesinos, o tener dentro de

su estructura productiva un amplio sector campesino. El tamafio promedio de las parcelas en los
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médulos transferidos en 1990 fue de 9.77 hectéreas, reduciéndose paulatinamente hasta en 2000
de 2.08 y en hasta mayo de 2001 de 1.31 hectdreas,

Ahora que ha cambiado la estructura productiva, y existe una fuerte presién sobre los
productores campesinos, las formas de representacion politica de los intereses como agricultores
se han transformado también con la desaparicién de los espacios tradicionales de representacion
de intereses. En poco mds de una década se ha hecho manifiesto el cambio politico, al
transformarse los mecanismos de representacion politica, y pasar varios de los gobiernos de los
estados a partidos de oposicidn, asi como establecerse una fuerte presion sobre las instituciones
federales, y a su vez una fuerte competencia politica a nivel de municipios. En este aspecto se
reconoce al agua y su gestion como un punto de conflicto entre grupos politicos en competencia,
ya que de su control también se obtienen votos.

Analizando las opiniones de las personas encuestadas en 1999 a través del tamafio de la
unidad de produccion. encontramos una estrecha relacion entre la extension de la unidad
productiva y la cantidad de informacién manejan los productores respecto al manejo del agua.
Los usuarios con menos hectireas son los que mas desconocen a sus representantes en los
modulos. los que menos saben como se eligen a los dirigentes, los que menos participan en la
eleccion de los mismos y los que presentan mas desacuerdos con la actual forma de eleccion. Al
contrario, conforme va creciendo la unidad productiva es mayor la cantidad de informacion
manejada por parte de los productores y mejor la opinién sobre los procesos de eleccién. (ver
Tabla) Lo anterior apunta hacia la hipdtesis de que los productores con mayor capacidad
econdmica y posibilidad de insertarse en ¢l mercado agroalimentario, estdn mas involucrados en
la gestion de los médulos de riego, como parte de una estrategia para tener mayor control sobre
su proceso productivo; y son este tipo de productores los que estdn asumiendo los puestos

directivos en las asociaciones de usuarios de los médulos de riego.

Tabla 3.2.4. DR 011, Alto Rio Lerma. Conocimiento y opinidn sobre la eleccidn de representantes (%)

. Productores que Productores que Productores que

Nucrinc;'o dc“;\c;tjreas conocen ¢l P:ggggtezr::z:e participaron en la estan de acuerdo

e 1a unicad de procedimiento de eleccion de la mesa con el proceso de
produccion . representantes A .

eleccién directiva eleccién

Hasta 2 ha. 32 36.2 8.5 433
De 2.1 a4 ha. 378 40.7 10.3 434
De 4.1 a6 ha. 46.5 434 19.0 61.3
De 6.1 a 10 ha. 419 55.8 227 448
Mas de 10 ha. 70.8 723 32.8 69.8

Fuente: IMTA, Subcoordinacién de Participacion, Encuesta socioproductlva en ol D.R. 011. 1999,
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Esta situacion la podemos comparar con el caso del Médulo 1T Tepetitldn del distrito 033, en
donde la organizacion social de pueblos del modulo es tradicional, con fuerte identidad indigena
mazahua, con distribucion patrilocal y relaciones patrilineales, y la existencia de mayordomias
hereditarias. Esto ha llevado a la formacién de grupos familiares distribuidos en barrios, en donde
recae en los jefes de estos grupos familiares la representacién politica, generalmente personas de
edad avanzada y prestigio. Predominan las relaciones horizontales en la localidad, por lo que la
eleccion de sus representantes se realiza en asambleas abiertas. Los cargos religiosos en la
comunidad se interrelacionan con los cargos politicos y los ejidales, En algunos casos son
compartidos y en otros compiten entre si. La dificultad en sobrevivir se expresa politicamente en
torno a los intentos de formar mesas directivas para la transferencia, o el rechazo al mismo
proceso.

(Hacia donde va la agricultura de la cuenca?, ;mayor heterogeneidad productiva?, ;mayor
expulsion como migrantes locales y hacia Estado Unidos? Consideramos que Ia tendencia hacia
la pluriactividad, envejecimiento del promedio de agricultores, descapitalizacién y concentracién
(no tan rapida) en un estrato especifico de agricultores, estd cambiando el perfil productivo de los
agricultores de riego. Y si a ese esfuerzo le agregamos el que tienen que hacer para sobrevivir
con menos agua, a pesar de tener una concesién federal que les da derecho a un volumen
proporcional de las presas que no s¢ respeta en los trasvases, Estamos ante ¢l conflicto por el

agua, que muchos afirman ser4 muy amplio y profundos no solo aqui, sino en todo ¢l mundo,

3.3 Los actores soclales e Institucionales

El agravamiento de la situacidén del agua en la cuenca ha puesto en evidencia las limitaciones del
arreglo institucional. Por un lado, expresa las limitaciones que por décadas tuvieron las sucesivas
administraciones de gestion del agua (SRH, SARH, CNA) en cuanto a la expedicion. de derechos
(hoy se plantea ¢l problema como el de sobreconcesionamiento), control de zonas de riego, en
particular en el pequefio riego, asf como a la coordinacién entre gobiemno y usuarios.

El cuestionamiento del modelo anterior de gestion es manifiesto en el caso del estado de
Guanajuato, en donde desde 1996 inicid una ambiciosa entrada en la gestién\del agua con la
Comisién Estatal del Agua de Guanajuato. Esta instancia, junto con la Secretaria de Desarrollo

Agropecuario y Rural, SDAyR, ha cuestionado la gestién cemtralizada por parte de la Comision
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Nacional del Agua. Hasta una ley estatal del agua propone hacer de las aguas un asunto de
jurisdiccién estatal, asf como la creacién de instancias de gestién local del agua, tanto aguas
superficiales como subterrdneas. -

Para resolver las tensiones cronicas, se requiere de una mayor descentralizacion, En una
década la CNA transformé su estructura para implementar la gestion del agua por cuenca
hidrolégica, para lo cual organizé los consejos de cuenca en todo el territorio, y por los comités
técnicos de acuiferos. En la gran itrigacién se transfirié ¢l manejo del agua a més de 450
asociaciones de usuarios en el pafs. El esfuerzo de descentralizacién permitié que los grupos de
agricultores en particular pudieran expresar en una instancia reconocida su problemética
productiva. En algunos de estos casos se dieron iniciativas sociales y, en otros, se lﬁciefon arenas
de competencia para ¢l poder local. Sin embargo se reactivé la sociedad local. Estas tensiones
estan llevando a que, desde distintos &mbitos institucionales, se estén planteando varias
propuestas de modificacién a la Ley de Aguas Nacionales, la mayoria de las cuales tiende reducir
el papel de la CNA y aumentar el de las instancias participativas.

En el Plan Maestro, fue evidente que el acuerdo de coordinacién de 1991 no ha resuelto el
deterioro. Sin embargo, mientras que el consumo de agua superficial se logré mantener
razonablemente constante en los 90°s no sucedi6 lo mismo con el bombeo de los acuiferos de la
zona. Cabe sefialar, que aun si no se extrajera agua del lago, el abastecimiento de aguas arriba no
serfa suficiente para cubrir su déficit primario o consumo propio. En general, la situacion de la
cuenca [.erma Chapala es el reto mayor para la politica de ordenamniento, as{ como resultado de
un largo proceso de intervenciones fallidas. El modelo descentralizado de gestién encontré
limites claros en su capacidad de regular e involucrar a los actores sociales e institucionales.

Caracterizar a los actores permite analizar los grupos de interés involucrados, o partes
interesadas (stakeholders) en un problema de politica publica desde la posicion particular que
ocupan frente al mismo. Este ejercicio permite la definicién de sus capacidades en términos de
accion colectiva y del poder de influencia que ostentan sobre la toma de decisiones, as{ como el
tipo de impacto ambiental ge‘nerado por las condiciones propias de su actividad. La definicién de
dicha distancia y su consideracion a lo largo del proceso de elaboracién de la politica piiblica serd
de fundamental importancia para determinar la dimensién de los incentivos que deberén cumplir
la tarea de hacer coincidir los intereses individuales con el interés de bienestar general. Cuando

los gobiernos deciden intervenir en la solucién de problemas piiblicos a través del disefio e
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instrumentacién de politicas publica es necesario tener en cuenta que dentro de sistemas no
autoritarios, los gobiernos no operan en el vacio y que cada una de sus acciones enfrentars la
reaccion, a favor o en contra, de quienes se ven involucrados en el problema.

Los conflictos ambientales son cada vez mas frecuentes, a la vez que van ganado en
importancia e intensidad, lo que ha llevado al crecimiento de los estudios que abordan tales
conflictos desde la perspectiva socioldgica o politica. Sin embargo, no existe un enfoque
dominante en su estudio, y actualmente prevalecen diversas teorfas y enfoques en competencia,
algunos de ellos incluso con explicaciones contrapuestas.

Asi por ejemplo, existe un conjunto de estudios de los conflictos por los recursos
naturales fundamentados en las bases estructurales, productivas y econémicas, en contraste con
aquellas que resaltan los factores culturales, subjetivos y de “percepcion” de los grupos sociales o
instituciones en oposicion; otro mds que resalta la relacién entre la organizacién social y el
arreglo institucional en torno a recursos comunes o piblicos, De la misma manera, muchos
trabajos al respecto, en particular sobre ¢l agua, se han concentrado mds en su desarrollo o
resolucion, y no tanto en su origen.

El conflicto social asume variadas formas. Una de las formas mds recurrentes es el
conflicto como la competencia sobre el control de los recursos, o por ventajas deseadas por otros,
donde la violencia flsica puede o no ser empleada. La competencia regulada es una suerte de
conflicto “pacifico” ¢l cual estd resuelto dentro de un marco de reglas o normas sociales, o un
marco institucional.

Los conflictos més estudiados son aquellos que rebasan las reglas juridicas o sociales
establecidas, y tienden a implicar acciones colectivas que involucran violencia fisica, a través de
manifestaciones, movilizaciones, retencién de funcionarios o representantes de los grupos
oponentes, ¢ implica la movilizacién de distintos recursos de poder, generalmente fundamentados
€n una organizacion como son los grupo de interés o grupos de presidn,

Hay que establecer la diferencia existente entre los conflictos calificados de “sistémicos™
o “estructurales” de los conflictos sociales. Los primeros se constituyen a partir de las
dificultades de integracién, por ejemplo de determinadas formas de gobierno con tipos de
economia. En cambio, el conflicto social se refiere al que ocurre en el dmbito explicitamente de
las interacciones sociales; a este tltimo tipo de conflicto por el agua como recurso o “bien” nos

referiremos.

96



También se debe considerar que los conflictos sociales son inherentes a las sociedades
complejas (Coser, L.). as{ como de cardcter “transversal”, ya que en ellos participan multiplicidad
de grupos de interés o grupos de presién entre quienes dificilmente existe plena compatibilidad
de objetivos. En la literatura sociolégica y politica se ha establecido que a mayor desarrollo de
mecanismos o reglas para solucionar conflictos, y capacidad del marco institucional para
examinarlos y contenerlos (no necesariamente resolverlos de manera definitiva), mayor
"gobernabilidad” o “gobernanza” existe (Solanes, M., y Pefla y Solanes), esto es, mayor
capacidad del arreglo institucional de “regular” las demandas de los grupos de interés o de
presion. Tradicionalmente se califica este proceso como “institucionalizacién de un conflicto”, ya
que se refiere al surgimiento de instituciones de regulacion del conflicto, entendiendo el término
de institucién como aquellas pricticas sociales que son regularmente repetidas, son sancionadas y
mantenidas por normas sociales. Es por tanto un proceso mediante el cual las practicas sociales
vienen a ser suficientemente regulares y continuas.

Otros términos que se utilizan cominmente es el de grupo de interés o grupo de presién.
En ambas expresiones se enfatiza la idea del comportamiento organizado de grupos, que
persiguen un fin compartido, no necesariamente econémico o politico, y que de manera més o
menos formal o informal, s¢ organizan a través de una estrategia para influir e incluso imponer
su punto de vista en una politica o decisién publica. Existen diversas teorfas sobre el tipo de
interacciones posibles que establecen estos grupos con los distintos tipos de arreglos
institucionales; en el caso de los conflictos ambientales se ha aplicado ampliamente este tipo de
andlisis.

El conflicto social ha sido definido de diversas formas. K. E. Boulding lo define como
“una situacion de competencia entre en la que las partes son conscientes de la incompatibilidad
de futuras potenciales posiciones, y en la que cada parte aspira a ocupar una posicién que es
incompatible con las aspiraciones de la otra”; de esta manera todo conflicto supone un cierto
grado de “organizacion”. Otra definicion de considera que el “conflicto social es una relacion
entre dos o mds partes que (0 cuyos portavoces) creen tener metas incompatibles” (Kriesberg;
32). En otras definiciones se mencionan el tipo de “instrumentos” o recursos que movilizan las
partes para alcanzar sus metas, la manera en que una parte trata de inducir a la otra a ceder bajo la
coercion, o la amenaza para hacerlo, estableciendo una “estrategia conflictiva™; otro tipo es la

persuasion, recompensas contingentes, o incentivos. En este sentido debe resaltarse la conciencia
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del conflicto. ya que a veces existe competencia pero sin conciencia de ello es dificil decir que
hay un conflicto social. Podemos establecer que las situaciones que los observadores consideran
contlictivas, sin que los partidarios las evalten asf, no constituyen conflictos sociales; algunos
autores llaman a estas situaciones “tensiones sociales”.

El conflicto ambiental “involucra a dos actores cuyos intereses respecto de dichos
impactos son contrapuestos.. uno de estos actores es el que genera el impacto y su antagonista, el
que se defiende de este. No basta que un actor origine el conflicto, sino que es necesario que haya
otro actor que esté dispuesto a defender o proteger ¢l ambiente afectado (Padilla, 1990, Sabatini,
1997). Muchos autores vinculan el modelo de desarrollo, industrializacion y urbanizacién con los
conflictos ambientales (Martinez Allier; 1992, 1994). Un dafio ambiental no necesariamente
activa un conflicto ambiental, sino la incompatibilidad de intereses.

En resumen, los conflictos sociales son procesos que manifiestan una cierta
“organizacion™ a través de las acciones que asumen los grupos que en ellos participan, los cuales
tienen una expresién en la conciencia, esto es, se expresan en posiciones contrapuestas respecto
al acceso o uso y aprovechamiento de un recurso o condicién del mismo, y durante los cuales se
movilizan distintos recursos, pudiéndose generar una variada gama de acciones colectivas.

Un conflicto colectivo y su amplitud son definidos por los tres principios siguientes:

Principio |: Un conflicto colectivo nace de la percepcion social de una injusticia.

En primer lugar, para que el contlicto se vuelva colectivo, debe basarse en un "grupo” en el seno
del cual circula la informacion. Es, en la primera fase, un grupo de personas que comparten
intereses. El grupo pues es definido por la informacion, los intereses y una percepci6n comun.

La percepcion de sus intereses frente a otro grupo o institucién publica estd en parte, pero
solamente en parte, vinculada a la informacion. La informacién no necesariarnente es completa,
pero tiene necesidad de ser legitima (lo que no significa aqui que sea necesariamente verdadera o
real). Un rumor puede bastar para iniciar un conflicto, poniendo de manifiesto que el contexto
social, que acrecienta o al contrario reduce un rumor, participa en el conflicto. La injusticia es
relativa. Por ejemplo ella es relativa a un otro grupo juzgado favorecido o a una regla

desfavorable o también a un olvido por parte de las autoridades.
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Principio 2: El conflicto se convierte en movimlento social si a) existe la posibilidad de
hacerse entender y de obtener ganancia con su causa, b) la existencla de una
organizacion social capaz de vincular la demanda local con las autoridades, y ¢) la

Imposibilidad de resolverla por las Iniciativas locales o las acclones iniciales.

La autoridad o un gobierno juegan un papel no despreciable en la concretizacion de un conflicto.
Por ejemplo, un estado populista se alimenta de los conflictos, ya que puede utilizar la
movilizacion social que existe en torno a ellos para organizar de manera legitima ante las partes
que perciben una injusticia para establecer una forma de participacién social en la politica
publica. Regularmente este vinculo entre un arreglo institucional de este tipo y las formas de
mediacion con los movimientos sociales genera formas clientelares o de “politizacién rdpida” de
los conflictos ambientales. Al revés, un Estado indiferente o represivo limita las demandas
sociales, y tiende a justificar su mediacién en el conflicto con base en una “necesidad nacional” o
una razoén técnica.

El conflicto depende entonces de la receptividad y de las acciones generadas desde el
arreglo institucional, es decir de la ideologia del régimen y de las practicas de la administracién y
de los representantes de los grupos de interés que juegan el papel de intermediarios. Se encuentra
la importancia de la organizacion social. Las organizaciones sociales y los recursos de poder que
movilizan son obviamente un elemento importante en esta mediacion, segin que la organizacion
disponga de poder y de vinculos con la autoridad, o segin que pretenda ampliar a su audiencia

organizando para su ventaja,

Principio 3: La ampliacién y la forma del movimiento social dependen de la

estructura social, entendida aquf de manera mas amplia que la organizacién social.

La estructura social incluye no sélo las organizaciones sociales, es decir, las instituciones y
reagrupaciones sociales sobre los individuos, sino también las estructuras que vinculan a los
individuos entre ellos. Esta estructura define la informacién que circula entre los individuos, su
capacidad para movilizarse detras a un lider segin distintas normas sociales, y las alianzas que

organizan a los lideres entre ellos y a las instancias de Gobiemo.
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En resumen, un conflicto se alimenta con normas sociales tanto como informacioén o con
hechos comprobados. Cuando se conforma un movimiento social, la informacién que reciben o
utilizan no tiene necesidad de ser completa o verdadera. Lo que requieren es, en cambio, una
determinada legitimidad de la fuente de dicha informacién. Esta legitimidad puede ser dada por el
apoyo moral de una autoridad (por ejemplo, una administracién federal o estatal), por su
“representante”. Esto nos ubica en un ambito de las percepciones del grupo de interés, en donde
no basta con tener “buena” informacién, sino también contar con “legitimidad™ para que una
determinada posicién sea asumida. En un conflicto social por recursos naturales es comin la
“lucha por la legitimidad™ entre las partes interesadas, en donde cada una genera una estrategia
por scr mas “legitima” sin importar la base real o “cientifica” de sus afirmaciones. Un primer
punto a resolver es siempre el consenso admitido respecto a los datos bésicos del problema, mas
alld de la instancia productora de dichos datos. Esto plantea al mismo tiempo la dificultad que
existe siempre para que las partes “retrocedan” en sus posiciones cuando ya han legitimado
informacién o datos poco defendibles. Un conflicto puede ser analizado también de manera
cronologica a fin de sacar los criterios de madurez y las probabilidades de expansiéon o de
solucion.

Para la caracterizacion de la percepcion sobre el conflicto por parte de los agricultores de
la cuenca. a continuacion mencionamos algunas de las dimensiones que consideramos relevantes,
con el fin de generar una serie de indicadores en cada caso.

* Conciencia: Un aspecto fundamental de los conflictos es la conciencia que tienen las
partes de que existe una incompatibilidad. Esta dimensién del conflicto se debe
identificar en cada nivel o tipo de agricultor.

» Intensidad: Otra dimensién fundamental es el grado de intensidad, la cual puede variar
de acuerdo a la conducta de quienes participan en el conflicto, y lo que estén dispuestos
a actuar con tal de conseguir su meta de grupo.

= Regulacion: En esta dimensién se enfatiza el punto de en que medida cstﬁ regulado o
institucionalizado el conflicto. Es importante identificar hasta que punto los distintos
tipos de agricultores han interiorizado reglas o perciben una falta de cllas en el manejo
del agua superficial, e incluso, si perciben los componentes del arteglo institucional

vigente.
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* Pureza: Se requiere identificar hasta que punto las posiciones encontradas son
Gnicamente conflictivas o existe algin tipo de interés compartido. Por ejemplo, hasta
donde los agricultores reconocen la necesidad de existencia del lago de Chapala y estan
dispuestos a ceder a cambio de una compensacion.

® Asimetria entre las partes: Los grupos de interés necesariamente cuentan con distintas
condiciones para actuar en la prosecucién de sus objetivos. Los agricultores son un
grupo muy heterogéneo en cuanto a sus caracteristicas socioeconOmicas, y cada
segmento de agricultores mantiene distintas condiciones en cuanto a su capacidad de
movilizacién. Un aspecto clave es la caracterizacién de los recursos que ellos perciben
pueden llegar a movilizar para, o el tipo de acciones que estin dispuestos a realizar, Esta
dimensién esta relacionada con el grado de organizacién del grupo, en tanto que las
acciones individuales puedan ser concebidas como colectivas y organizadas por el
£rupo.

La caracterizacion de cada actor es una tarea compleja, de cualquier manera, consideramos que el
“proceso de blsqueda de alternativas de solucién, los goblernos enfrentan varios tipos de
resiricciones representadas por limites legales, politicos e Informativos; actitan con recursos
publicos escasos y a través de burocracias que tienen sus propias inercias e intereses; asimismo,
con frecuencia estan sujetos a condiclonamlentos internacionales, a la presion de poderosos
grupos de interés y al ataque de organizaclones politicas generalmente promovidas por partidos
politicos de oposicion™**

Los anilisis de actores o partes involucradas incluyen generalmente la identificacion de
actores relevantes y sus intereses sobre el problema, la comprensién de sus motivaciones y
creencias y la evaluacién de sus recursos o instrumentos disponibles, ya sea para favorecer u
obstaculizar la adopcién de una politica. Toda vez que se¢ haya consensuado la creacién del
problema publico y las alternativas de solucion, la estrategia politica debera ser disefiada a partir
de la seleccion de la arena politica en donde la propuesta serd presentada o, en su caso, decidida,
dependiendo del escenario politico del momento. Las estrategias podrin estar determinadas por la
cooptacion, el compromiso, la manipulacién de la agenda politica y persuasion. Sin embargo, esta
ultima adquiere importancia por la solidez y duracién de la adopcién de la politica entre los

actores. (Rodriguez Alfonsin, Eloy)
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En cuanto a los principales usos y usuarios del agua a lo largo de la Cuenca Lerma-

Chapala, el uso agricola es el que mds recurso consume seguido por el uso del agua urbano y
generacion de energia eléctrica. La zona en donde se concentran las actividades agricolas con
mayor consumo de agua es la region del Medio Lerma. La presion social sobre los recursos
acuiferos es similar tanto para los de origen superficial como subterraneo.
A partir de esta informacion es posible deducir que, dada la importancia relativa de la actividad
agricola y su impacto econdmico en la zona, es muy probable que existan formas socio-
organizacionales creadas para cuidar los intereses especificos de este grupo, especialmente en
la region del Medio Lerma, integrada en gran parte por el estado de Guanajuato, por ser la que
presenta el mayor consumo de agua, tanto superficial como subterrdneo. (Rodriguez Alfonsin,
Eloy)

Cuadro 3.3.1 Usos del agua Cuenca Lerma-Chapala (Mm3)

Subcuenca Municipal | Agricola | Pecuario | Industrial | Encrgia Total Superficia | Subterrfneo
Eléctrica | Abastecimient
0

Alto Lerma 562.99| 877.80| 60.12| 11767| 3551.72| 2,170.30 L1140l  1,05629
PTG SRR L Y YT TTRE

Bajo Lerma 31373134850 87.21 32.74 0.0] 1,782.18 1,149.67 632.51
Total 1.264.20 | 6606.70| 313.28| 277.60| 57023| 9,032.01 485094  4,181.07

Fuente: Info Lerma, N12, mayo 1998. Boletin del Centro de Informacién de la Cuenca Lerma-Chapala.
http://136.142.158.105/LASA98/VargasVelazquez.pdf

Esto lo representa Grupo de Trabajo Especializado en Planeacién Agricola Integral
(GTPALI). el cual es la forma organizativa que asumio la representacion de los agricultores, bajo
iniciativa de Raul Medina de Witt, quien asumi6 la representacién y defensa de los intereses de
los agricultores en las negociaciones durante los trasvases, desde 1999 hasta 2003, cuando la
presidn del Gobierno de Jalisco ya no es nombrado representante de los agricultores de Jalisco, a
pesar de que Guanajuato se queda con la mayor representacion de los usos del agua en el cambio
de representantes a la Asamblea de usuarios. El ¢je rector de las actividades de este grupo es
como eficientizar el uso del agua para riego, estableciéndose tres lineamientos de politica: 1)
Cambiar integralmente de cultivos de alta a baja demanda de agua, segin las politicas de

distribucion y disponibilidad de agua, que se define en tres niveles —critica, media, abundante,

M Rodriguez Alfonsin, Eloy “Identificacién de actores que influyen en la problematica del lago de Chapala,
Jalisco™, INE, México, D.F. a 30 de mayo de 2003
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homologando ¢l tipo de cultivo con base en la asignacién de agua; 2) Tecnificacion del sistema
de distribucién del agua de riego y aplicacién mas eficiente en la parcela mediante riego por
aspersion. por goteo o por microaspersoras; 3) Reduccion de la evaporacién, desmontes y talas
desmedidas, as{ como la bisqueda de mecanismos de recuperacién de zonas de filtracion, Se dio
a la tarea de elaborar un Catélogo de Cultivos acordes a las caracteristicas de distribucién de
agua, buscando que sean de bajo consumo, que tengan desarrollo éptimo en cada regién, que sean
rentables y que puedan tener un ‘contrato comercial'. Como consecuencia se elaborard un
Catdlogo Comercial en el que aparecerdn las empresas que tengan disposicién de establecer
contratos con precios preestablecidos y hacerse cargo del acopio de la produccién. También estd
mejorar el desempefio de las Asociaciones de Usuarios de Riego en ¢l ambito de los modulos de
riego y la relacion entre éstos y ¢l Distrito de Riego, buscando formar los GTPAI estatales que a
su vez establezcan sus vinculos con los Distritos de Riego de cada entidad federativa. Finalmente,
se tiene como una meta lograr el manejo integral del agua incorporando los Comités Técnicos de
Aguas Subterrdneas (COTAS) de aguas subterrdneas. -

Por otro lado, las caracteristicas especificas del territorio de los estados contenidos en la
Cuenca Lerma Chapala implican una relacién logica de desigualdad en el acceso y
disponibilidad del agua entre las partes altas y bajas, lo que se expresa en problemas de
asignacion del liquido y en la necesidad de mecanismos de corresponsabilidad en el
aprovechamiento eficiente del mismo. Nuevamente, sobresale el caso de Guanajuato como el
estado que obtiene mayores beneficios de los escurrimientos de la regién, dada la proporcioén que
su territorio representa con relacion al drea de la Cuenca Lerma Chapala: el 40% del total.

Desde el dmbito de la sociedad civil, se encuentra el conjunto de las organizaciones,
comprendiendo tanto a aguellas que han sido creadas para defender sus intereses econémicos y
posiciones con relacion a los recursos naturales, como a aquellas dedicadas a realizar actividades
y estudios a favor del desarrollo sustentable de la region. De igual forma, se considera también a
los ciudadanos en general que realizan sus actividades sociales y econémicas dentro del marco
institucional

Entre estos ultimos, podemos incluir al sector privado (industrial y de servicios) el cual, a
pesar de que no se ha pronunciado de manera organizada a nivel regional por sus propios
intereses sobre los recursos especificos de la cuenca, mantienen una presencia determinante sobre

los bienes ambientales con evidentes efectos sociales y econdmicos en la zona.
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La principal diferencia que existe entre los actores formales y los informales en términos
de la gestion ambiental se plantea a partir de que los primeros pueden ser identificados con mayor
facilidad y por lo tanto son susceptibles de ser controlados. Por el contrario, las dificultades de
conseguir informacion actualizada y confiable sobre los actores informales, dificulta a las
autoridades administrativas conocer su poblacidn objetivo y, en consecuencia, establecer los
controles necesarios sobre su actividad,

Sin embargo. es necesario considerar que la importancia del grupo de actores informales
puede ser mas o menos significativa dependiendo del impacto ambiental de sus actividades y de
las externalidades que generan hacia otros sectores. Esta dificultad de obtener la informacién
necesaria para conocer la magnitud de dicho impacto, nos obliga a centrarnos {inicamente en el
andlisis de los actores formales, que en todo caso es el grupo que tiene una participacién mas
significativa tanto en los procesos de toma de decisién como en la instrumentacién de politicas
publicas.

Los investigadores tienen mucho trabajo. Las nuevas formas de acci6n politica estén en el
centro del problema del agua. pero estas formas se basan en herencias, como los movimientos
sociales, 0 de manera mds fundamental, sobre la escasa informacién mds o menos dirigida.
¢Como transformar arenas de confrontacidén en espacios de negociacién? Normas como el
reconocimiento del contrario, la informecién de todos, la responsabilidad no son palabras
inutiles.

Abordamos aqui la participacidn social en el consejo de cuenca, en los médulos, consejos
estatales y Cotas (no hemos integrado el problema del agua potable, tampoco de los lagos como
Cuitzeo. Yuriria y Pétzcuaro a pesar de unas pocas iniciativas recientemente, o la opini6én
publica). Sus formas y su grado de terminacién son variables, pero sus problemas parecen estar
incluidos en un dnico conjunto de explicaciones: insuficiencias institucionales, poca madurez en
la participacion social, politizacién excesiva. Las iniciativas més funcionales y los conflictos se
abordan por las razones expuestas.

La ley de 1992 cre6 los consejos de cuencas que presentan dos debilidades principales, La
primera es bien conocida ya que resulta de la naturaleza consultiva de los comités de usuarios que
expresan su opinidén indirectamente validando o no la politica hidréulica concebida por la
administracion central. Este derecho es real cuando la CNA estd buscando legitimidad; es eécaso

cuando la CNA se invierte del interés pablico superior y de la confianza del Gobiemno. La
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segunda debilidad es operativa. El consejo de Cuenca no tiene ningin medio no sélo de hacer
aplicar su estrategia, sino también de proporcionar una evaluacidn, control o un diagndstico
independiente. Depende de la CNA como de los estados, tanto mas que se elige el consejo de
Cuenca a través de sus representantes. Es su principal debilidad en el periodo de transicién ya que
s¢ convirtio en un ruedo politico donde los gobernadores concurren politicamente para su
reeleccion,

El principio del consejo de Cuenca era promisorio a la vez por la apertura social y por las
prerrogativas tomadas a la robusta CNA. Esta tltima personifica en efecto la época anterior y se
percibe como la heredera de una administracién que ha impedido la participacion social,
decidiendo todo y tomando las decisiones que la arreglaban. El plan maestro de la cuenca en
2001 es el ejemplo mas reciente de tal autoritarismo. En realidad, varios factores contribuyeron a
este malentendido, en particular las contradicciones internas de la propia administracion:
conflictos de intereses en la misma administracién, confusién de los papeles, “cultura del
ingeniero”, defecto de comunicacién, etc. Serd necesario realizar la sociologfa de una
organizacion que aparece igual en otros paises, con ¢l fin de contribuir a su reforma y hacer de
ella un socio que defiende el interés publico y las opciones del gobiemo, es decir que disponga de
medios de vigilancia y que sanciona.

De acuerdo con lo establecido en el articulo 15 del Reglamento de la Ley de Aguas

Nacionales. los Consejos de Cuenca se integran como indica el siguiente cuadro:
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INTEGRACION DE LOS CONSEJOS DE CUENCA, CNA

Director General de la Comisién Nacional del Agua o Voto de calidad en caso de

Presidente representante empate.

Tiene voz pero no tlene voto.
Propaorciona informacion
Designado por el Diractor General. requerida para las discusiones,
actas de sesiones y otras
tarsas.

Secretario
Técnico

Un representante de los usuarios de 1a cuenca por cada tipo
de uso del agua. El nimero de rapresentantes de los
usuarios debera ser, cuando menos, paritario con el resto de
log intagrantes del Consejo.

Duraran en su cargo el tiempo que el proplo Consejo
disponga en sus reglas de organizacion y funclonamiento.
Son elegidos de entre organizaciones usuarias de la Cuenca
acreditados por la CNA

Vocales usuarios Voz y voto

Titulares de los gabiemos estatales que forman parte de |a
Invitados cuenca o reprasentantes nombrados por el propio Voz y Voto
gobemador astatal.

Titulares de las entidades y dependencias del gobiemo
federal o estatal, de los Ayuntamientos, asi como otras
Invitados organizaciones, instituciones o representantes de la socledad | Voz pero sin derecho a voto
cuya participacion confribuya al mejor funclonamiento del
Consejo

Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales, Diario Oficial de la Federacidn, 10 de diclembre de 1997, reproducido
en Rodriguez Eloy. op.cit.

El actor regional mds importante dentro del proceso formal para solucionar el problema de
distribucién del agua es el Consejo de Cuenca Lerma Chapala. Como se sefiald en la seccién
anterior, éste es el punto de reunién de los representantes de todos los usuarios del recurso hidrico
en la regién considerando que tiene la atribucién de tomar decisiones definitivas a partir del
acuerdo de todos los actores. Si bien se ha evaluado al Consejo de Cuenca como un actor fuerte,
existen tres aspectos institucionales que podrian hacer disminuir su papel, reduciéndolo a un
instrumento de simulacion de participacién social.
a) Carecen de recursos propios para realizar los proyectos acordados, por lo que éstos
dependen de la capacidad presupuestaria de los estados involucrados o del financiamiento
proveniente de la CNA, lo que implica que, en la mayoria de los casos, este organismo

mantiene para si un amplio margen de decision,
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b) De acuerdo con el marco legal, en caso de que los actores no puedan llegar a los acuerdos
deseados de manera colectiva, la CNA estd facultada para aplicar los criterios minimos
seflalados por la ley para determinar la dotacién de agua para cada actor,

¢} Los representantes de los usuarios que participan como vocales en los consejos de cuenca
son nombrados en la préctica por la CNA lo que significa que sus intereses no
necesariamente reflejan los del sector que representan, (Rodriguez Alfonsin, E., op. cit.)

En el nivel estatal se encuentra cada uno de los cinco gobiernos estatales que forman parte de la
Cuenca Lerma Chapala con un amplio margen de autonomia para definir sus propias politicas
ambientales con excepcién de los recursos hidrdulicos. Sin embargo, el arreglo institucional
obliga a los estados a participar en los espacios formales de discusién para buscar soluciones al
problema de la distribucién del agua. En este sentido, y dado que la ley no asigna diferencia en la
calidad de voto de los estados en las sesiones del Consejo, se han considerado como actores de
Jfuerte influencia con acciones que ejercen un impacto principalmente econémico y politico.

No obstante, es evidente que de los cinco estados que pertenecen al Consejo de Cuenca, el
que tiene mayor poder de negociacion es Guanajuato, ya que, como arriba se sedald,
aproximadamente el 95% de su territorio se encuentra en la cuenca, posee la infraestructura mas
grande de almacenamiento e irrigacion de la cuenca (Presa Solis) y cuenta con una cantidad de
usuarios asociados mayor que en ningin otro estado. Adicionalmente, presenta una demanda
creciente de uso domestico del agua representada principalmente por el acelerado crecimiento de
las ciudades de Leon. Irapuato y Celaya. Estas condiciones colocan al gobernador de Guanajuato
en una posicion de ventaja en la negociacién en la medida que sus argumentos pueden ser
apoyados por impactos de tipo social principalmente, seguidos por los de tipo econémico y
politico.

El Estado de Jalisco representa s6lo el 20% del territorio de la cuenca y sus municipios
aportan el 28% del valor agregado de la cuenca, precedido s6lo por los del Estado de México; sin
embargo, su poder de negociacion en términos de distribucion del agua ha estado mds apoyado en
tres aspectos esenciales: 1) la demanda de agua para la Zona Metropolitana de Guadalajara, la
segunda ciudad en importancia del pais, es atendida con el liquido proveniente de la Cuenca
Lerma-Chapala, 2) el marco legal que seflala como uso prioritario el urbano; 3) la posibilidad de
manejo politico del servicio del agua y de temas ambientales, como la recuperacién ecoldgica del

Lago de Chapala.
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La confusién de los intereses y papeles interna a la CNA condujo a los estados, con
algunos recursos. a emprender acciones inéditas para complementar o sustituir a la CNA a través
de las comisiones estatales del agua. Se contraté a expertos para comprobar los datos hidraulicos.
En efecto, el acuerdo sobre estos datos es esencial antes de entablar una negociacién. Otra
iniciativa complementaria procede de la CNA misma: se trata de la creacién de un modelo
hidrdulico por el IMTA que proporciona un enfoque global de cuenca, a pesar de los defectos de
algunas series de tiempo. Esta iniciativa hubiera sido inutil bajo el antiguo régimen antes de 1992
puesto que no habfa a nadie a quien convencer y nada que negociar. Por tltimo, las CEA,
principalmente en Guanajuato, son hoy las encargadas del agua bajo todas sus formas, en relacién
con los programas de apoyo. Subvenciones estatales para técnicas ahorradoras de agua completan
los que proceden de la federacion, El agua se convirtio en un objeto de intervencion para el
desarrollo y, al mismo tiempo, un objeto politico. Concreta el nuevo poder de los gobermnadores
que estaba antes sujeto a las decisiones centrales.

Desgraciadamente. esta subsidiariedad no estd desprovista de céleulo politico, sobre todo
en el centro-oeste que estuvo entre los primeros en sacudir el yugo del PRI. Por ejemplo, los
politicos no ayudaron al cambio de la CNA, privéndola de todo medio de control, favoreciendo
los despidos de cuadros de alto nivel y desacreditdndola publicamente en acciones contra la
corrupcidn. Ahora bien los gobernadores recuperaron el juego politico, del cual serd necesario un
dia precisar las responsabilidades y escalas.

Con el debilitamiento inconsistente de la CNA, los gobemnadores dotados con recursos
institucionales nuevos e inquietos por el reto electoral han buscado en el agua un tema clave, para
lo cual pueden llevarlo hasta una guerra politica. Ahora bien, la desigualdad de distribucién de
agua a lo largo de los canales y entre los sectores econdmicos es un problema en primer lugar
interno. ademds que el agua no es un tema de la derecha como la tierra ha sido un tema de
izquierda. Como la regulacién efectiva y a bajo costo no aporta ningin beneficio electoral, al
menos es lo que parecen suponer los representantes, llevar la guerra entre los estados permite
llamar la atencién culpando al mismo tiempo a otro estado y uniendo sus apoyos. Un anélisis fino
de las situaciones en cada estado seria necesario para interpretar las estrategias y las opciones de
cada uno. Para Guanajuato, Fox habla aprovechado la oportunidad de la retirada del Estado para
colocarse sobre un tema de alcance nacional, pero hoy, se tratarla solamente de un cdlculo

electoral local, los votos rurales, pudiendo perder las clases urbanas. Por otra parte, el Presidente
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Fox no puede permitirse una movilizacién social en su estado de origen, lo que conduce a pensar
que el gobernador del Guanajuato estd manejando un discurso que lo pone en una situacion de
riésgo politico. Para Jalisco, se comprende menos aun ya que la poblacién urbana se moviliza
apenas para su lago. y los regantes en Jalisco no consideran su conservacion como algo
fundamental. El argumento de preservacion ecolégica alterna con la seguridad en agua potable de
Guadalajara, mostrando debilidades de argumentacién. En cuanto a los movimientos e iniciativas
de activistas, se anunciaron en los medios, pero sin notables efectos. Resulta pues que la lucha de
los estados, es una lucha entre gobiemos,

Las consecuencias son interesantes en términos de nuevas territorialidades (Mollard et
Vargas, 2002a). En Guanajuato los agricultores se ven legitimados mientras conservan el agua
para si mismos, aprovechando ellos las circunstancias actuales. En efecto, las subvenciones
estatales para ahorrar el agua se consideran como esfuerzos que no deben servir por otros
objetivos, el lago en particular. Los apoyos de Guanajuato a sus agricultores sirven por lo tanto .
para relegitimar el gobierno estatal. Pero la region aguas abajo no esta sin medio de presion sobre
la regi6n aguas arriba. Otra territorialidad estd credndose a través de los diputados unidos en una
alianza inesperada de partidos politicos, Detrds del gobernador, defienden Jalisco contra las
pretensiones de Guanajuato. Esta nueva territorialidad se traduce en discursos en condiciones de
autorizar una presa para el suministro de Ledn (y de Guadalajara) en el territorio del Jalisco
contra una decision favorable para Chapala.

Bajo el nuevo régimen pero en la fase de transicion, las antiguas soluciones se quedan de
actualidad: se favorece la oferta, con la mediacién politica que autoriza, en detrimento de la
regulacion, Los ingenieros estdn al servicio de los distintos protagonistas quienes seleccionan los
argumentos técnicos ad hoe. Se vuelve a encontrar la historia contradictoria de los argumentos
técnicos que participd en la historia populista de la proteccion o alternativamente el drenaje del
lago de Cuitzeo (Pefia, 2000). Entonces, ;no seria Unicamente un problema que se plantea en
términos de régimen o instituciones?

Con todo, el consejo de cuenca debe construir su accidn al mismo tiempo que su
legitimidad. Necesita un proyecto. pero el ruedo politico se presta mal a tal estrategia. En cambio,
la apertura hacia los usuarios dio iniciativas interesantes sobre las cuales volveremos. Este
fracaso provisional de la participacion social podria convertirse en el argumento ain mds de la

nueva ley con vuelta hacia el autoritarismo o con el sefiuelo del mercado o de la privatizacién. Es
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una razdn suplementaria para gobermar con éxito las aguas en la cuenca y salvar, de paso, el lago.
Por dltimo, detrds de estos juegos de poder, el silencio de la sociedad sirve, a su pesar, a los
intereses y los discursos de unos pocos.

La ley de 1992 cre6 a asociaciones efectivas de usuarios (médulos) para administrar los
perimetros de riego. Se agrupan en forma de S. de R. L. que da posibilidad de apertura al capital
privado. En realidad, esta posibilidad se aprovecha ain poco, a diferencia del norte del pais en
donde la cultura empresarial es obvia. Médulos y S. de R. L. son figuras juridicas que disponen
de autonomia real en donde la CNA interviene a través de la contralora de las cuentas, del
comité hidraulico de distrito y de la gestién de las presas.

Varios estudios muestran los logros y las herencias politicas de las asociaciones (IMTA,
Kloezen et alii., Palacios). Los médulos del DRO11 pueden prevalerse de la recaudacion efectiva
de las cuotas, la reduceion de la corrupeion de los canaleros (por controles cruzados) y el civismo
ante las fugas de agua en los canales. Por otra parte, se realizaron algunos trabajos sobre una base
mas social que los que prevalecian bajo la administracion (estas estrategias no se analizan aqui,
pero estdn a veces en contradiceién con las economias de agua). La equidad aparente es una
prioridad, todos los derechohabientes siendo tomados en consideracion. Pero sigue siendo
aparente ya que la regulacién de los usos y abusos no estd al orden del dia, por ejemplo con
incentivos internos por ahorrar ¢l agua y. asi, para garantizar ¢l agua a los usuarios situados en las
colas de canal (¢l mddulo de Irapuato ha experimentado un tandeo este afio por primera vez). A
partir de una base sensiblemente igual, se notan diez afios después médulos con dificultades
financieras mientras que otros enarbolan una dindmica excepcional. Es el caso de Valle de
Santiago que se beneficio de la lucidez y la dedicacién de sus lideres, asi como de una situacién
favorable. En este caso, se crearon agencias de estatuto privado, perteneciendo a la asociacién, y
en condiciones de proporcionar crédito, insumos y consejo agricola.

Con todo, los mddulos no han cambiado todo, en particular en las practicas de riego y en
las précticas sociales. Su estrategia corminmente seguida contempla la gestion diana con
mantenimiento de la infraestructura, herramientas informéticas de seguimiento financiero, asi
como un igualitarismo aparente sin cuestionamiento de los abusos. Se redistribuyen los
excedentes de agua; la articulacion entre agua de gravedad, agua profunda y aguas de retorno se
tiene en cuenta (lo que no era el caso antes), asi como las necesidades y las posibilidades

campesinas (adaptacién de las tierras ensalitradas). Canaleros competentes y estrechamente
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controlados dieron un poco de flexibilidad al sistema. La gestidén es eficaz y ristica aunque se
utiliza demasiada agua.

A pesar de posibilidades féciles de fomentar practicas mas econémicas o mds igualitarias
(tandeo. incentivo a la nivelacion y a la tuberia, sanciones de los abusos en el riego de noche,
control de los regadores -Mollard et al,, 2002b), no se hace nada en este sentido. Nuevas
legitimidades hasta aparecen para alinear las pérdidas de agua y la tradicién, La tecnificacién no
se establece hasta que alivia ¢l trabajo o mejora la economia familiar, pero ¢l agua sigue siendo
un bien comdn sujeto a la tragedia del mismo nombre. Con todo, el médulo paga el agua por
volumen; sin embargo. por una parte, su distribucién no se basa en los voliimenes y, por otra
parte, la mesa directiva no tiene ningin interés en comprometer modificaciones proactivas contra
sus propios intereses y contra los intereses de los regantes acostumbrados a la desigualdad y poca
informacion. La no valorizacion de los beneficios posibles en el médulo prevé mal la
consideracién de los protagonistas terceros alejados.

En torno a las précticas sociales, la corrupcién disminuyd ampliamente. No obstante, su
persistencia en algunos médulos lleva a veces a juzgar que podria volver de nuevo. En efecto,
basta de un presidente que deja hacer para que el resto del personal sigan las antiguas normas.
Estando afin lejos la internalizacién colectiva de normas de la "buena gobernanza®, la
personalidad de los lideres, parcialmente controlados en las elecciones, sigue siendo un dato
principal. Romero (2000) pone de manifiesto que los cacicazgos se mantienen, al menos que unas
pocas familias siguen compartiéndose el poder. Queda por ver si se trata de las mismas elites
politicas locales de antafio. La politizacion no es rara, con presidentes de médulos destindndose a
la presidencia municipal. lo que conduce a tensiones con la presidencia municipal. Los sesgos
hacia la gestién paternalista parecen borrarse y el reto principal es informar a la sociedad e
implicarlo en la gestion corriente. Aparecié una norma muy general en la poblacion, la cual es
encontrar lideres dedicados al asunto agrario y sin filiacién polftica. _

En la mayoria de los casos, la transferencia ha desembocado en logros evidentes. Mientras
que la administracion esta en la incapacidad de entender las solicitudes especificas, los médulos
si los tomaron en cuenta, con nuevas trayectorias técnicas. Pero la falta de autoridad de la
administracién, a pesar de su autoritarismo, en el marco del régimen previo se cuestionaba
ampliamente. Por otra parte, una determinada participaciéon social existla ya que no se

modificaron las normas de distribucién validas en afios secos. El mercado del agua instaurado
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entre los modulos limita poco el derroche pero aumenta la flexibilidad con un impacto reducido.
Finalmente, la asociacidn tienc poco margen para el conflicto. La convivencia es una huena cosa,
pero en un marco de poca gobernabilidad intema, la tiene que imponecr a fuerzas y, a veces,
contra la ley. Por ejemplo modulos tuvieron que incorporar los regantes con agua de pozos o
precaristas para recuperar su cuota frente a la imposibilidad (menos fisica que social) de controlar
el robo de agua en los canales de noche.

Dos grandes problemas subsisten: la incapacidad de regulacién en el modulo, que se
traduce en un derecho a sobreconsumir ¢l agua, y una escasa informacion de la base, que facilita
el mantenimiento de los mismos dirigentes. La apatla social condiciona los movimieatos
espontaneos y poco informados, a veces violentos. Informacion y educacion son seguramente dos
variables clave al respecto.

Los mddulos tienen la ventaja y el inconveniente de la proximidad. Es una ventaja por la
consideracién de las necesidades de los usuarios, pero se convierte en un inconvenicnte cuando se
mezcla ¢l clientelismo en una sociedad poco informada y propensa a las herencias del pasado. El
alejamiento de la S. de R. L. serla entonces una ventaja provisional con lideres de amplitud
regional, pero también con un poder politico mas evidente (;porque no es el caso actualmente?
La razdn se nos escapa).

En el inventario de las iniciativas colectivas relativas al agua, conviene indicar dos de
entre ellas que. si son muy recientes. son prometedoras y caracteristicas del periodo de transicién.
Son apoliticas y su objetivo tiende claramente a colmar el vacio dejado por la retirada del Estado.

La primera es la asociacion de los usuarios de la cuenca, A.C que es presentada por
algunos de los protagonistas directamente (Monsalvo et al., 2002). El segundo es el Asosid que
estd por crear una asociacion. Las dos iniciativas tienen conjuntamente un odgen en forma de
alianzas entre protagonistas publicos y privados. La primera reunié la agroindustria, los
agricultores y distintas administraciones. El affo pasado, se trataba de encontrar cultivos menos
exigentes en agua y la solucion pasaba por la comercializacion. La iniciativa surgi6 del consejo
de Cuenca, pero la asociacién que resulta se convirtié en independiente. Hay dos novedades
mayores en tal enfoque. La primera ¢s directamente tomar en cuenta la comercializacién come
eje de desarrollo, lo que se distingue de los numerosos programas anteriores de desarrollo. La

scgunda es la forma de la alianza.
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El segundo ha fermentado en la 8. de R. L. que dispone de medios més juridicos que
tinancieros y de la vision de unos lideres de indole regional. No obstante, la asociacién que
resulta procede también de upa alianza entre productores de semillas y productos quimicos,
institutos de investigacion (incluyendo el nivel internacional) y los productores de la S. de R. L.
Se trata en este caso de promover una técnica juzgada respetuosa del medio ambiente, la siembra
directa.

Por el momento, las dos asociaciones estdn en los limbos, pero su origen institucional y su
trayectoria independiente son curiosos. La 8. de R. L. y el Consejo de Cuenca desempefiaron un
papel de esbozo, luego las financiaciones permitieron elegir el método de intervencién. En cuanto
a la estrategia, queda clara y su futuro dependera de numerosos factores. Posteriormente, los
éxitos futuros méas que el financiamiento decidirdn su trayectoria. Se trata por el momento de
extender la base geogréfica y posteriormente de diversificar la oferta de servicios. Podrian
desembocar en cdmaras agricolas regionales, organismos mixtos, o asociaciones puramente
privadas.

La disputa sobre la distribucién de agua de diciembre de 2002 permitié sefialar a los
principales actores, intereses e instrumentos de negociacién. Este conflicto se caracterizd por la
confrontacion de los intereses especificos de los agricultores de Guanajuato y los de quienes
apoyaban la necesidad de incrementar la cota del Lago de Chapala a través de un trasvase
proveniente de la Presa Solfs. Los agricultores de Guanajuato se pronunciaron por una negativa a
disminuir su consumo de agua culpando a las autoridades jalicienses por el uso ineficiente del
liquido extraido del lago, mientras que el argumento de Jalisco sostenia que la cantidad de agua
retenida cuenca arriba, estaba perjudicando la conservacion ecolégica del lago.

Estas condiciones llevaron a los gobiemos Federal y estatales a establecer un  acuerdo
para realizar acciones coordinadas en la construccion de la infraestructura hidrdulica que
permitiera el aprovechamiento més eficiente del agua: se acord6 garantizar el abasto de agua para
la ciudad de Guadalajara hasta el afio 2030 invirtiendo en la infraestructura necesaria para utilizar
las aguas del Rio Verde y, con el gobierno de Guanajuato negocid la construccion de una planta
de tratamiento para que las aguas residuales de la zona urbana de Ledn, puedan ser aprovechadas
en la actividad agricola.

Con esta solucién se calculé que se producird un excedente de agua que podra ser

captado por el Lago de Chapala corrigiendo la tendencia a la baja del nivel de agua que hasta
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ahora se ha registrado. Sin embargo, cabe seflalar que los recursos econémicos que se han
programado para ambos proyectos serdn aportados por las autoridades de la CNA, lo que nos
permite percibir el poder de decision que, en Gltima instancia, detenta este organismo, ya que si
no hubiera estado dispuesto a comprometer dichos recursos el conflicto entre ambos estados atn
permaneceria con grandes costos para los actores,

Es importante sefialar que los actores hasta aqui mencionados no deben ser interpretados
como actores unitarios y monoliticos, incluso en el caso de la CNA, ya que, aun cuando se trata
de un drgano desconcentrado de la Semarnat es evidente que posee un amplio espacio de
discrecionalidad otorgado por su conocimiento técnico y especializado y la asignacion especial
de recursos que le conceden un amplio margen de autonomia con relacién a la cabeza de sector.
Otro ejemplo es el gobierno de Guanajuato, el cual manifestd sus posiciones a través de los
actores politicos internos (Congreso local) y los actores econdmicos afectados (agricultores),
presentando al gobernador como la voz conciliadora en la negociacion.

Los municipios. como actores involucrados en la problematica de la Cuenca, carecen de
una influencia en términos formales en el proceso de toma de decisiones y, atin cuando algunos
de ellos se han organizado para promover el cuidado y restitucién del agua en la cuenca del Lago
de Chapala, sus acciones no han obtenido los resultados fijados en sus estatutos, como ha
sucedido con el Frente de Alcaldes de la Ribera de Chapala, cuyo objetivo sobre la promocion
continua de los acuerdos realizados entre los gobiernos estatales para la conservacién ecoldgica
de la zona no han obtenido las respuestas deseadas. Sin embargo, cabe resaltar la importancia que
cobran los municipios que albergan grandes centros urbanos.

Como resultado de los esfuerzos de construccién de una sociedad mas democrética e
informada, en los 0ltimos aflos el modelo utilizado para la representacién de grupos de interés y
la explicacién de las decisiones de los actores se ha transformado pasando del sisterna
corporativista al de representacion politica. Estas nuevas formas de representacién han influido
en los modelos tradicionales de participacién de la sociedad civil en un sistema de manejo
centralizado como México, donde ¢} proceso de descentralizacion entre el gobierno federal y los
gobiernos estatales esta forzando al primero a cambiar su relacién con autoridades estatales, asf
como hacia el resto de los usuarios.

Un e¢jemplo de lo anterior es el caso de los Distritos de Riego, constituidos como la

delimitacion territorial con sistema artificial de riego otorgado en administracién a las
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asociaciones de propietarios de las tierras. La organizacién de los individuos para realizar sus

actividades agricolas y la administracién comtn del agua, influye en la capacidad de actuar

colectivamente. especialmente cuando el impacto de las decisiones externas afecta su dotacion

del recurso con las consecuentes pérdidas econdmicas para un amplio nimero de habitantes, tal

es el caso del Distrito de Riego Alto Lerma 011.

A continuacion se muestra un listado de actores elaborado por el INE, de acuerdo a su

nivel de influencia y tipo de impacto. Consideramos que es una lista que dice poco de la dindmica

del conflicto, pero nos ayuda a identificar el distinto tipo de intervenciones que hay en la cuenca

respecto a la gestion del agua superficial.

Cuadro No. 4, TABLA DE ACTORES FORMALES EN LA CUENCA LERMA-CHAPALA

Nivel de

Actor principal Otros actores Influencla Tipo de Impacto
« Comision de Ecologia
. = Partido Pollticos y slstema alactoral
Congraso dela Unid « Patido Verde Ecologlsta da México (argumento| De°H Polltico
ideclogico)
Sria. de Haclenda y Crédito Pblico (SHCF), Politico
Sria. de Agricuitura, Ganaderia, Dasarollo Dependencias y organismos de las secretarias Social
Rural y Pesca (SAGARPA), Sria de Desarroilo | coordinadas. Sobreposicidn del crecimlento econémico Fuerts Ambiental
Social (SEDESOL), Sria de Energla, Sriade | sobre 108 intereses de un desarmollo sustentable. T
éenlco
— | Economia, Secretarla da Salud
o
,ﬁ Comislén Naclonal Forestal (CONAFOR), Comisién
B Naclonal de Areas Maturaies Proteglidas (CONANP)
K ' Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de la
£ f‘:f‘:f;f;f(gg:ﬁ K"ng',f"n“mb'e"“’ ¥ ROCUS08 | giosvemidad (CONABIO), Procutaduria Federal de Debil Ambiental
Proteccion al Amblents (PROFEPA), Delegacionas Politico
Estatales da la SEMARNAT, Inst. Mexicano de
Tecnologla del Agua (IMTA), Inst. Nacional de Ecologia
(INE)
Comision Nacional del Agua (CNA) y Palitico
gorencias ragionales Consejos de Cusnca da la (CNA) Fuerte Econémlco
Politico
Delegaclonas Faderales del Sector estatales | SEMARNAT, PROFEPA, CONAFOR Débil Amblental
Cansejo de la Cuanca Lerme-Chapala Comisién de la Cuenca Propla def Lago de Chapala Fuerts Econémico
3 Asociaciones de  autoridades federales, estatales y
'Ea Distritos de Desamolio Rural de la cuenca municipales y productores reglonales, ( 18 dlstritos de| Débil Econdmico
desarolo rural)
Organismaos gubemamentaies de Comision Metropolitana de Guadalajara Débil Politica
raprasantacion local Frenta de Alcaldes de la Ribera de Chapala
Goblemo de los 5 estados que integran la .
=|Cuenca Lerma-Chapala y sus sistemas gzﬁﬂf México. Guanajusto, Jailsco, Michoacn, Fuerts E:fo';zi"::‘c"
i estatales de agua patabla
d Estados que integran tas Cusncas colindantes | Aguascaliantes, Colima, Distrito Federal, Politico
Valla da México y Santiago-Pacifico Durango, Nayartl, Zacatecas Débil Ambiental
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CAPITULO 4: CONFLICTOS POR EL AGUA SUPERFICIAL: 1992-2003

4.1 Crisis del arreglo institucional del agua en la cuenca Lerma Chapala

El déficit de agua que sufre la cuenca, por los cambios ecologicos, el uso del agua superficial y
por la sobreexplotacion de los mantos acuiferos, han generado problemas de tipo geolégico y
social. Siendo la distribucion del agua existente, ¢l principal motivo de la mayoria de los
conflictos sociales. Los cuales han superando los limites de lo local y llegar a lo interestatal en el
caso del agua para el lago de Chapala. A este lago se le fueron reduciendo sus fuentes
alimentadoras. Por un lado. el agua que recibia de la cuenca Lerma-Santiago la utilizan los
agricultores y las industrias ubicadas en cinco estados del centro del pais. Ademés, la que llega al
vaso esta contaminada. Enseguida, los afluentes locales virtualmente desaparecieron debido a la
deforestacidn, a la extraccion del agua del subsuelo, a la expansién urbana y a diversas
actividades econémicas. Y por Gltimo Chapala cubre las necesidades de Guadalajara y su drea
metropolitana, que hoy es la segunda region mas poblada del pafs. Del lago se extrae mds liquido
del que lo alimenta. de tal forma que se habla ya de que pronto quedaré vacfo.

Desde la década de los setenta se comenz$ a hablar institucionalmente de acciones
gubernamentales para evitar el desecamiento del Lago de Chapala y disminuir los niveles de
contaminacion originada en los desechos de los asentamientos humanos y la industria de los
estados de México. Querétaro, Guanajuato, Michoacan y Jalisco. El presidente Luis Echeverria
anuncié que su secretario de Recursos Hidrdulicos, Leandro Rovirosa se encargaria de llevar a
cabo estas acciones®. En el siguiente sexenio, el problema del lago persistia, y el entonces
presidente José Lépez Portillo. refrendd los compromisos sobre Chapala, y encomendd el asunto
a su secretario de Agricultura y Recursos Hidraulicos, Francisco Merino Rdbago. “La promesa
seguramente se traspapelé por estar aprendiendo a administrar la abundancia™ afirma Ivan
Restrepo™®. En el sexenio del presidente Miguel de la Madrid, el secretario del ramo, Eduardo
Pesqueira, anuncid varios planes para limpiar la cuenca y rehabilitar Chapala. De nuevo nada
sucedi6?’. Sin embargo los acuerdos de distribucion del agua cuenca Lerma Chapala Santiago,

unica fuente de agua superficial de abastecimiento del Lago de Chapala, se firman el 13 de abril

¥ 28/may./2001 /Ivan Restrepo / La Jornada
2 38/may./2001 /Ivan Restrepo / La Jormada
*7 28/may./2001 /Ivén Restrepo / La Jornada
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de 1989. Dichos acuerdos se modificaron en agosto de 1991, tras un reclamo de Jalisco por la
poca agua que recibia el lago de Chapala®®,

Para febrero de 1996 se crean Asamblea de usuarios de la cuenca Lerma Chapala.
Integrada por representantes del Estado de México, Jalisco, Querétaro, Michoacén y Guanajuato.
Su funcién, no gubemamental, sera exponer problemas y soluciones al gobierno federal y la CNA

®_ Los integrantes de la Asamblea fueron usuarios de la cuenca del sector

para el uso de agua’
industrial, riego. agua potable, acuacultura y turismo. “Ya no habrd imposiciones”, afirmo,
Eduardo Mestre, entonces gerente de la CNA, en la inauguracion de dicha asamblea. La
Asamblea de usuarios de la cugnca Lerma Chapala, integrard y coordinard los foros, grupos,
comisiones y organizaciones de trabajo que sean necesarios y que serén creados y desintegrados
conforme a las necesidades y acuerdos de sus programas. En Junio de ese mismo afio en un
convenio verbal entre el gobierno de Guanajuato y la CNA, Guanajuato se¢ compromete a
entregar la cantidad de agua acordada al estado de Jalisco a cambio de tener manos libres para
decidir donde retener aguas pluviales”’. El libre manejo del agua en el Estado de Guanajuato
implica reformar los convenios que existian entre Guanajuato y Jalisco, los cuales establecian que
Guanajuato debia dejar correr el agua que pasa por el Lerma-Chapala y que va hacia Jalisco. Con
la reforma Guanajuato podria hacer uso del agua que corre por su territorio®'. El entonces
gobernador de Guanajuato Vicente Fox Quesada afirmaba: “Guanajuato se beneficia mas por la
entrada de agua que viene de Michoacédn y el estado de México que del agua que se entrega a
Jalisco. Por lo tanto se buscara reformar el convenio para tener libertad absoluta y total dentro del
estado de Guanajuato de resolver sus asuntos de agua y no estar dependiendo del gobierno
federal™*2. Con el convenio Lerma Chapala, Guanajuato tenfa prohibido hacer presas, borderias y
cerrar las compuertas de las tres presas: La Gavia, Chichimequillas y el conejo. Pero el gobierno
estatal gestiono ante la CNA la posibilidad de decidir al respecto siempre y cuando el estado
cumpliera con la entrega estipulada en el convenio. “Se entregara el agua “pero que nos dejen
usar la inteligencia, la tecnologia, la capacidad de retener agua y después entregarla a Jalisco”,

dijo Vicente Fox Quesada, gobernador de Guanajuato™,

™ 16/Jul/2001/José David Estrada y Jorge Escalante/Mural
¥ 39/Feb./1996/El nacional/Local/P. 1, 10, 12

10 28/Jun./1996/Marco Alaniz/El Sol.

1 28/Jun./1996/Marco Alaniz/El Sol

2 28/Jun./ 1996/Et Nacional/12

3 28/Jun./1996/E1 Nacional/12
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Guanajuato bajo la administracién de Fox se opuso vehementemente a la CNA, los acusé
de corrupeidn ¢ incluso dijo, en algin momento de 1995, que el resolveria el problema del agua
de Guanajuato. para lo cual impulsé un proyecto de “gestién local del agua”. El proyecto foxista
en Guanajuato fue reconstituir su CEAG, darle funciones de planeacion sobre todos los dmbitos,
incluso como primera comision estatal que incorporaba estas funciones. Cred la Subsecretaria del
riego, dentro de la SDAyR, ahora SDA, en la cual colocé inicialmente al Dr. Benjamin de Leén,
actualmente investigador del IMTA, muy cercana al equipo de la CNA que representa una visién
modemizadora en el sector, el Dr. Luis Renddn, y posteriormente nombrar en esa posicién al Ing,
Solfs Montemayor, antiguo delegado de la SARH en Guanajuato, a quien se dice le tocd toda la
perforacion de pozos de fines de la década de 1970, cuando ya estaban en veda rigida todos los
acuiferos. Desde ahf y teniendo como secretario de la SDAyR a Javier Usabiaga, el llamado “rey
del ajo” por sus alrededor de 10 mil hectdreas bajo control de ¢l y su agroindustria, se plantearian
los Consejos del Agua. en vez de Cotas, los cuales serian instancias de gestién local del agua,
tanto superficial como subterrdnea, para lo cual se les organizé un fideicomiso y les aglutino en
el Consejo Estatal Hidraulico. _

El mayor esfuerzo de Fox estuvo en proponer una Ley estatal en donde, ademds de que
daba funciones a la CEAG que todavia eran prerrogativa federal, propuso la figura de “aguas de
jurisdiceidn estatal”, lo cual contraviene a la misma Constitucién. Finalmente no gané la
propuesta de Fox, los Cotas se quedaron con funciones centradas en el agua subterrdnea, y la
salida de Fox para iniciar su candidatura presidencial ocurrié cuando arreciaba el conflicto con
Jalisco por la desecacidn del lago de Chapala y el primer trasvase de la presa Solis al lago de
Chapala. La llegada de Fox a la presidencia no implicd que ganara la su posicién como
gobernador, sino mas bien ha seguido el desgaste institucional y de los grupos de interés en un
conflicto ambiental que seguramente continuara durante bastantes afios mds. Las otras
comisiones han tenido un papel mds bien disciplinado a las condiciones establecidas desde la
CNA y Semarnat.

La descentralizacién también llevd a que se conformaran grupos de interés en torno al
agua, caracterizados en el caso de la agricultura por un grupo de personajes como el mismo Fox y
su hermano, Javier Usabiaga, la familia Zaratini, la familia Nieto (uno de los cuales es ahora
secretario de agricultura del estado), entre otros, Todos estos estdn asociados con la agricultura de

agroexportacién o cuando menos son dueflos de una o varias agroindustrias. Cuando se habld en
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1990 y 1991 de la transferencia con los agricultores de los distritos de riego, fue este grupo el que
primero se organizo para apoyarla. Narra la Mtra, Gabriela Monsalvo, representante de Sagarpa
ante el Grupo se Seguimiento y Evaluacién del Consejo de Cuenca Lerma Chapala, y persona
cercana a Usabiaga y Rail Medina de Witt de la GTPAI, que en esos afios un grupo de
empresarios agricolas les interesé y pronto tomaron contacto con el entonces Secretario de
Agricultura, Hank Gonzélez para impulsar la transferencia. Algo similar ha ocurrido con la
paramunicipalizacion del agua potable, ya que el incremento de las tarifas de agua y el
ordenamiento de las redes de agua potable y alcantarillado ha llevado en algunos casos ya
documentados, como los de Celaya y Querétaro, a movimientos sociales en contra del incremento
de tarifas o por el mal servicio, los que a su vez han asumido o han tratado de ver reflejadas sus
demandas en la alternancia politica de los municipios.

En el afio 2000 suftieron su ultima revisidn los acuerdos de distribucién de agua de la
cuenca Lerma Chapala Santiago, tras un reclamo de Jalisco por la poca agua que recibia el lago
de Chapala®, Jalisco sefialé que aunada a la etapa de sequia, la mala administracién del agua en
el Rio Lerma es la causante del deterioro del lago de Chapala, por lo que es necesario un nuevo
acuerdo de distribucion del agua en la cuenca. El 24 de agosto de 2000 el gobernador de
Guanajuato, Ramoén Martin, viajo a la reunién de gobernadores de la cuenca Lerma-Chapala, en
Toluca, Estado de México, donde expusieron la problemdtica de la zona ante la Comisién
Nacional del Agua. El gobernador de Guanajuato seflalé que habra de "entrarle y actualizar el
convenio que existe de esta cuenca ..."*’.

Mientras las negociaciones y los conflictos contindan, grupos no gubemamentales
ecologistas y religiosos desarrollaron durante el siguiente afio una serie de actividades tendientes
a salvar el lago de Chapala. El 8 de abril de 2001 con oraciones, cdnticos y un vaso de agua
como ofrenda por cada uno de los presentes, 70 personas se congregaron en la orilla del Lago de
Chapala para celebrar una misa por la salud de este lugar. "Este lago es uno de los mds
importantes de México, por eso nos acercamos a Cristo Rey celebrando su fiesta en este
Domingo de Ramos, pidi¢ndole que él, con su poder maravilloso, llene estos lugares de aguas
limpias y cristalinas, en donde vengamos a refrescarnos cada ocho dfas", dijo en la misa ¢l padre

Pablo Arenas®. El 4 de junio de 2001 llegaron a Guanajuato 300 activistas ecolégicos

**19/Jul/2001/José David Estrada y Jorge Escalante/Mural
¥ 24/AGOSTOQ/2000/La Jornada
3 8/Abr./2001/ Sergio Hernandez/Mural
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procedentes de Jalisco, que pretenden llegar a pie a la ciudad de México con la intencién de
solicitar a gobernadores y al presidente Vicente Fox que impidan la devastacién del lago de
Chapala. Los marchistas denunciaron que el mencionado cuerpo de agua "estd moribundo” por la
falta del liquido, y que se encuentra a 15 por ciento de su capacidad. Indicaron que en Chapala
inicié una "tragedia ecoldgica”, al perderse en el lago diversas especies de peces que por la falta
de agua han desaparecido®’. Al mismo tiempo Un centenar de estadounidenses y canadienses
residentes en la ribera de Chapala, participaron en el bloqueo simbélico del canal por el cual se
extrae agua al lago para enviarla a la zona metropolitana de Guadalajara®®.

Por su parte el Estado de Jalisco, en ¢l afio 2001, discutié varias acciones que llevarian a
cabo para permitir la recuperacion del lago. Primero, Para que el nuevo acuerdo se cristalice,
Jalisco deberd ganar autoridad moral sacandole menos a Chapala para que los demas Gobiernos
de la cuenca dejen pasar mas agua al vaso lacustre. "Para lograr autoridad moral Jalisco debe
decir, yo voy a dejar de extraerle parcial o totalmente agua a Chapala, ahora yo les pido, resto de
los estados, que ustedes hagan un esfuerzo para ahorrar en el riego, que es la tnica posibilidadl
que hay de liberar agua”, comenté Enrique Dau Flores, quien seria, entonces, el titular de la
Comision Estatal del Agua de Jalisco®. Sin embargo para la fraccién prifsta del congreso del
estado de Jalisco se debe generar un proyecto de agua para la zona metropolitana, que garantice
¢l abastecimiento. genere condiciones para recuperar el Lago de Chapala y no se cargue al
bolsillo de los consumidores. propusieron los diputados priistas. Segundo, el Congreso del estado
de Jalisco aprob¢ solicitar al Ejecutivo que analice la posibilidad de realizar un dragado en el
Lago de Chapala. Iniciativa que sacé el Diputado panista José Antonio Cabello, esta accién
implicaria extraer el fango, piedras y arena del fondo del lago para darle mayor profundidad.
Cabello argumenté que el dragado, aunque no es la mejor solucién, sl permitird que el lago
empiece a recuperar sus niveles de agua que estdn abajo del 20 por ciento de su capacidad.
Agrego que se reducird la perdida dc agua por evaporacién, extraerdn los contaminantes del Lago
y las plantas acuaticas como el lirio. Ademds dijo que el dragado serfa autofinanciable porque se
puede aprovechar la tierra que est4 a las orillas del Lago para efecto agricola*®. Tercero, se creo

la Comision Estatal del Agua de Jalisco, a la cual le encomienda el gobernador de Jalisco

7 5/Jun/2001/Alejandro Gonzalez Anaya/La Jornada
** 20/Jun./2001/Cayetano Frias Frias/La Jornada
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recuperar la riqueza hidroldgica del Estado, ademds se buscaba aprovechar su representacion
ante los consejos de cuenca como el del Lerma-Chapala-Pacifico, para de manera conjunta
revisar los acuerdos en vigor y proponer uno nuevo con ¢l objetivo de restablecer el equilibrio
ecoldgico de la cuenca Lerma-Chapala®',

Para mediados del afio 2001 las instancias federales intervienen en el proceso. En
cumplimiento al compromiso con Jalisco de revisar los mecanismos para rescatar ¢l Lago de
Chapala, el Presidente Vicente Fox ordend a la Semarnat y CNA hacer una revisién de la cuenca
con los cinco Gobiemos estatales involucrados®. El 19 de junio de 2001 por instrucciones del
presidente Vicente Fox, asegurd Victor Lichtinger Waisman, secretario de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (Semarnat), se iniciard una lucha para no dejar morir el lago de Chapala, que
serd salvado a mediano plazo porque no se puede perder "la cuenca mds importante de México,
donde viven mas de 10 millones de mexicanos y se genera entre 25 y 30 por ciento del producto
interno bruto (PIB)". El titular de la Semarnat precisé que para rescatar el lago "no habrd y no
puede haber soluciones magicas”, y practicamente descartd que se vaya a aprobar un trasvase de
caudeles que se tienen almacenados en las presas del alto Lerma. El funcionario parafrased al
presidente Vicente Fox en el sentido de que el problema del agua debe enfrentarse como de
seguridad nacional, por lo cual deberan enfocarse los esfuerzos de todos los ciudadanos a utilizar
el recurso con eficiencia, pues actualmente "en la agricultura se desperdicia entre 40 y 60 por
ciento del agua, y en las ciudades desperdiciamos en los canales de distribucion entre 30 y 50 por

" También para estas mismas fechas el tema del Lago de Chapala volvié a ser recurrente

ciento
en el Ulimo dia de labores del Consejo de la Cooperacién Ambiental de América del Norte,
donde el Secretario de Medio Ambiente de México, Victor Lichtinger, seflalé que el trabajo
realizado anteriormente para sanear la cuenca Lerma Chapala Santiago, no sirvi6. Durante esta
actividad en una rueda de prensa, la mdxima autoridad gubernamental de Estados Unidos en
materia de Medio Ambiente, Christine Todd Whitman, sefialé que estdn dispuestos a apoyar a
Meéxico para el rescate del Lago de Chapala®.

La accién mas polémica para salvar el lago de Chapala es el trasvase, la cual involucra a

dos estados principalmente Jalisco, Guanajuato y en menor medida Michoacan. El 19 de junio del

*I 21/May./2001/Leticia Castro/Mural
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2001. Francisco Ramirez Acufia, gobernador de Jalisco, dijo que el lago de Chapala enfrenta e]
segundo minimo histérico en su nivel, al haber bajado hasta la cota 91.13, lo que significa una
“crisis mas grave que la de 1954, cuando el lago vio abatir sus niveles a la cota 90.80, pero hace
cinco décadas la crisis se dio en un escenario en que el agua del lago se extrala mediante bombeo
para generacidn de energfa eléctrica en el rfo Santiago” y en pocos aftos se pudo llenar
nuevamente, EI gobemador jalisciense invité a las autoridades federales a reconocer que existe
desequilibrio ecoldgico en la cuenca, pues las aportaciones al lago a partir de 1979 han sido
minimas e insuficientes, Como ejemplo cité que en 2000 sélo llegaron 87 millones de metros
cubicos al vaso lacustre®, Y expusieron ante funcionarios federales, estatales y municipales la
gran necesidad de que sean trasvasados hasta el lago por lo menos 300 millones de metros
cubicos de los almacenados en las presas del Alto Lerma, principalmente e¢n la de Solis,
Guanajuato, para que se recupere ¢l nivel por lo menos en 20 centimetros y garantizar que se
inicie la recuperacién. El director de la CNA, Cristébal Jaime Jaquez, respondié que trasvasar
agua de las presas hacia Chapala en este momento significarfa cancelar cultivos en Guanajuato y
Michoacdn, por lo que recordd que este tipo de decisiones sélo se tomarén con el consenso de los
agricultores, Sefiald, sin embargo, que en adelante habré correspondencia hacia los municipios
que inviertan en cstos proyectos de recuperacion, los cuales recibirdn mayores caudales. El
titular de la CNA dijo que también se necesitaba creatividad para realizar las grandes obras
requeridas para salvar Chapala, por lo que se estaba pensando en el esquema de empezar a cobrar
a los municipios el agua que reciben y que también paguen las multas a que son acreedores por
no sanear sus residuos. conceptos que ascienden actualmente a unos 62 mil millones de pesos.
Jaime Jaquez explico que esa deuda les serd condonada a los municipios de todo el pals, pero que
en adelante tendran que pagar, y los recursos que se generen se canalizardn a la construceién de
infraestructura para sanear y recolectar caudales. Otra opcion, dijo, serd seguir gestionando ante
el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo créditos para ejecutar esos proyectos
ecoldgicos. .

En Julio de 2001 tuego de una reunién con Diputados en el Congreso local, se anuncio
que el Gobiemo federal y ¢l de Jalisco haran una auditoria a la cuenca hidrolégica Lerma-
Chapala para deslindar responsabilidades de la situacién critica que padece el Lago de Chapala.

Se afirmo que en los 10 aftos que han estado vigentes los acuerdos de extraccién y recuperacion

** 20/1un./2001/Cayetano Frias Frias/La Jomada
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de agua, no se sabe si se cumplieron a cabalidad y por ello se modificaran en funcién de lo que
resulte de la auditoria, afirmd Enrique Dau, director de la Comision Estatal de Agua y
Saneamiento de Jalisco. Advirtié que al Lago de Chapala le deberian llegar dé mil 500 a mil 800
millones de metros clbicos anuales de agua, para mantener su equilibrio, pero en los Gltimos 10
aftos sdlo le llegaron 330 millones de metros ciibicos. Indicd que el principal problema que afecta
al vaso lacustre es el riego agricola mas que la industria, ya que sélo entre 5 y 10 por ciento de lo
que se riega a través de la Cuenca ha sido tecnificado. A estas afirmaciones respondi6 la gerencia
regional de la CNA: Los acuerdos de distribuciSn del agua de la cuenca Lerma Chapala se han
cumplido a cabalidad. Y no participard en la auditoria anunciada por Enrique Dau, director de la
CEAS, aunque tiene conocimiento de que se realizard*®. Mientras en Guanajuato El presidente de
la Comisién de Fomento Agropecuario del Congreso de Guanajuato, Carlos Rojas Yerena, los
diputados locales del PAN, apoyaban la auditoria, al igual Rail Medina de Wit, presidente de la
Comision de la Cuenca Propia del Lago de Chapala y miembro del Consejo de Cuenca del Rio
Lerma, cada uno esperaba que les resultara favorable a sus estados y que Jalisco recibiera mas
agua y Guanajuato que no se le pidiese mis.

El trasvase enfrente al Estado de Jalisco con el Estado de Guanajuato, donde las
fracciones partidistas se agruparon entorno a su identidad local estatal, reprobandose mutuamente
las acciones. *Lament6 que en Guanajuato aprobaran un acuerdo para no permitir que ni una gota
de agua de sus presas se trasvase al Lago de Chapala. Y dijo que hay que seguir insistiendo en
que se cumplan los convenios firnados hace 10 aflos para la distribucion del agua de la Cuenca
del Rio Lerma... no se trata de gestionar que se les ceda el agua, ni en términos de una concesién
0 porque se ven en la necesidad, sino porque se debe cumplir con algo que ya estd acordado”
afirmo el Diputado jalisciense del PRD Claudio Palacios Rivera, presidente de la Comision de

1. E120 de julio del 2001 se realiz6 un encuentro en la

Recursos Hidraulicos del Congreso loca
ciudad de Morelia para dar respuesta a las demandas de los grupos civiles jaliscienses quienes
pedian se analizara la posibilidad de hacer dicho trasvase. Duré més de tres horas, los asistentes
intercambiaron argumentos sobre la cantidad de agua disponible, la posibil‘idad del trasvase y la
necesidad de modificar los acuerdos de distribucién vigentes. Participaron los representantes
de los cinco estados que conforman la Cuenca Lerma — Chapala, funcionarios de la CNA y un

grupo de activistas jaliscienses, representantes del movimiento Todos por Chapala. Carlos

% 19/1ul/2001 /José David Estrada y Jorge Escalante/Mural
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Herndndez, subgerente regional técnico de la CNA informé que no habria trasvase hacia el lago
de Chapala. por lo menos hasta que terminen las lluvias en el mes de octubre. Porque los niveles
de las presas eran todavia muy bajos para pensar en un trasvase. Carlos Orozco, miembro del
colectivo Todos por Chapala, resalté que a pesar de que se dio a entender que el trasvase no era
posible no hubo una votacién por lo que la postura no es definitiva. Igualmente los agricultores
de la Cuenca Lerma-Chapala se oponen al trasvase al Lago de Chapala ya que este afectaria los
cultivos,

El 6 de noviembre de 2001 el consejo de Cuenca de Lerma-Chapala autorizé un tope
anual de 189 millones de m’ a extraer del Lago de Chapala para el abastecimiento de la ZMG.
Cuando el consejo de cuenca Lerma-Chapala se reunid para asignar las cuotas de agua del 2002,
se acordo que se trasvasara a Chapala 270 millones de metros cibicos de la presa Tepuxtepec, Y
Melchor Ocampo.  Se acepto que el trasvase podria ser simultdneo al riego que aplicardn los
distritos 011 y 087 de Guanajuato y MichoacAn respectivamente™. Pero los legisladores de
Jalisco, fracciones de PAN, PRI, PRD y PVEM, calificaron de "limosna" el trasvase de 270
millones de metros cibicos de agua que serdn enviados de las presas de Guanajuato y Michoacan
al lago de Chapala, por lo que aprobaron un punto de acuerdo para acudir ante el presidente
Vicente Fox Quesada y exigir que cumpla su promesa de campafia de salvar al lago mas grande
del pals, y que este aflo se le trasvasen por lo menos 500 millones de metros cibicos del liquido.
El 8 de noviembre del mismo afio dieron a conocer un comunicado en el que advierte que el
trasvase es adecuado, pero "cuantitativamente escaso, porque permite equilibrar parcialmente el
hecho de que las presas del Lerma estan llenas, mientras Chapala estéd cerca de su desaparicién
como lago"”.

En diciembre del 200! se toma de decisién que el trasvase de la Presa Solfs al Lago
Chapala se realizara en dos etapas  El 13 de Diciembre del 2001 En respuesta a una iniciativa
del Estado de Jalisco, se anuncié la suspension del trasvase precisamente para que no
coincidieran el trasvase y el riego del ciclo otoflo/ invierno. El propésito dar transparencia en la
distribucién de los volumenes de agua asignados por los diferentes usuarios. La decision causo
polémica y la necesidad de aclarar y explicar exhaustivamente a la opinién ptiblica el porque de

la determinacion; finalmente se entendié que era por el bien de Chapala, porque los 95 millones

719/1ul/2001/ Sara Ruiz/Mural
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de m3 que hacian falta, se transferirfan después de que concluyera el riego y al iniciar la
temporada de estigje, temporada en la que méds se necesita agua en Chapala para abastecer a los
habitantes de la Zona Metropolitana de la ciudad de Guadalajara. La transferencia de agua hacia
el vaso lacustre se suspendié bajo ¢l argumento de que era necesario dar agua a los agricultores y
que la CNA no tenfa capacidad para evitar que se tomara més agua para el campo de la que
estaba autorizada.’® Se informé que el trasvase se reanudarfa a fines de marzo o principios de
Abril, exactamente cuando concluyera el riego del ciclo invernal, Presentdndose desacuerdos
entre el CEAS y la CNA regional y la posibilidad de realizar el trasvase y el riego al mismo
tiempo. Dado lo anterior se comenzé a cuestionar las condiciones del acuerdo. El 11 de abril del
2002, Vicente Guerrero informa que es normal el trasvase con riego y que asf se tenia previsto en
el convenio oficial que no se conoce. La pregunta que surge a nivel de editoriales de periddicos
¢s: la segunda fase del trasvase se va a prolongar porque coincide con ¢l ciclo primavera verano,
entonces porqué se suspendid en diciembre del 20017 Y estos contintan la presién para conocer
los acuerdos. La segunda fase del trasvase para Chapala dejaba entrever un conflicto latente entre
el gobierno del estado representado por la CEAS y la CNA organismo federal que funge como
autoridad administrativa en la materia. Ello se debe a que segiin fuentes del CEAS, los acuerdos
previos que se tomaron para suspender la transfusion de agua en diciembre de 2001 no fueron
respetados por la CNA. Entre los puntos acordados, destaca que se entregaria el cauce del rio
Lerma totalmente lleno hasta de reanudarse el trasvase, lo que debe ocurrir el préximo 15 de
Abr., pues de este modo se permitird reducir la evaporacion, fenémeno que entre Abr. y mayo
tiene sus mayores niveles®'.

El 23 de Agosto de 2002 Titular de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat), Victor Lichtinger dijo que la situacién del agua "est4 comprometiendo el
crecimiento economico y provocando serios conflictos politicos locales, regionales y
binacionales. Romita, Guanajuato, Lerma-Chapala y rio Bravo son los nombres mas recientes de
los efectos de un manejo insustentable que por décadas ha tenido el recurso. "Hemos perdido
numerosos rios y lagunas, asi como importantes superficies en los lagos mds representativos del
paisaje mexicano. Chapala, Patzcuaro, Cuitzeo, Xochimilco empiezan a ser nuestras referencias

nostalgicas, las imégenes de abundancia que hemos perdido en menos de dos generaciones" ™.,
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El 7 de octubre de 2002, los representantes de usuarios de las aguas superficiales de la
cuenca que conforman el rio Lerma y el lago de Chapala, provenientes de cinco entidades, se
reunieron en Morelia. Michoacdn, con el propésito de definir una estrategia para recuperar y
conservar los mantos acuiferos de la zona. A la junta de trabajo igualmente asistieron autoridades
de la CNA, de la Semarnat, asi como de los gobiemos del estado de México, Querédtaro,
Guanajuato, Michoacidn y Jalisco.  El 8 de octubre de 2002 se sefialé que "una de las crisis por
la que estd pasando” la cuenca Lerma-Chapala "es la distribucién de las aguas superficiales”, por
lo que se trabaja "para buscar la mejor alternativa”, Agregd que se han presentado 13 proyectos,
con los que se pretende el reordenamiento entre los usuarios, asunto que debe involucrar a
productores agricolas, industriales, gobernantes, de tal forma que se logre "alcanzar la
sustentabilidad de esta enorme regién”.

El 22 de Noviembre de 2002 luego de que la CNA anuncié que aprobé trasvasar de las
presas de Guanajuato y Michoacén 280 millones de metros cibicos para el Lago de Chapala, que
permitira iniciar la recuperacién de este embalse, actualmente a 22 por ciento de su capacidad,
agricultores guanajuatenses y advirtieron que impedirdn la apertura de las compuertas de la presa
Solis. Al conocer la noticia, los campesinos reforzaron la vigilancia en tono de la presa y
advirtieron que iniciardn acciones de resistencia civil "para proteger al campo y evitar la muerte
de nuestras cosechas. Vamos a tomar carreteras y a protestar de manera enérgica, como le gusta
al gobierno federal, porque parece que sélo asi entiende”, dijo el presidente del distrito de riego
011, Manuel Cano Ledesma. Explico que insistird en que sean no solamente los 280 millones de
metros cubicos los que se envien a Chapala, sino 342 millones, que son los sobrantes del
almacenamiento en las presas de la cuenca del Lerma, una vez que se hizo el reparto para uso de
riego y doméstico, el 15 de noviembre en la reunién de Metepec, estado de México. Exhortd a los
agricultores guanajuatenses, a que con ese mismo entusiasmo que ponen para producir granos,
"los invitamos a que velen por la sobrevivencia, por la existencia y la conservacion del Lago de
Chapala que ademds es el que les da, desde el punto de vista ecoldgico, la humedad necesaria en
el centro del pais para mantener condiciones de productividad en sus tierras. Mediante un
comunicado de prensa, el gobierno de Guanajuato expone a su vez que sus representantes ante la
comisién de los estados de la cuenca Lerma-Chapala han insistido en que "los dos trasvases
anteriores han mostrado su poca eficiencia”, por lo que han propuesto que en dicho embalse

contribuyeran todos. La transferencia, afiade, tendria que iniciar con la aportacion de Jalisco,
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continuarfa con Michoacan y antes de iniciar la transferencia del agua de Guanajuato, la presa
Solfs tendria que contar con los volimenes que correspondieran al estado de México, mediante la
presa Tepuxtepec”. El trasvase de agua al lago de Chapala, al que se pretende remitir 280
millones de metros ciibicos, inicié luego de que se abrieron las compuertas de las presas
jaliscienses Garabatos y La Polvora, de donde se enviardn 4 y 10 millones de metros cuibicos,
respectivamente. [.a dependencia informé en un comunicado emitido este jueves en Guadalajara,
Jalisco, que con dichas transferencias se pretende evitar que desaparezca el lago mas grande de
Meéxico, que a la fecha tiene un volumen de mil 885 millones de metros cubicos de agua, y recibe
casi 14 metros clbicos por segundo, "gracias al agua liberada" de las presas citadas. La CNA
seflalé que en los proximos dias se abrirdn también las compuertas de la presa El Tule, que
aportard a Chapala 4.5 millones de metros cibicos, para complementar el volumen de los
embalses ubicados en Jalisco, destinados al lago. Dijo que a partir del 10 de junio entrante, presas
del estado de Meéxico aportardn a Chapala 24.17 millones de metros cibicos, mientras que se
enviard otros 236.33 millones de metros cubicos procedentes de embalses de Guanajuato y
Michoacan™.

Aun persiste la carencia en cuanto a estudios detallados sobre las distintas formas sociales de
acceso al agua. Por ejemplo, la misma CNA y Semamat desconocen el numero real de
aprovechamientos. Las unidades de riego apenas se tienen registros de derechos otorgados, y no
de todas, sin contar con la informacién necesaria para evaluar el uso que hacen del recurso.
Mucho menos se cuenta, mas que con estudios de caso, de la organizacién social por el agua. Se
tiene mucha mejor informacién sobre los procesos econdmicos generales, y existen varios
intentos por estimar el valor de la produccion, condiciones socioecondmicas o movilizacidn por
demandas de los agricultores de gran irrigacidn. Apenas se empieza a reconocer que existen
sistemas organizados como las cajas de agua, establecidas desde la época colonial, con sus
formas asociativas tradicionales.

La organizacién de intereses de los grupos de usuarios del agua estd en proceso.
Preferimos llamarlos de forma genérica “grupos de interés” ya que son todavia una amalgama
muy heterogénea. Por un lado estin presentes las acciones espontdneas de rechazo, o de violencia
fisica en defensa de lo que perciben como injusto o desigual en la distribucién del agua. Por

ejemplo estd la movilizacidn de agricultores y habitantes de Silao y Romita cuando supieron en

%3 13/Dic./2002/ Cayetano Frias Y Femando Lopez/La Jornada
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2002 de la perforacion de agua por parte del organismo operador de la ciudad de Leodn, ya
concesionada aflos atrds por la CNA para uso urbano, generando un intento de toma del palacio
municipal, la intervencion de las fuerzas piblicas y un sinnimero de detenidos y golpeados.
Otras acciones “espontdneas” pueden estar representadas por la retencion de funcionarios de
CNA ¢n varias ocasiones, asf como las manifestaciones multitudinarias en el distrito de riego
033, Estado de México, caracterizado este por su predominancia indigena mazahua y la lucha
faccional entre las comunidades. Otras acciones colectivas son mds el resultado de un proceso de
convergencia entre redes sociales construidas desde el vinculo econdmico y productivo de la
agricultura, como fue la toma de la presa derivadora de Lomo de Toro a mediados de 2003 por
unos 100 agricultores del DRO11. En este grupo participaron ya notables agroempresarios, e
incluso los mismos agricultores que participaron reconocieron que recibieron apoyo del
subsecretario del agua de Guanajuato para lograrlo. Un grupo que se ha destacado por representar
de manera “orgdnica” los intereses de los agricultores de la cuenca es el conformado por Radl
Medina de Witt y Gabriela Monsalvo, al transformar a la representacion de los agricultores en la
Asamblea de Usuarios del Consejo de Cuenca Lerma Chapala en el Grupo Técnico de
Produccion Agricola Integral, GTPAI, los cuales intentaron incorporar a todos los.agricultores de
los distritos de riego de la cuenca, sin lograrlo, pero si alcanzando negociaciones importantes en
cuanto a la produccion de cebada entre el segundo y tercer trasvase, cuando se redujeron de 4 a 3
riegos, lo cual va no permitfa sostener la produccion triguera local. Lo que si es inevitable es que
los agricultores estdn cada vez mds presentes en las negociaciones, con apoyo expreso de una
parte de la burocracia hidrdulica estatal —Guanajuato— y el visto bueno de un sector de la
burocracia de la CNA central; existe la percepcién en un sector de la CNA de que los distritos de
riego tienen que ser regresados a la jurisdiccion de la Sagarpa.

Otro hecho irrefutable es la rapida deslegitimacion del gobierno federal, representado por
CNA vy Semarnat, a nivel local. La transferencia tuvo una oposicién mds o menos desorganizada
que, ante los intereses de un sector especifico de agricultores que vieron en ella una oportunidad
para asegurar su control sobre el insumo estratégico del agua no pudieron frenar el proceso de
organizacién y formacién de las asociaciones. Situacién a la que ofrecieron més resistencia
precisamente en los sistemas de gran irrigacidn “mds campesinos” como son los mddulos

Temascalcingo y Tepetitlan,
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Lo que se muestra también es lo contradictorio del proceso de “operacionalizacién” de la
politica publica, en tanto que a pesar de que ¢l arreglo institucional lo hemos calificado en
“transicién”, ya que empieza a establecer una apertura a la participacién de los usuarios del agua,
aunque sean instancias de cardcter consultivo, estos usuarios desconfian més de la politica
publica. En general se muestra un muy bajo conocimiento de la gestion del agua y las
instituciones gubernamentales. Las fuentes de informacién resultan demasiado difusas y
controladas por una elite politica local. En un cuestionario levantado en 1999 en el distrito 011,
se mostraba el notable desconocimiento que tienen los agricultores de quienes y c6mo se toman
las decisiones en la distribucién del agua, cuestién que nos lleva a plantear que todavia son
vigentes las formas corporativas a nivel de los agricultores: explicarles a estos agricultores la
necesidad de conservar el lago de Chapala es précticamente imposible, ademds de que se
consideran castigados por el régimen por los cambios en la politica econémica que los afecta
considerablemente, no se ubican en una cuenca, y menos aceptan una explicacién respecto al
ciclo hidroldgico. Hay que considerar que los agricultores acceden al agua a través de una
concesion que se da en bloque, la cual se distribuye proporcionalmente de acuerdo a las
condiciones de la infraestructura. No existe ningun estimulo al ahorro de agua, y si ocurre este es
mads un resultado de la operacion de los canales principales que de los usuarios en sf mismos. Las
asociaciones de usuarios no tienen ninguna razén prictica, econémica o politica, para sancionar
el desperdicio o el sobreriego. Esto ha determinado que los agricultores, con el apoyo del
gobierno de Guanajuato hayan rechazado una gran inversion en tecnificacién en 2003 por parte
de CNA en virtud de que la tecnificacién iba a aumentar las exiguas eficiencia del 33% (o sea, se
pierde el 67% antes de llegar a la parcela) al 50%, lo que permitirfa rescatar voliumenes
importantes para el lago, lo cual es inaceptable para ellos.

Otro sector que se ha ido organizando es el de los movimientos ambientalistas, y tal vez la
mayoria de ellos con una visién todavia muy local y supeditada a intereses mayores, como es el
caso de la ciudad de Guadalajara. Al reducirse el agua, el volumen con que se abastece del lago,
60%, representa el agua mas barata, y por tanto indispensable para los préximos aflos, en los que
prevén abastecerse de fuentes alternas, algunas de ellas cuestionadas por los propios movimientos
ecologistas.

Con los trasvases iniciados en 1999 y realizado el Gltimo en 2003, se constata la

conformacién de oposicion a la politica del agua. Se han tensado las relaciones institucionales y

130



sociales en torno al agua. después de varios aflos de continuas pugnas por la gestién del recurso
en proceso de descentralizacion. Es la Semarnat la que ha asumido la defensa del lago, y, de
alguna manera el gobiemno de Jalisco que quiere un lago con cota alta. En cambio, el gobiemo de
Guanajuato. en donde se concentra la mayor superficie de riego es el que defiende los intereses
de los agricultores, principales usuarios del agua en la cuenca. La disputa esta clara, minimizar el
costo social a expensas de la recuperacién del lago, o al contrario, recuperacién del activo
ambiental del mismo, con un grave efecto socioeconémico, todavia no bien valorado.

Las partes han establecido una “estrategia conflictiva”, esto es, una estrategia para
sostener un conflicto de intereses, sin que el arreglo institucional se pueda poner de acuerdo para
establecer las reglas de la negociacién justa para todos. Esto se manifiesta con la posicién
asumida por los gobiernos estatales, particularmente Guanajuato, en distintas propuestas, como es
el de un Reglamento adicional al Acuerdo de distribucién de 1991, presentado por la CNA en
2002, o el Plan Maestro de la Semarnat en 2001, o la oposici6n a la reforma a la LAN aprobada
por la Camara de Diputados y Senadores ¢n abril de 2003 y reenviada a la Cdmara de Diputados
en septiembre. En esta ley se prevé una mayor descentralizacién y la conformacién de
organismos ejecutivos de cuenca que sustituirfan a la CNA a nivel regional, dejdndole a esta
altima funciones mas de cardcter normativo. Algo que resalta es la siempre répida “politizacion”

del agua.

4.2 La transicidn institucional hacia una mayor descentralizacion

A més largo plazo y de manera imprevista, iniciativas sociales (contra la administracién,
contraexpertos designados por las agencias provinciales, etc.) y debates de cardcter funcional o
politico aparecen de manera ain poco estructurada en la apertura iniciado por la reforma
institucional (Mollard et Vargas, 2002b). En las asociaciones se discuten de métodos de
representaciones menos en términos de separacion entre ejidatarios y productores privados que en
términos funcionales de delegado por canal. En la S. de R. L., se excluye también la politica y el
debate se refiere, entre otras cosas, a las alternativas de distribucién del agua en los afios de
escasez. No obstante, las estructuras sociales heredadas de los periodos anteriores pesan ain en
los comportamientos sociales actuales.

El nivel de comunicacion permanece limitado a pesar de un marco institucional favorable

(Murillo, 2000). Los delegados de los ejidos en las asociaciones de regantes dan cuenta a su clan
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y no es raro que los comisariados ejidales no difundan la informacién. Este déficit se traduce en
"apatia” de los productores y una desconfianza hacia las acciones colectivas, excepto el
movimiento social poco informado y brutal, y hacia sus propios representantes. La transparencia
de las decisiones, la responsabilidad (accountability) de los representantes y la comunicacion
faltan ain para coadyuvar la participacion social y devolver la legitimidad a las instituciones.
Mientras que en el periodo anterior, las iniciativas locales se desviaban por el sindicato
enfeudado al PRI o por los politicos locales deseosos de asegurar su eleccion, las iniciativas de la
base de los productores son aun ausentes. Por ejemplo, la ley autoriza a las asociaciones a
contraer préstamos bancarios. A la dificultad material de encontrar una fianza colectiva que
garantiza el préstamo, se afiade la desconfianza generalizada de la base y la dificultad de los
representantes para defender tal posibilidad. La profesionalizacién relativamente general de los
gerentes deberfa conducir a convencer la base de los usuarios y a hacer superar, con el tiempo,
este tipo de aprehension. En cambio, la politizacién recurrente del perfodo previo casi se apago.
La desaparicion institucional del particularismo ejidal luego la dislocacién de los sistemas
politicos locales contribuyé mucho a este cambio. Los conflictos internos a las asociaciones
existen, tanto entre usuarios de diferentes canales, propietarios privados y ejidatarios como entre
pueblos, pero la abundancia de agua, la dedicacién de unos representantes y la tendencia
igualitarista actual borran ciertas dificultades. Estd pues delicado prejuzgar de las identidades
colectivas que estdn estableciéndose, ya que si los lideres estan en condiciones de defender
politicamente los derechos de agua, la base permanece en la ignorancia y en la expectativa.
Ademds, la heterogeneidad social se acentia y refleja la separacién entre pequefios y grandes
productores. Los intereses para el agua se vuelven variables, y no se pueden prever los
comportamientos futuros en un contexto social transitorio.

Diez afios despuds de 1992, y a pesar de unos malos resultados locales, el marco
institucional pari6 de un balance globalmente positivo, al menos internamente y en la fase
igualitarista. Se elimin6 ampliamente a los demonios y dinosaurios del pasado y las dindmicas
sociales constituyen una etapa irreversible con mayor participacién social. No obstante, las
asociaciones, en el contexto actual, son incapaces de responder a las solicitudes exteriores. A
nivel juridico, el pliego de condiciones, un impuesto o también una revisién periddica del
contrato de concesion no es claro, y queda el susto de un movimiento social, lo que limita la

posibilidad de intervencién de una autoridad, administracién o consejo de cuenca. Un dirigente
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de asociacién que pretenderia modificar el equilibrio actual de los usos del agua para favorecer
ahorros de agua serla simplemente suicida. No estd seguro que una empresa privada, que
pretenderia maximizar su beneficio. tenga interés en incitar las economias de agua ya que no es
cierto que las ganancias realizadas, por compras de agua menores, compensen los costos de
control. las medidas y las sanciones. Como una asociacién ni siquiera tiene tal objetivo, se
imagina mal que esté en condiciones de comprometer a sus miembros contra sus intereses
inmediatos.  Asi el funcionamiento social de las asociaciones modemnas en un contexto casi sin
populismo se asemeja en cierta medida al funcionamiento de los ejidos en la época anterior a
1992. Un breve paralelo es aleccionador ya que precisa las limitaciones del ejido como de las
asociaciones actuales. cualquier que sea el marco institucional.

El ejido es la figura que surgié durante la reforma agraria hasta la modificacion de la
constitucion revolucionaria en 1992. Por lo general, se lo ha analizado més como el fruto del
populismo que como un conjunto de personas que tiene que manejar recursos comunes, es decir
como ya un espacio de participacion social. A la luz de las asociaciones modernas de riego, es -
decir sin el marco del populismo, la historia del ejido merecerfa une nueva escritura,
distinguiendo lo que era consustancial al régimen y lo demés.

Tenemos poco espacio aqui para emprender tal tarea, pero podemos dar unas pistas. Asf,
el ejido tenia una cierta capacidad de organizacion colectiva, cierta relacidn social interna, en
particular con sus propios representantes, cierto tipo de relaciones externas con las
administraciones y también con otros protagonistas (campesinos sin tierra en el pueblo,
individuos externos, otras comunidades), ciertas legitimidades cruzadas con el apoyo del
gobiemo, etc, De manera muy rdpida, son curiosos los paralelos posibles : legitimidad de un
derecho absoluto en un Estado de poco derecho (le ley se vuelve la Biblia mientras cada quien no
la cumple con pozos ilegales, rentismo de tierra, etc.); el mismo igualitarismo aparente es
impresionante, y sigue aparente en la medida que los que no tienen derechos estan
marginalizados y es obvia la desigualdad social interna entre los derechos habientes (la estrategia
es igualitaria pero sin tocar la desigualdad anterior); finalmente la apatfa y los movimientos
sociales poco informados y de indole material prevalecen.

Es posible que sigan pesando las herencias de la época pasada en las pricticas y normas
sociales vigentes en las asociaciones. El hijo predilecto del régimen ha sido mal criado y ahora, la

hija predilecta del régimen anterior, la agricultura de riego, continda su lucha por sus derechos
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vistos menos como una suma de concesion y de deberes que como un derecho absoluto. Entonces
se necesita una politica de apertura y de informacién para que se adapten esas herencias, se
adecuen los discursos de los representantes. El fomentar la participacion social no es tnicamente
acercar oferta y demandas, sino re-legitimar el conjunto institucional, sean la administracién, los
representantes electos y hasta el nuevo consejo de cuenca.

Las economias de agua, sean en beneficio del lago de Chapala o para otras realizaciones,
son una preocupacion exterior a los intereses de los productores y asociaciones. Se puede dirigir
los programas directamente a los productores para favorecer las economias de agua. Pero, ses la
asociacidn de usuarios un intermediario ad hoc para tener en cuenta el efecto medioambiental?
Recordamos en primer lugar el marco institucional y los logros de las asociaciones. Luego
ponemos de relieve su funcionamiento actual, sus proyectos, los debates internos, sus dificultades
asf como las dindmicas sociales y eventualmente politicas que los cruzan con el fin de recalcar la
coherencia, las dificultades y, finalmente, las incompatibilidades institucionales. Mds que un
estudio por funcién técnica y social, segin la propuesta de Palerm y Martinez (1997),
completamos aqui el diagnéstico en vista de analizar como se vinculan las précticas sociales con
el marco institucional, es decir la gobernanza.

La ley de las aguas nacionales de 1992 estableci6 a las asociaciones de usuarios en forma
de asociaciones civiles sin animo de lucro. Cada una dispone de la concesién de una parte fija del
volumen de las presas asi como de las infraestructuras secundarias. Cobra las cuotas de los
regantes segun un importe fijado anualmente por la S. de R. L. (Sociedad de Responsabilidad
Limitada, que es la asociacion que agrupa las asociaciones de regantes en un distrito de riego).
As¢ se paga el personal, el mantenimiento del equipo, los adeudos y las cargas debidas a la S. de
R.L.yalaCNA,y se financia la compra de material. Decide su propio calendario de riego segun
el almacenamiento variable en las presas y fija las modalidades de distribucién interna. La CNA,
administra las obras de cabeza, presas esencialmente, mientras que la infraestructura primaria lo
estd por la S. de R. L. La CNA guardé numerosas prerrogativas: entrega el agua al lago de
Chapala, supervisa las transacciones entre asociaciones, concede las dotaciones, vela por el buen
funcionamiento de las asociaciones, aconseja al Gobierno y mide los volimenes. No obstante
carece de medios por una serie de tareas, como son el control de los pozos o las medidas de

volimenes. Por Gltimo, un comité hidriulico en cada distrito permite a los representantes de
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coordinar la distribucién de los volimenes. Este comité sobrevivié a la ley de 1992 y parece que
las estrategias de distribucion apenas hayan cambiado, incluso en afios de escasa reserva.

Las consecuencias de la ley de 1992 fueron radicales por algunos aspectos y sin efecto
sobre otros. en particular en materia medioambiental. En primer lugar, la gestion del riego por las
asociaciones permitié rapidamente controlar las fugas en los canales, limitar la corrupcién de los
canaleros y alcanzar un espectacular balance de las cuentas. A medio plazo, las elecciones
técnicas realizadas por las asociaciones difieren de la gran hidrdulica que preconizaba la
administracién. al menos cuando tenia los recursos para hacerlo. Esta primera fase en la vida de
las asociaciones puede caracterizarse como "igualitarista”. Ademés de la mejora de la gestion
administrativa (informatizacion por ejemplo) de las asociaciones, los representantes se proponen
proporcionar el agua a todos los beneficiarios y asegurar el abastecimiento de las colas de
canales. Eso se traduce en un aumento interno de las superficies irrigadas por la eliminacién de
las zonas salitrosas (drenaje y acceso al riego) y por la alimentacion de las parcelas mal ubicadas
con bombas. El aumento de superficie tiene lugar también con los "eventuales"; son agricultores
sin derechos, y que lo permanecen, a quienes se conceden aguas no utilizadas. Por dltimo, la
proteccion de los accesos al agua es realizada por bombas colectivas sobre los desaglles y por
tomas directas con cArcamos en el rio Lerma. Los problemas de segunda generacién alistados por
Palacios (s.f) ya no son prioritarios en las asociaciones. Por ejemplo, la rehabilitacion de la
infraestructura queda localizada donde hay graves problemas; de todas formas, ninguna provisién
estd prevista en las asociaciones para gastos excepcionales. Indiquemos que el estado global de la
infraestructura en el Bajio es funcional, aunque se observan hundimientos de canales a causa de
la depresion de los suelos, de las fugas dificilmente localizables en fallas geoldgicas, algunas
presas de derivacion antiguas, etc.

Consideramos que la primera fase igualitarista de las asociaciones va a terminarse en
pocos aftos. Si es dificil prever la naturaleza de la fase siguiente, es probable que se va a renovar
el equipo de mantenimiento, incluso completarlo y alquilarlo para generar ingresos, y para
mejorar los puntos de infraestructura mds delicados. Se tenderfa entonces hacia una gestién "de
crucero” con dinamismos menos pronunciados que en la etapa actual. Aunque sea, es dificil
esperar, sin una crisis mayor, una modificacion operativa como la instauracién de un tandeo, un

precio al volumen. cuotas alentadoras al ahorro de agua, al menos de manera espontinea. En
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efecto, todas las acciones igualitaristas no cuestionan las pricticas de los demads, tampoco los
abusos de agua en las cabezas de canal.

Volvemos a encontrar en el funcionamiento y las estrategias de las asociaciones la
abundancia de agua vista en el andlisis de las practicas individuales, la ausencia aparente de
estratificacién entre cabeza y cola de canal, con transacciones entre asociaciones y la
incorporacion de superficies irrigadas (Kloezen et al., 1997; Mollard et al, 2002). Esta
abundancia tiene una historia y resulta de la concepcién populista de la administracién hidréulica
en el momento de la transferencia, concepcién que condujo al sobreconcesionamiento de
derechos. Se tendréd en cuenta también que el reciclaje del agua de los desaglles por algunas
asociaciones es contradictorio a largo plazo con una gestion del riego a la parcela con eliminacioén

de las pérdidas por filtrado y drenaje.
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CONCLUSIONES

La cuenca Lerma Chapala se encuentra ya en un avanzado proceso de crisis ambiental, No es la
primera vez ¢n el ltimo siglo en que el lago de Chapala, reflejo de todo lo que ocurre aguas
arriba. se reduce a menos de una octava parte de su capacidad méxima, pero muy al contrario de
lo que ocurri6 en la década de 1950, ahora es muy dificil de anticipar su cabal restablecimiento
dado que en los ultimos cincuenta afios, ademas de crecer considerablemente la poblacién que
habita la cuenca y que utiliza sus recursos hidricos, se ampli6 la frontera agricola de Iiego mas
alla de la disponibilidad real de agua: los datos de sobreconcesionamiento del agua en la cuenca
lo demuestran. Como se afirma en varios documentos oficiales al respecto, es una cuenca en
donde ya no queda més agua que repartir, y toda la que escurre es incluso reutilizado varias veces
como agua de retomo. A nivel mundial la cuenca esta ya clasificada como una cuenca “cerrada”
(river basin closure) en el sentido de no contar con agua disponible, y cualquier usuario adicional
técnicamente le esta quitando el agua a otro. Esta situacion ya estd generando una confrontacién
de intereses entre los distintos sectores de usuarios que, a nuestro parecer, ha sido tépidamente
retomado por parte de las elites politicas de la burocracia estatal y federal, ademés del proceso
mismo de organizacién de grupos ambientalistas, agricultores de la gran irrigacién y en particular
la SRL y asociaciones del DRO11, convirtiendo un conflicto ambiental en un conflicto politico
entre los gobiernos de Jalisco, Guanajuato y el gobiemo federal, en particular la CNA, Semamnat
y Sagarpa. ;Cual es la explicacion mds aceptable del deterioro ambiental de la cuenca?, Jcudl la
solucion social y técnicamente factible para frenar ese deterioro? En este trabajo avanzamos en
plantear las preguntas. y tal vez en una linea de investigacion que tendrd que ser ampliamente
examinada en el futuro.

En primer lugar est4 ¢l clarificar la manera en que han intervenido distintos factores en la
cuenca para deteriorarla de tal manera, los cuales los podemos dividir entre aquellos que
obedecen al comportamiento hidrolgico de la region, y en qué medida han sido considerados en
la gestion de los recursos hidricos, y los segundos son aquellos que estan centrados en la manera
en que ha intervenido ¢l hombre, en donde nos centramos en la gestion piblica del agua, y la
manera cn que se han desarrollado instituciones para regular su uso, sean publicas o
“comunitarias”.

Los factores naturales del deterioro de la cuenca Lerma Chapala los hemos resumido en

aquellos de origen plenamente hidrolégico, esto es, el reconocimiento de que la cuenca Lerma
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Chapala posee una serie de ciclos entre los cuales, hasta donde se sabe hay uno de alrededor de
50 aflos, en el que se repite su maximo nivel, o viceversa, el lago repite su situacién de minimo
extension. Este ciclo es el que determina de manera natural la distribucién del agua en todos los
cuerpos de agua de la cuenca, como pasa con el lago de Pétzcuaro y el de Cuitzeo, entre otros.

A 1través del seguimiento y participacién en el Grupo de Ordenamiento del Consejo de
Cuenca Lerma Chapala, hemos constatado que la estimacidn de las probabilidades de lluvia y
escorrentfas de una cuenca son un trabajo considerablemente complejo, y que hace 13 afios,
cuando se determinaron las reglas de distribucidn en el Acuerdo de agosto de 1991, lo era alin
mas, resultando insuficientes las previsiones que entonces se hicieron o demasiado simples para
la situacion de la cuenca. En ese entonces, segin narra un funcionario de la actual Subdireccién
Técnica de la CNA. que en ese entonces se desempefiaba como técnico de la Subgerencia
Regional de Administracién del Agua de la entonces llamada Gerencia Lerma Balsas de la CNA,
se contaba con una serie de tiempo que abarcaba de los aflos 1950 a 1970, por lo que consideraba
enteramente la etapa de expansion de la superficie del lago de Chapala y no se contaban con las
herramientas de computo para desarrollar un modelo sofisticado de la cuenca, por lo que las
reglas de distribucion fueron fijadas casi con un procedimiento “aritmético”, y sin observaciones
que cubrieran todo el ciclo ni toda la cuenca de manera objetiva. Ademads, en la ultima década,
segun estimaciones resultado del modelo hidrolégico desarrollado en el IMTA, se han dado un
ciclo de “anomalias hidrolégicas”, o sea un periodo de mds de cinco afios con un promedio de
lluvias por abajo del minimo histérico, lo que puso en alarma a las autoridades federales, grupos
ambientalistas y habitantes de la rivera del lago de Chapala y hizo suponer a ciertos actores,
como al ex secretario Victor Lichtinger y su equipo, la probable desaparicién del lago en pocos
aflos; en 2006 para ser precisos. Esta dificultad para caracterizar el ciclo hidrolégico, asf como
los métodos alternativos de calculo de las escorrentias en las subcuencas, los consumos por uso
en comparacioén con las concesiones, ha sido uno de los puntos centrales de discusién entre los
gobiernos de Jalisco y Guanajuato, con la CNA y Semarmat.

Durante 2002 y 2003 se han llevado a cabo reuniones casi cada 15 dfas para ponerse de
acuerdo respecto a los datos climatolégicos. Cada parte ha cuestionado en su momento los datos
basicos de la cuenca, y en otros ha generado series de tiempo propias y agregado de manera
condensada informacién al modelo hidrolégico a cargo de un grupo de hidrélogos del IMTA,

Incluso, los gobiemnos estatales contrataron a especialistas para validar el modelo. Después de
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més de un aflo, y siempre con reticencias, fue avalado ¢l modelo hidroldgico de la cuenca, y el
ultimo en hacerlo fue el gobierno de Guanajuato, representado por la CEAG con los Ing. Ricardo
Sandoval y Montserrat Serra como responsables, en cambio Jalisco y Estado de México apoyaron
totalmente el modelo desde el principio, estos con el apoyo de exfuncionarios de la CNA,; el Ing.
Tito Lugo. representante de la CEA Jalisco, quien fue Gerente estatal de la CNA diez afios atrés,
asi como su asesor fue también gerente en el norte del pais. Esta dificultad para conocer el ciclo
hidrolégico muestra otra caracteristica de la gestién centralizada del agua, que fue la poca
preocupacion en la administracion del agua, esto es, su énfasis en la construccién y dotacién, y
los efectos perversos de un sistema que entregaba el agua y construia obra con base en
negociaciones politicas. situacion que han heredado los actuales administradores de la cuenca. El
sistema de monitoreo como son las estaciones hidro-climatolégicas no han sido renovadas con la
suficiente rapidez, e incluso existe una tendencia hacia su decaimiento; este fue un punto muy
debil en las estimaciones del modelo hidroldgico y en las propuestas de la CNA que
recurrentemente fue utilizado por los gobiemnos de los estados y agricultores para cuestionar
abiertamente las propuestas de reglamentacién de CNA y Semamat. La etnografia de este
proceso de negociacion sobre los datos basicos de la cuenca rebasa este trabajo, pero en él se
puede constatar lo manipulable que puede ser una explicacion técnica del ciclo hidroldgico por
parte de los grupos de interés de la cuenca, asi como las formas discursivas que asume la defensa
de intereses contrapuestos respecto al mejor uso del agua.

Otro elemento central del cuestionamiento respecto al conocimiento del uso del agua en la
cuenca, y se puede generalizar a todo el pais, es que con la descentralizacion el gobierno federal
ha perdido el seguimiento y registro de las extracciones de muchos usuarios del agua. Por
ejemplo, la Gerencia de CNA de Guanajuato contaba con un equipo de técnicos especializados en
aforos de pozos profundos en 1995, para 2003 ya no cuenta con ellos, ¢ incluso ya no tiene
topdgrafos, ya que ha reducido draméticamente su personal operativo por razones mismas de la
politica de descentralizacién. Los sube y baja del presupuesto de toda la CNA muestran este
desequilibrio entre crecimiento de la problemdtica del agua y decrecimiento de personal y
recursos federales, sin que se crea una capacidad comparable en las administraciones estatales.
Esto se constata en campo con la informacion que tanto los técnicos de la CNA como los de las
comisiones estatales dan sobre sus dificultades para documentar extracciones irregulares del rio

Lerma como la medicidn de las concesiones. Uno de los puntos que ha planteado insistentemente
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la CEAG y el CEH de Guanajuato es que la CNA desconcentre el REPDA vy la capacidad de
sancionar usuarios irregulares, ya que eso permitiria tener un control directo y local sobre los
usuarios ilegales. Sin embargo, atin no se ha dado tal cosa, por lo que no existe condiciones para
verificar si realmente los usuarios del agua superficial extraen la que les corresponde, excepto a
las asociaciones de usuarios de modulos de riego. El Sr. Samuel Aguilera, presidente del médulo
Irapuato ya por varios periodos, expresaba su desconfianza en la capacidad de la CNA en 2002
cuando el mismo gerente estatal en ese entonces, Lic. Vicente Guerrero, le pedia por oficio que le
informara que pozos existian en el drea del mddulo. En una situacién de pésima administracién
del agua, poco contro| entre los volimenes concesionados y los volumenes reales y la carencia de
reglas de asignacién claras en situaciones de escasez extrema o sequia, lleva a que todos traten de
hacer un uso maximo de su agua, ya que no existe garant{a para un usuario ubicado en un lugar
particular de la cuenca si uno de aguas arriba o al lado estd tomando la que le corresponde, y
menos si se decide una restriccion mayor, ya que no le es visible (accountability) si realmente es
justa y pareja la reduccién en las dotaciones. En esta situacién se manifiesta en forma extrema la
“sustractibilidad” del agua y la dificultad para excluir a los que no tienen derecho, asi como la de
establecer una condicion de restriccién que sea respetada por todos.

La descentralizacién de la gestion del agua tiene otras muchas consecuencias. Las tiene en
un plano economico financiero para el gobiemo federal, ya que ha permitido reducir
considerablemente el gasto publico en los mas de 3 millones de hectéreas que antes atendia
directamente la SRH, luego SARH y finalmente CNA. Pero también las tiene en cuanto a los
gobiernos estatales los ha llevado a involucrarse en distintos niveles en la gestién del agua.
Primero al crear las comisiones estatales de agua y saneamiento, para lo cual algunos gobiermos
estatales tuvieron que reformar su papel pasivo que tenfan iinicamente en los fondos destinados al
agua potable, para ampliar sus funciones en las planeacién, en la tecnificacién, saneamiento y
distribucion del agua. Este ultimo en particular son su participacioén en las distintas instancias de
gestion por cuenca hidrologica: consejo, comisién y comité de cuenca, y los Cotas.

Necesitamos de una buena explicacién del conflicto ambiental, en el que podamos
integrar la comprension del arreglo institucional gubernamental y las institucionales locales, de
las caracteristicas propias del ciclo hidrolégico y los efectos pensados y no previstos de las
acciones humanas para aprovechar el agua; todo esto a un nivel de cuenca. Existen varias

corrientes tedricas para explicar ¢l deterioro ambiental, sin embargo, consideramos que se
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requiere remarcar como factores centrales los de cardcter sociopolitico, que tienen que ver tanto
con lo que los neoinstitucionalistas establecen como las instituciones locales, o en otros términos
el capital social, de los usuarios del agua. Por el otro lado est4 el problema de la gobernanza o
gobernabilidad del agua, que se refiere precisamente a ese proceso de adecuacion de las politicas
y creaciéon de un entramado institucional gubemamental apropiada a las condiciones
sociotécnicas de cada cuenca. En el contacto de ambos tipos de instituciones se encuentra el
problema de la participacion y de los mecanismos de regulacién, en donde nos encontramos con
una etapa de rdpida transicién sociopolitica y grandes transformaciones productivas que minan
las condiciones econdmicas de la agricultura de riego, y al mismo tiempo generan un proceso de
redistribucién de los mercados y de concentracidn del capital.

La agricultura de gran irrigacién de la cuenca es la que, histbricamente, ha estado bajo
control del gobierno federal, en ella constituyoé un importante sector de agricultores y, desde la
década de los aftos sesenta, se impulsé la Revolucién Verde en la regién. Ahora bien, la frontera
de riego crecio més alla de lo que el recurso hidrico podia dar. A diferencia de los distritos, para
la pequedia irrigacion no existe un esquema de regulacion similar, siendo muy dificil hacer
cumplir en ella las restricciones necesarias para recuperar el lago. La representacion de la
agricultura de riego en el Consejo de Cuenca ha visto distintas iniciativas sociales, pero ante la
necesidad de ajustar los volimenes a un acuerdo que permita la recuperacién de la cuenca, es este
sector el que probablemente se vea mds afectado, al mismo tiempo que entra en crisis el arreglo
institucional vigente en la cuenca para, seguramente encontrar un nuevo acomodo en una gestion
més descentralizada, con multiples actores sociales e institucionales mucho mds participativos.

El marco relativo al sector del agua de riego en México cambi6 sustancialmente con la
Ley de Aguas Nacionales de 1992. En la gran irrigacion, las asociaciones de regantes alcanzaron
una autonomia efectiva nunca antes establecida. La primera parte de este trabajo recapitula sobre
Jos logros de la modernizacién de la relacién entre los grupos de productores y el Estado en
cuanto a la organizacion interna de los médulos, su autonomia en la toma de decisiones y en su
funcionamiento, asi como también lo que queda de los lazos corporativos anteriores. Sin
embargo, aun existen obstdculos, como son sus limitaciones para reconocer los efectos del uso
que hacen del agua sobre otros usuarios y el medio ambiente, lo que se expresa en la dificultad de
articular sus intereses entre si. No queda claro si los politicos profesionales estin convencidos de

la importancia préictica y politica de la ecologia, pero es muy probable que su indecision sea la
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expresion de las serias dudas que tienen respecto a los resultados de las politicas implementadas.
La escasa capacidad de aplicacion de las leyes ambientales, asi como la imposibilidad de
ajustarlas. definen la ingobernabilidad local en muchos sistemas de riego. El origen de estas
dificultades, que no son nuevas, debe buscarse en la "gobernanza", entendida ésta como el
conjunto de interacciones entre el marco institucional por una parte, y las pricticas sociales y las
mediaciones politicas en la poblacién local por la otra.

Mas que conclusiones precisas, queremos confirmar la tendencia hacia un conflicto
ambiental de largo plazo. Es importante entender sus causas para poder realizar propuestas. Los
conflictos ambientales son procesos organizados, sistematicos, en donde los grupos de interés,
sociales o institucionales establecen estrategias conflictivas que pueden llevar a la disuasién o al
enfrentamiento abierto con el oponente. Implica procesos de escalamiento como desescalamiento.
El conflicto construye o destruye la legitimidad de las instituciones, publicas o sociales, a través
de la articulacion de las percepciones. Es por esto que las visiones de los agricultores, como de
los ambientalistas o funcionarios estatales o federales ya son dificilmente reconciliables, ya hay
una percepcion construida de los oponentes y hay estrategias de conflicto. La solucidén tendré que
pasar por la reconstitucion de la gobernabilidad del agua, esto es, por rearmar el entramado entre
el arreglo institucional y los grupos de interés, proceso que es eminentemente politico, mas allg

de la contabilidad y aritmética hidraulica.
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ANUR
AUA
Cader
CCLCH
CcD

CH
CEASG
CEPAL
CNA
CNI
Cotas
CPNH
DR
DDR
GDUR
IMTA
INE
INEGI
PNH
Procampo
Procede
Prodep
Promma
Repda
SAG
Sagar
SRL
SRA
SRH
SARH
SDAyR
Semarnat
Urderal

SIGLAS Y ACRONIMOS

Asociacién Nacional de Usuarios de Riego

Asociacion de Usuarios del Agua

Centro de Apoyo al Desarrollo Rural

Consejo de Cuenca Lerma-Chapala

Comité Directivo

Comité Hidraulico

Comisién Estatal de Agua y Saneamiento de Guanajuato
Comision Econémica para América Latina

Comisidn Nacional del Agua

Comision Nacional de Irrigacién

Comité Técnico de Aguas Subterrdneas

Comision del Plan Nacional Hidraulico

Distrito de Riego

Distrito de Desarrollo Rural

Gerencia de Distritos y Unidades de Riego

Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua

Instituto Nacional de Ecologia

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética
Plan Nacional Hidraulico

Programa de Apoyos Directos a los Productores
Programa de Certificacién de Derechos Agrarios
Programa de Desarrollo Parcelario

Programa de Modernizacion del Manejo del Agua
Registro Pablico de Derechos de Agua

Secretaria de Agricultura y Ganaderia

Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural
Sociedad de Responsabilidad Limitada

Secretaria de la Reforma Agraria

Secretarfa de Recursos Hidraulicos

Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos
Secretarfa de Desarrollo Agropecuario y Rural. Guanajuato
Secretarfa de Medio Ambiente, Recursos Naturales
Unidad de riego para el desarrollo rural
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