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LOS CONSEJOS DE CUENCA EN MEXICO 

Kesumen 

El acelerado crecimiento del pds  ha generado la necesidad de contar con una amplia infra- 
estructura hidriulica como soporte alas actividades econ6micas y centros de poblacihn. Sin 
embargo, 10s ohjetivos de crecimiento convirtieron a1 sector hidriulico en un proveedor de 
insumos mAs que un elemento a travis del cual el desarrollo del pais se planificara de acuerdo 
con las capacidades ambientales de cada regi6n. Aun cuando existen resultados positivos 
algunas areas del sector hidraulico han quedado en rezago. 

El Gobierno Federal ha reconocido su incapacidad para resolver la problemitica del sector 
hidriulico por lo que ha iniciado reformas tendientes a solucionar esta situacihu. Dentro de 
la estrategia general se encuentran 10s Consejos de Cuenca, teniendo como objetivo involucrar 
a usuarios y sociedad civil en el proceso de gestihn del recurso hidrico en un marc0 de 
corresponsabilidad con el Estado. Atin cudndo esta estrategia es positiva es necesario desa- 
rrollar 10s mecanismos que hagan de esta participacihn CiUdadana un elemento determindnte 
para la gestion dcl recurso. El presente documento aborda antecedentes y situacihn actual de 
10s Consejos, haciendo especial 6nfdsis sobre algunos aspectos que a futuro s e r h  relevante 
para su optimo funcionamiento y de esta forina consolidar a 10s Consejos como organizacio- 
nes plurales, democriticas y participstivas. 

I Investigador. Centro del Terccr Mundo para el Manejo del Agua, A.C. Centro 
Interdisciplinario de Investigaciones y Estudios sobre Mcdio Ambiente y Desarrollo, 
IPN. jccc@infosel.com, akbiswas@internet.com.mx 
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Introduecih 

MCxico tiene una precipitaci6n promedio de 1,522 km3/afio, donde el 27% se convierte en 
escurrimiento (410 km’). La recarga promedio de acuiferos es de 48 km’ mas 15 km’ asocia- 
dos a1 riego. Asi, el volumen susceptible de ser aprovechado cada afio es de 473 km’. Con 
una poblaci6n cercana a 10s 100 millones la disponibilidad media es de 5,000 mi/hab/aAo; 5 
veces la cantidad minima para no c h a r  estrks hidrico. Sin embargo, la distribucih del agua 
noes homogknea; varia desde 10s 3,000 mm de precipitacibn en el sureste hasta menos de 50 
mm en el norte. De esta forma tenemos que en las zonas Aridas del norte la disponibilidad 
per capita varia desde 211 hasta 1,478 m’/hab/aAo y en el sureste la disponibilidad varia 
desde 14,445 hasta 33,285 m%ab/aiio (INEGI, 1998; OCDE, 1998; Paz, 1999; SEMARNAP/ 
CNA, 1996). 

Hist6ricamente las actividades y asentamientos humanos se han dado en zonas donde el 
agua escasea, asi en un Area donde se capta el 20% de la precipitaci6n se encuentra establecida 
el 76% de la poblaci6n,90% de la tierra bajo riego, 70% de la industria y se genera el 77% 
del PIB. Asi mismo, se tiene que la cuarta parte de la poblaci6n se encuentra asentada en 
regiones por encima de 10s 2,000 metros de altura sobre el nivel del mar, donde ocurre s61o 
un 4% del escurrimiento, en contraste, por debajo de 10s 500 metros ocurre el 50% del 
escurrimiento (Herrera, 1997). Para equilibrar la situaci6n entre escasez y demanda, ha sido 
necesario desarrollar la infraestructura que permita captar, regular, conducir, distribuir, 
recolectar y tratar el agua, asi como proteger a poblaciones y zonas productivas contra 
inundaciones. 

Si bien el desarrollo del sector hidrhlico ha sido amplio, durante decadas se ha descansado 
sobre la base de una continua generacibn de infraestructura. El acelerado crecimiento 
poblacional y de las actividades econ6micas a partir de 10s aAos 30 oblig6 a un acelerado 
desarrollo del sector. Sin embargo, 10s objetivos y las demandas de este crecimiento convir- 
tieron a1 sector hidriulico en un proveedor de insumos, m h  que en un elemento a traves del 
cual el desarrollo del pais se planificara de acuerdo a la disponibilidad del recurso en cada 
una de las regiones. A6n cuando existen resultados positivos, el centrarse casi exclusiva- 
mente en aspectos ticnicos-financieros y constructivos dio como resultado que otras hreas 
del sector hidriulico quedaran en rezago. 

Algunos de 10s problemas a 10s que Mkxico se enfrenta son: la sobreexplotacicin y contami- 
naci6n de aguas superlkiales y subterrtineas; ocurrencia severa de sequias y Iluvia; ineficientes 
servicios de abastecimiento de agua potablc y saneamiento; carencia de soporte tkcnico; 
administrativo y financier0 en 10s orgmismos locales y regionales encargados de la adminis- 
tracion del agua; inapropiadas practicas de manejo y uso de las aguas residuales; carencia de 
una cultura del agua; entre otros, Segdn estimaciones oficiales para el aiio 2010 la inversicin 
necesaria para la modernizaci6n del sector hidriulico ascender6 a 350 mil millones de pesos, 
sin embargo con la tendencia actual de inversi6n p6blica apenas se alcanzarian a cubrir 100 
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mil millones de pesos (Castelan, 2000). De esta forma en 10s pr6ximos afios se tendri un 
doble reto: 1) revertir 10s rezagos actuales del sector hidriulico; y 2 )  desarrollar las estructu- 
ras juridico, administrativas y financieras que permitan cubrir las necesidades de una pobla- 
cion en continuo crecimiento, con costos aceptables y de una forma ambientdl y socialmentc 
segura. 

El Gobierno Federal ha reconocido su incapacidad para resolver 10s rezagos del sector hi- 
driulico, de esta forma ha iniciado una serie de reformas dentro del sector hidraulico que 
coutempla, entre otras medidas, la creaci6n y el dcsarrollo de 10s Consejos de Cuenca, en 
donde autoridades federales, estalales y municipales, asi como representantes de 10s diversos 
usos del agua, coordinan acciones y concertan objetivos y planes para dar soluci6n a 10s 
problemas asociados al aprovechamiento y us0 del recurso hidrico. La misi6n de 10s Conse- 
jos dc Cuenca cs contribuir a la mejor administraci6n del agua; a1 desarrollo de la inkaes- 
tructura hidriulica y a la preservacion de las cuencas. Todo ello, con la participaci6n de la 
sociedad. 

Antecedentes de 10s Consejos de Cuenca en MLxico 

Para atcnder 10s problemas de uso y distrihuci6n del agua y 10s conflictos que surgen entre 
distintos usuarios, un importante numero de naciones viene reconociendo a ]as cuencas 
hidrogrificas como 10s teiritorios inas apropiados para conducir 10s procesos de manejo, 
aprovechamiento, planeacidn y administraci6n del agua y, cu su sentido mas amplio y gene- 
ral, como 10s territorios m8s id6neos para llevar a cab0 la gesti6n integral de 10s rccursos 
bidricos (CNA, 1998). En MLxico la idea del manejo del recurso hidrico tomando como 
unidad de analisis la cuenca hidrografica no es nueva. En 1946 se crea la Secretaria de 
Recursos Hidriulicos para satisfacer la necesidad de contar con una autoridad hnica que 
coordinara 10s multiples aprovechamientos de las obras hidraulicas. En esa Lpoca se desa- 
rrolla el criterio de que era conveniente preparar programas integrales , en que se seiialara la 
construcci6n de obras hidrriulicas como de infraestructura que permitiera el aprovechamien- 
to totdl y multiple de cada corriente, hasta donde tknica y econ6micamente eso fuera fac- 
tible; ademis estiinular el mejor aprovechamiento de las superficies de las tierras de teinporal 
y de 10s recursos forestales (SARH, 1977). Por lo anterior, y tomando como base la expe- 
riencia y resultados del esquema TAV (Tennessee Authority Valley), se crean una serie de 
Comisiones de Cuenca cn 10s principles rfos del pais con el objetivo de planear, diseRar y 
construir las obras requeridas para el integral desarrollo de la extension que constituye la 
cuenca. Estas Comisiones tendrian su mayor impulso en las dkcadas de 10s 50's y 60's epoca 
caracterizada por altas inversiones en el sector hidrBulicoi posteriormente su impulso 
decrccerfa abandon'indose finalmente esta modalidad de planeacidn a finales de 10s 70's y 
desaparcciendo con ello las Comisiones de Cuenca. 

Es importante observar que el manejo cenlralizado y el rol como generador de infraestructura 
hidraulica que el sector hidriulico habia adoptado a partir de la creaci6n de la Comisidn 
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Nacional de Irrigaci6n en 1926, no se modific6 con la creaci6n de Pas Comisiones. En todo 
caso las Comisiones permitieron llevar a otro nivel la planeaci6n y la construccicin de pro- 
yectos hidriulicos. Un nivel en el cual las obras multiprop6sito comenzaron a desarrollarse 
y la planeaci6n comenz6 ha considerar el peso relativo de las obras dentro de la cuenca y la 
forma en que &as podian potenciar o minimizar 10s beneficios de obras que podian estar o 
estahan asociadas al proyecto. Aun cuando las Comisiones trataron de ser instancias a trav6 
de las cuales se diera un manejo integral del agua en las cuencas, 10s objetivos quedaron muy 
lejos de cumplirse. 

A finales de la decada de 10s 80’s muchos de 10s rezagos del sector hidriulico se habian 
acentuado. Situaciones de escasez se presentaban en dos terceras partes del pais, no existia 
un us0 eficiente del agua y las acciones de saneamiento eran pricticamente inexistentes. La 
cornpetencia entre usuarios, y aun entre regiones, por la posesi6n del recurso se habia 
incrementado; restricciones en el financiamiento aumentaron el rezago en 10s sistemas de 
agua potable y saneamiento: 30% de la poblaci6n no tenia acceso a 10s servicios de agua 
potable y 50% no se encontraha conectada al sistema de drenaje en 1989 (Herrera, 1997). La 
desigual distribuci6n de ascntamientos hurnanos y actividades econ6micas hacian que la 
situaci6n fuera aun mis critica para ciertas regiones del pais. Lo anterior tomdba un signifi- 
cado especial si consideramos que kstas regiones se han caracterizado por ser estrategicas 
para el desmollo nacional. 

La cuenca Lerma-Chapala representa el 2% del territorio nacional. Los cstados de Mexico, 
Quergtaro, Guanajuato, Michoacin y Jalisco, todos ellos de gran importancia para el desa- 
rrollo de Mdxico, tienen una porci6n de su territorio en la cuenca. Uno de cada 8 mexicanos 
y una cada 8 hectkeas bajo riego se localizan en la cuenca; la industria en esta regi6n contri- 
huye con el 35% del PIB dehector industrial; las actividades de comercio y servicios repre- 
sentan una quinta partc de las transacciones a escala nacional. Un diagn6stico de mediados 
de 1989 presentaba cuatro problemas fundmentales en la cuenca: escasez de agua, fuertes 
niveles de contaminaci6n, alta ineficiencia en el us0 del agua y fuerte degradation ambiental. 
Para tratar de revertir este proceso el 1 de abril de I989 el gobierno federal y 10s gobiernos 
estatales firman un acuerdo en el cud se comprometen a: 1) establecer nuevas reglas para la 
distribuci6n del agua; 2 )  mejorar la calidad del agua cn 10s cuerpos receptores; 3)  incremen- 
tar el us0 eficiente del agua; y 4) conservar 10s recursos dc la cuenca. El 1 de septiembre de 
1989 se integra un Comit.6 Consultivo encargado de evaluar 10s avauces y un Grupo Tkcnico 
de Trabajo que se constituye como el ente encargado de realizar las acciones necesarias pard 
el cumplimiento de 10s objetivos. En esta primera etapa la participaci6n dentro del Comit.6 
Consultivo fue exclusiva de 10s gobiernos federal y estatales (Mestre, 1997). 

Podemos considerar lo anterior como el primer antecedente en la conformaci6n de 10s ac- 
tuales Consejos de Cuenca. Sin embargo, a h  tendria que ser desarrollado el marco legal que 
les diem cabida en la estructura juridico-administrativa de la gesti6n del agua. 
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En 1988 se expide la Ley General del Equilibrio Ecol6gico y la Protecci6n al Ambiente 
(LGEEPA), derivado en parte par la presi6n ejercida por las agencias extranjeras de 
financiamiento sobre el Gobiemo Federal. En esta Ley se establece como obligatoria la 
participacion de la sociedad en la planeaci6n, ejecucihn, evaluation y vigilancia de la politica 
ambiental y de recursos naturales (Art. I57 de la LGEEPA). En 1992 se expide la Ley de 
Aguas Nacionales y se cstablece al Consejo de Cuenca como instancia de coordinaci6n y 
concertacion entre la CNA, las dependencias y entidades de las instancias federal, estatal o 
municipal y 10s representantes de 10s usuarios de la respectiva cuenca hidrolbgica, con objeto 
de formular y ejecutar programas y acciones para la mejor administraci6n de las aguas, el 
desarrollo de la infraeslructura hidrfiulica y de 10s servicios respectivos y la preservacih de 
10s recursos de la cuenca (Art. 13 de la LAN). 

Una vez establecido el marco legal correspondiente, el 28 de enero de 1993 el Consejo 
Consultivo sc convierte en el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala. El primer Consejo de 
Cuenca en la historia de Mt'xico. Posteriormente en 1994 se crea el Consejo de Cuenca del 
Rio Bravo, con el objetivo de establecer politicas eficientes para la asignaci6n del agua, asi 
como establecer programas para el saneamiento de 10s cuerpos de agua de la cuenca en 
coordination con la autoridad correspondiente de 10s Estados Unidos. En enem de 1994 se 
publica el Reglamento de LAN en el cud1 se establece quienes integraran del Consejo. Tni- 
cialmente eslos estaban constituidos por: 10s titulares de la Secretaria de Agricultura y Re- 
cursos Hidriulicos, de la Comisi6n Nacional del Agua, de Hacienda y Cridito Pitblico, de 
Desarrollo Social, de Energfa, Minas e Industria Paraestatal, de Salud y de Pesca; 10s titula- 
res de 10s Poderes Ejccutivos de las entidades federativas comprendidas dentm del iimbito 
del Consejo de Cuenca; hasta seis vocales representantes de 10s usuarios que corresponden a 
cada uno de 10s usos, dentro del Bmbito territorial del Consejo de Cuenca respectivo. Todos 
10s representantes contaban con voz y voto, a excepci6n de 10s titulares de la Secretaria de 
Agricultura y Recursos Hidraulicos y de la Comisihn Nacional del Agua, sin embargo, el 
primero, ademis de fungir como Presidente del Consejo, tendria voto de calidad en cam de 
empate, y el segundo, Cungiria como secretario del Consejo y supliria las ausencias del 
Presidcnte. En todos 10s casos 10s representantes tienen la facultad de nombrar suplentes. 
Adicionalmente, y si el Consejo lo juzgaba conveniente, se podia invitar a sus sesiones alas 
dependencias y entidades del Gobierno Federal o de 10s gobiernos estatales y de 10s 
ayuntamientos, asi como alas instituciones, organizaciones y representantes de las diversas 
agrupaciones de la sociedad interesadas, euya participacion se considerara conveniente para 
el inejor funcionamiento del mismo. En estos cases el Reglamento no especificaba si contaban 
con voz y voto. 

Aun cuando 10s Consejos de Cuenca fueron disekados tomando como base el modelo frances 
de gesti6n del agua por cuencas, las caracteristicas propias del pais, la falta de experiencia 
con esta nueva forma de organizacion para la planeaci6n y la toma de decisiones, tanto de las 
entidades de gobierno como de 10s usuarios, oblig6 a un proceso de aprendizaje para todas 
las partes, casi podria decirse por ensayo y error. Asi, tendrian que pasar 5 afios de trabajo, 
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cirores y aciertos, para que a traves del desarrollo de las estrategias, instnimcntos para la 
concertaci6n y el conocimiento adquirido en 10s grupos dc trabajo se fueran sentando las 
bases para un mejor funcionamiento de 10s Consejos. Cabe sefialar que 10s Consejos de 
Cuenca surgen taiiihikn como una estrategia en el marco de la descentralizaci6n de funciones 
que el Gobicrno Federal emprendi6 en 10s aAos ochenta y que ha tomado mayor fuerza en 
10s noventa. 

Situacidn Actual de 10s Consejos de Cuenca 

La expcriencia adquirida y la mayor madurez de estas organizaciones qued6 plasmada en las 
modificaciones hechas a1 Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales en materia de Consejos 
de Cuenca (SEMARNAP, 1997), en el cual se modifica la estructura interna de 10s Consejos 
reduciendo el numero de participantes del gobierno federal y no limitando el numero de 
representantes de 10s usuarios, con lo que se pretende establecer un mejor balance entre el 
numero de participantes y se otorgan mayores capacidades a 10s usuarios para la toma dc 
decisiones. Podemos decir que el periodo anterior a las modificaciones al Reglamento fue 
el laboratorio que permiti6, principalmcntc alas entidades dc gobierno, aprender a organizarse 
y trabajar de [orma intersectorial, establecer las reglas y procedimientos de participacibn, asi 
como identificar las estructuras pertinentes para organizar 10s Consejos de Cuenca. Con la 
experiencia acumulada, hechas las inodificaciones al Reglamento de la LAN y acorde al 
Programa de Modernizacidn de la Administraci6n Publica 199.5 - 2000, el cual establece 
quc el proceso de toma de decisiones debe acercarse a 10s lugares donde se requiere, a traves 
de las organizaciones de usuarios. gobierno estatales y municipales, y con la desconcentraci6n 
de las funciones que corresponden a la Fedemion; a partir de 1998 comienza un intenso 
proceso para establecer 10s Consejos dc Cuenca pendientes en la agenda hidrriulica. Dc 
acuerdo a la Coordinadn de Consejos de Cucnca de la CNA, se han instalado 18 Consejos 
de 26 que se tienen planeados a escala nacional, faltando por instalar 10s siguientes: Grijalva 
- Usumacinta, Presidio - San Pedro, Costas del Pacific0 Centro, Norte y Centro de Veracruz, 
Coatzacoalcos, Mayo, Yaqui - Matap6 y Papaloapan. 

Como objetivos generales de 10s Consejos de Cuenca se tienen 10s siguientes: 1) Ordenar 10s 
diversos usos del agua; 2) Saneamiento de las cuencas, barrancas y cuerpos receptores de 
agua para prevenir su containinaci6n; 3) Promovcr y propiciar el reconocimiento del valor 
economico, ambiental y social del agua; 4) Conservar y preservar el agua y 10s suelos de las 
cuencas; y 5 )  Eficientar 10s usos actuales del agua (CNA, 1998). El Reglamento de la LAN 
en su Art. 1.5 define quienes lormaran parte de 10s Consejos de Cuenca. En la Figura 1 se 
puede observar de forma esquemitica la estructura dc 10s Consejos de Cuenca. La Asamblea 
de Usuarios y 10s Cornit& Regionales, son organizaciones integradas por 10s usuarios de la 
cuenca. En estas instancias se discuten las agendas particulares de cada uso, se establecen 
compromisos y se designan representantes, esto de acuerdo con las reglas y procedimientos 
que cada Comite establezca y sin intervenci6u de la CNA. 
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Para la creacibn, instalaci6n y seguimiento de 10s Consejos de Cuenca se desarrollan activi- 
dades en tres fases, denominadas geslibn, instalaci6n y operaci6n (CNA, 1997). 

Cestion. Comprende actividades de planeaci6n preliminar, recopilaci6n estadistica, diag- 
n6stico hidraulico. definicihn dc la disponibilidad de agua y preparaci6n del plan maestro 
de la cuenca, revisiirn del padr6n de usuarios y el registro de derechos, definici6n 
preliminar de la agenda regional del agua y auscultacicin con autoridades, organizaciones 
y usuarios. 

Instalaci6n. Abarca la propuesta y definici6n del Acuerdo de Coordinaci6n y la Agcnda del 
Consejo, la convocatoria para la primera sesidn, la instalaci6n juridica del Consejo, 
reuniones de grupo de trabajo tecnico y definici6n de 6rganos b8sicos. 

Operaci6n del Consejo. Comprende la revisi6n detallada y elaboracibn final y consenso 
del Plan Maestro y de 10s planes basicos; la creaci6n de la Asamblea de Usuarios, 10s 
organismos internos de trabajo, Pas reglas de organizacidn y funcionamiento, con todo 
lo cual, se desarrollan Pas sesiones de usuarios y grupos de trabajo para desahogar la 
agenda regional del agua. 

Figural. Estructurd de 10s Consejos de Cuenca 
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Adicionalmente el Consejo de Cuenca cuenta con una serie de organizaciones auxiliares y 
de apoyo a1 funcionamiento de 10s Consejos (CNA, 1998): Comisiones y Comites de Cuenca 
o Subcuenca, Grupo dc Seguimiento y Evaluacidn del Consejo de Cuenca, Comisiones de 
Trahajo y/o Gmpos de Trabajo Especializados, Comitis Ticnicos de Aguas Subterraneas. 

Dos aspectos resultan relevantes en la estructura de 10s Consejos de Cuenca: I )  10s usuarios 
de las aguas nacionales o sus bienes inherentes que participan en 10s Consejos deben ser 
acreditados por la CNA, con base en 10s titulos de conccsi6n o permisos que legitiman sus 
derechos de uso y aprovechamiento del recurso; para el caso de tcrceras personas interesadas 
en participar, primeramente deberan constituirse en grupos organizados y ser reconocidos e 
invitados por la CNA. 2 )  el actual disefio de 10s Consejos 10s establece como instancias de 
coordinacidn y concertacirin, facultadas exclusivamente para emitir recomendaciones hacia 
las instancias gubemamentales y usuarios. Los Consejos de Cuenca no cuentan con autori- 
dad para emitir alguna normatividad oficial o ejercer acci6n legal o juridica y no suple a 
ninguna autoridad u organizaci6n (Castelan, 1999). 

Actualmentc c l  Gobierno Federal lleva a cabo un proceso de inducci6n y organizaci6n hacia 
10s usuarios con el objetivo de que se conozca sobre las funciones y responsabilidades de 10s 
Consejos de Cucnca, establecer estrategias y dircctrices para la organizaci6n intcrna de 10s 
Comitis y Asambleas dc Usuarios e involucrarlos en el proceso de toma de decisiones y 
asignaci6n de responsabilidades. Por otro lado la CNA se cncuentra elaborando 10s regla- 
mentos internos que regiran la operaci6n de 10s Consejos. De esta forma se espera que estas 
organizaciones se vayan consolidando y adquieran la suficiente madurez y experiencia para 
comenzar a operar, lo que se estima sea en el afio 2000. 

Algunas Consideraciones sobre 10s Consejos de Cuenca 

El proceso de descentralizaci6n, en el cual se inscriben 10s Consejos de Cuenca, es un  proce- 
so reciente en la administracion publica mexicana. Nace como consecuencia de las dificulta- 
des planteadas por el centralisino de las decisiones politicas y administrativas, de modo que 
la idea de la descentralizaci6n nacc ligada a la palabra crisis. De esta forma la descentraliza- 
cion es un proccso nuevo que, sin embargo, iba en contra de la estmctura politica del Estado 
que intentaba impulsarlo. De ahi que brotara, desde 10s primeros pasos que se ensayaron a 
favor de ese proceso, una larga lista de contradicciones politicas y legales que ha tomado 
tiempo desmantelar, y de hecho, a h  se continfia en ese proceso. A nivel de 10s Consejos de 
Cuenca se deberan asumir importantes retos si se desea cumplir con el objetivo de estahle- 
cerlos como “organizaciones plurales, eficaces, participativas y democraticas . . . para avanzar 
con mayor eficacia en la direcci6n de la sustentabilidad dcl desarrollo” (CNA, 1998). 

En primer lugar, siendo cstas organizaciones resultado de un proceso inLdito en la historia de 
Mexico y siendo, en principio, contrarias al  proceso centralista para la toma de decisiones y 
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estructura juridica diseliada para ello, las instancias federales han tenido que desarrollar las 
herramientas juridicas y llevar a cab0 las reformas que permitan crear 10s espacios a traves 
de 10s cuales el proceso de toma de decisiones se abra a instancias ajenas a 10s niveles 
federales. Sin embargo, este proceso aun esta lejos de haberse completado y a h  presenta 
serios ohstficnlos. La  Constituci6n de 1917, en su reforma de 1983, tan solo faculta a 10s 
municipios parala prestacih de 10s servicios de agua potable y alcantarillado (Art. 1 I5 de la 
Const.), y deja en manos del nivel federal lo relacionado con la explotaci6n, uso, aprovecha- 
miento distribuci6n y control de las aguas consideradas nacionales (Art. 27 de la Const.). La 
LAN otorga facultades exclusivas al Ejecutivo Federal para legislar y administrar en materia 
de aguas nacionales (Art. 4 de la LAN), y establece que la participacion de 10s usuarios y 
particulares serA promovida por el Ejecutivo Federal solo en terminos de la realizaci6n y 
administraci6n de la ohras y de 10s servicios hidrfiulicos (Art. 5 de la LAN). En materia de 
Consejos de Cuenca la LAN 10s establece como instancias de coordinaci6n y concertaci6n 
(Art. 13 de la LAN), por tanto, carentes de facultades normativas. Se puede observar que 
aun con las reformas hechas a la Ley el marc0 para qne la sociedad acceda a 10s niveles de 
decision continha siendo un espacio muy estrecho y, en ultima instancia, la decisi6n continGa 
en manos del nivel federal. 

Segundo, la acumnlaciSn de atribuciones, funciones y recursos, en las instancias centrales de 
la administracih pfiblica mexicana, ha tenido como consecuencia la ausencia equivalente 
de instituciones solidas en 10s estados. De esta forma, la debilidad de las instancias locales se 
ha convertido en obsdculo. Paraddjicamente, cuando la descentralizaci6n comenzk a 
plantearse en Mexico como una altemativa, salt6 a la vista que la mayor pane de 10s estados 
carecia -y en la mayoria de 10s C ~ S O S  siguen careciendo-, de la infraestructura fisica, 
institucional e incluso huinana para recibir las nuevas responsabilidades que ello suponia 
(Merino, 1995). Asi mismo, las formas especificas de control, la disciplina partidista entre 
gobernadores y prcsidentes municipales que el modelo centralista gener6 y la falta de 
conocimientos y experiencia en la gesti6n de 10s recursos hidricos, en principio ha propiciado 
una falta de inter& y apatia, principalmente en las instancias municipales, por participar y 
proponer alternativas. Asi, se tiene que durante dkcadas en 10s procesos de planeaci6n y 
toma de decisiones la participdci6n de las inslancias estatales y municipales fue nula o escasa, 
por lo que el desarrollo de las capacidades locales nunca se dio. Irhicamente, ahora que se 
cuentan con 10s espacios para la parLicipaci6n, tales instancias no saben que hacer con ellos, 
coino actuar o que proponer; situaci6n que se ve magnificada por las limitaciones que la 
misma Ley impone. 

Tercero, se dice que “10s Consejos , . . son la expresi6n moderna y actual de las nuevas 
formas de gesticin integral del agua y una forma prevista en las leyes mexicanas para que 
la sociedad participe en la definicibn y orientation de las tareas del quehacer hidrftulico” 
(CNA, 1998). Sin embargo, a l  analizar la estructura de 10s Consejos resaltan dos elementos: 
1) No se puede hablar de una verdadera representacion de 10s usuarios ya que no se considera 
la diversidad de caracteristicas que Cstos presentan, las necesidades e intereses no son 10s 
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mismos para 10s micro productores que para 10s macro productores; la distribution espacial 
hace que 10s problemas Sean diferentes para aquellos que se encuentran en la parte alta de la 
cuenca que para aquellos que se encuentran en la parte baja o media; la coercion economics 
que 10s gmpos poderosos pueden ejercer sobre otros distorsiona profundamente 10s procesos 
de toma de decisioncs y 10s procesos de elecci6n de representantes; paradojicamente, aun 
cuando 10s usuarios son parte de la sociedad, sus intereses no necesariamente representan 10s 
del conjunto de esta, ante esto debemos aceptar que se trata de un proceso de defensa de 
intereses particulares, que no sociales, y en ocasiones antagbnicos; y 2) la participaci6n de la 
sociedad civil, las organizaciones no gnbernamentales y las instituciones de educacih o 
centros de investigacion, y de otras instancias de gobierno se encuentran supeditadas a la 
invitacion que les haga la CNA, si esta lo jurga conveniente (Art. 15, fracc. 111 del RLAN), 
de esta forma podemos observar que 10s Consejos de Cuenca nos son foros abiertos a la 
participaci6n. La LAN confiere un alto grado de discrecionalidad a1 facultar a la CNA para 
decidir quienes participan y quienes no. Esta facultad de decidir permite jugar con 10s balan- 
ces de poder y de esta forma poder dirigir las decisiones hacia objetivos o resultados ya 
establecidos previamente en otras instancias. 

Cuarto, en relacih con 10s usuarios y, principalmente, la sociedad civil, existe una completa 
ausencia de una cultura de participacion, no se tiene experiencia en procesos de organizacih 
y mucho menos en la participation publica, se carece de conocimientos sobre el valor eco- 
nomico, social y ambiental del agua, asi como de 10s procesos de planeaci6n y administracih 
en el sector hidriiulico, y no se tiene acceso a la informacion sobre la situacih del recurso 
hidrico. De esta forma surge la pregunta i Y  como se integran al proceso de planeacidn y 
toma de decisiones, cuando se encuentra en una total ausencia de conocimiento sobre el 
recurso y cultura de participacion? Si bien 10s procesos de apertura para la toma de decisio- 
nes apcnas comienzan y ahn existen deficiencias, no podemos dejar de reconocer que repre- 
sentan pasos hacia una sociedad democritica, sin embargo, asi coma importantes son estos 
espacios, tambiin resulta igualmente importante educar a la sociedad para que se integre 
adecuadamente a estos procesos. Hacerlo de otra forma tan solo recreari la mismas estructu- 
ras para la toma de decisiones, donde unos poseen el conocimiento y elementos tkcnicos 
para discutir y hacer propuestas, y otros deben aceptarlas en virtud de su incapacidad para 
establecer propuestas alternativas. 

Analisis y Recomendaciones 

La participacion de 10s usuarios y de 10s sectores civiles de la sociedad, cobra dia a dia una 
mayor importancia en la gesti6n intcgrada del recurso hidrico. El gran reto en este caso es 
integrar la participacion de diversos sectores de la sociedad con intereses diversos y en 
ocasiones antagonicos, asi como el grado de complejidad que aumenta a medida que nuevos 
actores se surnan al proceso de participaci6n. Lo anterior obliga a la reconceptuaci6n de lo 
qne significa participacion phblica tanto en el sentido horizontal (entre diferentes sectores de 
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la sociedad civil), como en el vertical (entre usuarios y 10s diferentes niveles de gobierno). 
Laparticipaci6n ciudadana debe darse en un marco de respeto de las formas tradicionales de 
participaci6n y con un alto grado de Ctica profesional de partc de quien coordina la partici- 
pacih ,  ya que el usuario participari s610 en la medida que el organism0 encargado de la 
gesticin del agua responda a sus necesidades. La participacidn ciudadana debe generar 
beneficios eminentemente sociales si se desea contar con su apoyo y respaldo. 

Se reconoce la falta de una metodologia suficiente para abordar la gesti6n integral del recur- 
so hidrico. La complejidad de 10s procesos y lo relativamente nuevo de esta forma de gesti6u, 
ha hecho que el desarrollo de la misma tenga un avance lento. En la mayoria de 10s textos - 
oficiales, porque no existe bibliografia a1 respecto proveniente de otras Areas-, se observar 
que siempre se hace referencia a lo que deberian ser 10s Consejos de Cuenca, sin embargo no 
se mencionan 10s caminos para acceder a e.stas propuestas partiendo de la situaci6n actual 
del pais. Sin embargo, consideramos que la planeacicin integral de cuencas debe estar basada 
en una metodologia dinarnica a trdvks de estructuras generales que permitan flexibilidad en 
el proceso. Debe tener un enfoque a largo plazo con el establecimiento de metas a corto y 
mediano tiempo, es necesario buscar la coincidencia de 10s tiempos politicos, sociales y 
ambientales. Los organismos encargado de la gestidn del agua no dehen permanecer aislados 
del resto de 10s sectores de la economia nacional, el proceso debe darse de manera conjunta 
de manera que las necesidades y prioridades nacionales tengan una base de planeaci6n comun. 
El reto en la planeacicin esta en la definici6n de la escala, a una escala mayor m8s serAn 10s 
elementos que se deherin integran a1 proceso y mayor el grado de complejidad en el analisis. 
Es necesario tomar la experiencia intemacional y a travCs de un proceso de analisis determi- 
nar aquellos elementos que puedan ser aplicables a 10s casos particulares de cada regi6n. 

El estado actual de la Ley genera confusiones, desde el definir quien es un usuario, lo cual no 
esta expresado cn la Ley ni en su Reglamento, hasta definir el alcance y las reglas bajo las 
cuales trabajaran 10s Consejos de Cuenca. La Ley debe ser aplicable, es decir, debe ser 
congruente con  AS circunstancias econ6micas, sociales y politicas del pais de manera que se 
garantice sea un instrumento que permita cumplir con 10s objetivos del Manejo Iutegral de 
Cuencas. Es necesaria la redefinici6n de 10s marcos legales de manera que la gesti6n integra- 
da de cuencas se pueda desarrollar de manera pertinente ante el increment0 de la pnvatizaci6n 
y la participacicin social. Punto relevante es la articulaci6n eficaz de 10s diferentes niveles de 
accicin de manera que no haya suplantaci6n o duplicidad de funciones o se generen situacio- 
nes de antagonismo entre 10s diferentes actores. Asi mismo, es necesario establecer el obje- 
tivo y marco conceptual que refleje y permita establecer de manera Clara lo que significa 
Manejo Integral dc Cuencas, asi como buscar las formas de adaptaci6n de 10s conceptos a 
las circunstancias particulares de cada regi6n. Sin embargo se debe ser cuidadoso con 10s 
conceptos demasiados amplios, que generen ideas ambiguas o tan soloreflejen buenos deseos, 
de igual forma se deben evitar 10s traslapes con otros Ambitos de la planeacidn, cs decir, el 
Manejo Integral de Cuencas debe. partir del agua, extenderse hacia 10s d e d s  ambitos de 
competencia del recurso y regresar a ella. 
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Corno parte de un proceso que empieza, existe una falta de profesionales especializados en 
el Manejo Integral de Cuencas, la formacion de las capacidades en esta irea casi ha sido a 
travis del metodo de ensayo y error. Se debe partir de la premisa de que nos desenvolvemos 
en una realidad coinpleja y que en el manejo integral del agua intervienen un sin numero de 
factores politicos, economicos, sociales, culturalcs, historicos y ambientales, 10s cuales en 
un proccso d i n h i c o  cn ticmpo y espacio se determinan unos a otros. Lo anterior establece 
la ncccsidad dc un cnfoque holistico e interdisciplinario que permita una mejor aproximacion 
a la problemitica del ser humano cntomo a1 agua. La misma naturaleza compleja de la 
problemitica entorno al agua obliga a1 desarrollo de habilidades en 10s profesionales que 
permitan abordar esta complejidad. El desamollo de habilidades que deriven en una visihn 
holistica, capacidad para interactuar con especialistas de diferentes ramas de la ciencia, asi 
como saber acercarse e interactuar con la sociedad y 10s usuarios debe ser prioritario. 

Seria deseable que realmente se cumpla el objetivo de que 10s Consejos de Cuenca se acre- 
diten como organizaciones plurales, eficaces, participativas y democriticas. Sin emhargo, 
para lograr lo anterior, principalmente, se requieren cambios de fondo en la ideologia de 10s 
dircctivos a cargo del manejo de 10s recursos hidricos del pais, cambios de fondo en el 
marco legal, institucional y politico, sera necesario desterrar viejas practicas y formas de 
trabajo que alin hoy continuan prcscntes; 10s usuarios y public0 en general deberin aceptar 
mayores responsabilidades en tirminos de la preservacihn y adccuado manejo del agua, 
crear una cultura de participaci6n y exigir una mayor y mejor information sobrc la gesti6n 
de 10s recursos hidricos. Los Consejos de Cuenca son instancias relativamente nuevas por lo 
que aun deberin pasar algunos aRos y soportar 10s embates de 10s cambios sexenales para 
probar su efiicacia. Lo anterior es condition para lograr un verdadero desarrollo sustentable 
de 10s recursos hidricos. 
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