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Introduccion

Usualmente se la ha otorgado ala planeacidn hidraulica un cardcter preponderante, como un
elemento que puede asegurar la asignacién 6ptima de los recursos para beneficiar a la socie-
dad por medio del control y aprovechamiento del agua en un espacio fisico determinado.
Dicho espacio-—1la cuenca hidroldgica 0 hidrogriafica— y los recursos que contiene se con-
vierten en un objeto de planeacién que puede ser manejado en funcion del logro de los
beneficios esperados; incluso la participacién de los heneficiarios es concebida, en este
enfoque clédsico, como un aiiadido necesario para lograr que los usuarios de los sistemas “se
convenzan” de labondad de los disefios de gabinete y actuen en forma adecuada para obtener
los beneficios previstos. Este enfoque racional de la planeacién, util cuando se trabaja con
problemas hasta cierto punto aislables de un entorno complejo, 0 bien que ocurren en
situaciones de baja complejidad, es puesto a prueba cuando el ambiente de la planeacidon se
torna turbulento y el grddo de complejiddd, la rapidez de las variaciones en los factores y las
limitaciones del conocimiento que impiden una definicién clara u éptima de los objetivos.
Por ello, 1as recomendaciones internacionales en materia de planeacidn hidrica han venido
insistiendo cada vez més en un girohacia enfoques participativos € increméntales, en los que
la planeacion cumple un papel de orientacion continua sobre mediciones periddicas del logro
de metas preestablecidas en rangos generales.

En el presente trabajo se hace una revisién del proceso de elaboracién del Plan Estatal Hidrdulico
de Guanajuato 2000-2025 y se proponen lineas para el desarrollo futuro de la planeacion en
México. Inicialmente, se propone la construccién de un marco teérico en el que se definen
enfoques pertinentes y complementarios de la planeacion hidrdulica segin el grado de
desarrollo de las cuencas, la complejiddd del sistema, |anecesidad de generar compromisos
y conscnso, asi como la formaen que se enfrentala incertidumbre; este marco se relaciona con
la evolucion aparente en los enfoques de planeacion en México y las recomendaciones
internacionales en lamateria. En segundolugar, se presenta el modelo del plan estatal hidrdulico
de Guanajuato, se describe el proceso de planeacién efectuadoy se hace una evaluacidn critica
de sus enfoyues y resultados. Finalmente, se plantea una reflexién sobre la necesidad de
rescatar la planeacion como herramienta de creacién de un compromiso coordinado, asi
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como la urgencia de configurar una planeacién bidireccional, en forma anidada, donde se
privilegien los espacios para el diseiio creativo de soluciones con base en la definicién clara
de lineamientos estratégicos.

Construccion de un Marco Teérico

L.a planeacion de los recursos hidriulicos, como la planeacidén en general, es definida en
muy diversas formas. El manual de planeacién del U.S. Army Corps of Engineers (IWR,
1996)cita al menos seis diferentes definiciones de planeacién, destacando que los problemas
de recursos hidricos son siempre problemas mal estructurados (wicked problems), para los
que no existen respuestas hnicas, claras y Sptimas, sino linicamente soluciones relativamente
mejores 0 peores frente a los marcos de referencia que se utilicen para su evaluacidon. Asi, la
planeacién puede ser enfocada como un proceso de ayuda en la decisién para resolver pro-
blemas especificos en relacidn con una escala «social» de valores, que resulta de laintegracion
de diferentes valores conflictivos.

La planeacidn es concebida, por lo mismo, como unaactividad humana bbica que precede
a la decisién y accién sobre un aspecto que requiere una consideracicin previa; como el
proceso racional y estructurado de definicion de acciones futuras a través de una secuencia
de elecciones para alcanzar fines deseables; como un proceso de reflexién-accidn dirigido a
evitar futuras consecuencias indeseables y lograr resultados deseables como consecuencia
de las acciones actuales; como un proceso de decisidn en un contexto de incertidumbre y
variabilidad en busqueda de una solucién aceptable paralos criterios involucrados; finalmente,
como un proceso de apoyo y evaluacion de alternativas como asistencia ala decision intuitiva
o formal de un decisor. La planeacion es, en sintesis, «la actividad social u organizacional
deliberada para desarrollar una estrategia optima que conduzca a la solucién de problemas
para el logro de un conjunto deseable de objetivos» (IWR, 1996).

En términos de laexploracién sobre el papel de la planeacion en lagestion del agua, interesa
destacar que:

a) La planeacion tendria por cometido fundamental el apoyar al grupo social en la
definicion del objetivo comlin que se persigue enrelacién con el manejo del recurso,
incluso en el apoyo para la generacién de soluciones consensuales

b) Enel proceso de gestién, la planeacién se constituiria COmo un recurso para la eva-
luacién continua de las consecuencias de las acciones en indicadores del logro futuro
del objetivo

c) En una situacién de desempeiio ineficaz de las estructuras administrativas, la
planeacidn serfa también una herramienta para disefiar el cambio y lograr compro-
miso de los participantes durante dicho proceso de diseiio
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Por otra parte, en la gestién de recursos naturales se hacc una distincidén dc fos enfoques de
plancacién aplicables (Mitchell, 1999). El primer enfoque, de la planeacion sindptica, o
racional comprensiva, estd centrado fundamentalmente en el andlisis cuantitativo y los mo-
delos predictivos, en unproceso lineal. Este modelo es adecuado en situaciones cn que se
cuenta con suficiente informacién y tiempo para analizar un objeto de planeacién relativa-
mente estable, asi como con un conocimiento elevado de la respuesta del sistema ante las
alternativas de intervencion y la capacidad paraefectuarlas y controlarlas. Por sus caracterfs-
licas, Se ajusta a una primera fase de planificacién del desarrotio hidrdutico de una cuenca,
cuando secuenta con datos, métodos y recursos humanos y financieros para ejecutar, operar
y controlar las acciones. En ello est4 implicita una simplificacidn de lo social y ambiental.
cuya complejidad invalidaria el cnfoque.

El segundo enfoque, planificacion incremental, incrementalismo disjunto o desorden com-
pleto, N0 busca optimizar 0 maximizar funciones dc respuesta del sistema, sino enfrentar la
complejidad del objcto de planeacién aceptando un conocimiento limitade del mismo y
buscando unasolucidn suficientemente satisfactoria, entre un subconjunto de las alternativas
cognoscible y analizable dentro de los limites de tiempo y otros recursos disponibles. ES un
enfoque que busca avanzar a pasos firmes con pequeiias soluciones hacia una direccion
definida en forma general, con una revision continua de las acciones. Por su naturalera
reactiva, este enfoque puede ser adecuado cuando no se requiere una intervencidn radical en
el objeto de plancacién. En términos de la evolucién del enfoque de gestién hidrica, este
modelo puede corresponder al periodo en que las acciones pueden seguir patrones definidos
en una situacién estahle con suficiente validcz; idealmente seria aplicable en el momento en
que la gestion del agua llegara a la “franja de equilibrio dindmico™ en la aplicacién de los
recursos, 0 sustentabilidad.

El enfoque mixto estd basado en el establecimiento de cadcnas de decisiones incrementales
que puedan generar cambios radicales en un sistema; igualmente, no parte de un conoci-
mienta amplio de la reaccion del sistema ante las intervencioner posibles, pero si de un nivel
de prevision aceptablc delos cambios que pueden genera“ dichas intervenciones. Del cnfoque
racional-comprensivo toma el cnfoque positivo ante el sistema, segin el cual cs posible
determinar los objelivos 0 metas del sistema en forma mds o menos clara con base en modelos
predictivos; del enfoque incrementalista toma la economia en el analisis y la cautela en la
ejecucion. En términos de planeacién del agua puede correspondcr a algunos csfuerzos re-
cientes por establecer normas debase y compromisos minimos de desempciio (en el control
dc calidad de las descargas, por ¢jemplo), asi como a las fases de la planeacién basadas mas
cn instrumentos inductivos que coactivos. Ante una situacién compleja puede ser el mejor
enfoque en terminos dcl abordaje teorico de un problema de planeacidn. Cabe cn este punto
recordar uno de los enfoques de la planeacién de recursos hidrdulicos, que asegura que la
gestion del agua constituye un problema mal estructurado (“wicked”), en el sentido que no
cxisten respuestas claras o dnicas, por lo que ias soluciones alternativas simplemente son
relativamente mejores o peores entre s{ (IWR, 1996).
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En gestién ambiental se habla tambikn dela planificacion transactiva. la cual se centraen el
dialogo entre los planificadores y los sujetos que serdn afectados por las decisiones, en un
mismo nivel en el que las partes aportan elementos complementarios para resolver los pro-
blemas; en el proceso de planeacién se promueve el desarrollo personal y organizativo;
introduce en la evaluacién los valores de los participantes € inducir su compromiso. En
términos de laevolucion en el desarrollohidrdulico de una cuenca, este enfoque seria aplicable
cuando el agua disponible ha sido asignada, quizds de manera desordenada, y lo que se
requiere es construir o regenerar equilibrios dindmices en los sistemas social, institucional,
humano y financiero de la cuenca; laoperacién sostenible de la infraestructuray equipos, asi
como el equilibrio entre la ofertay demanda del agua, son en este caso consecuencias de una
accién de gestion integral de recursos en el espacio fisico de la cuenca. Lo concebimos como
el proceso que debe disparar la delimitacién de los ohjetivos sociales en cuanto al manejo de
un recurso, previo quizds al establecimiento de un plan de tipo mixto en el que la visibn
racional-comprensiva se abre a diferentes posibilidades aceptahles, para dar paso a la
determinacién transactiva de las acciones socialmente factibles. En este enfoque es mas
importante el proceso que el producto, dado que en el primero puede crearse un nivel de
compromiso basado en lacomunicaciony el intercambio de visiones e informacién, mientras
gue el segundo es siempre incierte y requiere seguimiento continuo.

En sintesis, en este trabajo se concibe a la planeacién hidrica como un elemento integral de
la gestion del agua, que juega un papel especifico cn la una estructura de gestién del sisterna
hidrdulico. Paraello, Cste se define como el conjunto de elementos, recursos 0 activos natu-
rales, fisicos (infraestructura), economico-financieros, humanos, institucionales (incluso
informdticos) y sociales (valores y actitudes que definen la forma de uso del recurso), los
cuales intervienen en el esfuerzo social para controlar y aprovechar el recurso hidrico, en una
cuenca determinada y en un periodo especifico. En este orden de ideas, la planeacion se
concibe como un elemento institucional que debe incidir en la utilizacién equilibrada de
dichos acervos con el objetivo de alcanzar el desarrollo sustentable (CEPAL, 1991).

Una Evolucién en los Enfognes de Planeacion

Analizando de manera preliminar la evolucién en los enfoques de planeacion que se han
presentado en la historia reciente del desarrollo hidraulico en México, se advierte una evolu-
cién que va de la mano con la transformacién de las prioridades sociales, 0 al menos |a
expresion gubernamental de supuestos objetivos nacionales, lo que confirma los plantea-
mientos propuestos lineas arriba.

Asi, en lahistoria hidraulica de México, pueden idcntificarse etapas en las que los objetivos
definieron a su vez los enfoques de planeacién aplicados®, st bien el tema requiere de una
investigacién mds profunda. En la posrevolucibn, la prioridad fue lograr el desarrollo agri-
colay de infraestructuraeléctrica con direccién estatal necesariamente centralizada (Comision
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Nacional de Irrigacién, Comisién Federal de Electricidad). El recurso cra abundante y el
objetivo fueidentificar y desarrollar obras hidraulicas que permitieraq acelerar la produccién
de alimentos y apoyar el reparto agrario. Este desarrollo kidrdulico primario, fue orientado
a la obtencién de heneficios econémicos centrados en |a construccién dc infraestmctura para
regular y encauzar los caudales hacia actividades productivas. Al crearse en 1947 la Secreta-
ria de Recursos Hidraulicos, se concentrd en ella la responsahilidad del desarrollo hidriuli-
co. Surgieron los enfoques del desarrollo hidraulicopor cuenca, inspirados en la experien-
cia americana del valle del Tennessee. Las comisiones gjecutivas de cuenca hicieron posible
la creacién de grandes presas y distritos de riego.

A partir delos afios cincuenta se volvid evidente la aceleradaurbanizacién del pais. El recur-
soagua era todavia abundante y el desarrollo hidrdulico estaba centrado en la satisfaccion de
necesidades sociales y economicas a través de la ejecucién de obras de infraestructura; se
concibid la planeacion hidrdulica por regiones, formadas por cuencas similares, pero cen-
trandose cn el manejo del recurso agua, fundamentalmente a traves de medidas estructurales.

De los setenta a finales de los ochenta, la gestion del agua se burccratizo alrededor de nota-
bles ejercicios de planificacion racional. En 1972 fue promulgada la Ley Federal de Agnas,
cn la que los usos no agricolas del agua aparecieron con relevancia propia. El Plan Nacional
Hidrdulico de 1975compendié la capacidadacumuladay present6 unapropuestainnovadora,
de carédcter racional 'y centralizado, en la cual las regiones y cucncas siguieron siendo
consideradas comeo el espacio que articulaba recursos como objeto de nn manejo predomi-
nantemente técnico, aunque con criterios mas amplios e integrales. Sin embargo, una vez
creado el plan inicié una errdtica reubicacién y disgregacién del sector agua el manejo del
agua; la Comisién del PlanNacional Hidraulico se concentrd en laimplantacion de acciones,
alrededor de la programacion y optimizacién de la aplicacién presupuestal. Debido a las
crisis econdmicas subsiguientes, la ejecuicion de obras sufrid retrasos importantes; en 1985
fue creado el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA), orientado a los aspectos
tecnologicos del manejo del agua y sin dreas dedicadas a la planeacién. En esta fase se
acentuaron los procesos de urbanizacién, competencia por ei recurso, compromiso a la dis-
ponibilidad en varias regiones, industrializacién y surgimiento de nuevas fuentes contami-
nantes, todo ello aunado a una crisis econdémiica que vulneré la capacidad social para enfren-
tar la problemadtica del agua.

Finalmente, a partir de la creacién de la Comisién Nacional del Agua en 1989 inicia una
gestién moderna del recurso; la Ley de Aguas Nacionales (LAN), promulgada en 1992,
incluye planteamientos que en su momento representaron la vanguardia. La participacion
social fue incluida explicitamente en la ley, con estructuras de soporte en los Consejos de

Aandlisis propio, con base en Aguilar y Asociados, 1995; Luna, 1998; Sandoval y Serra,
1999.
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Cuencay politicas de transferencia en la operacién de los servicios, especialmente en riego.
Sinembargo, en el fondo la gestién del aguasiguié enraizadaen el centralismo corporativista,
enfrentado paraddjicamente a la promocién de una economia de mercado con estructuras
administrativas rigidas, la planeacion racional-centralista (modelos de programacidn lineal
para optimizar inversiones en carteras de proyectos) y estructuras para una participacion
social limitada y controlada, con excesivos contrapesos gubemamentales (vgr. el primer
Consejo de Cuenca Lerma-Chapala). La adscripcidén de la CNA a la Secretaria de Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), en 1994, le dio una arientacicn inte-
gral a la gestién del agua con otros recursos naturales y el ambiente, pero en los hechos la
coordinacidn entre ambas dependencias ha sido pobre y conflictiva; presupuestalmente, la
CNA domina conamplitud la capacidad de decisién de la SEMARNAP. En este contexto, el
proceso de planeacién ha tenido una participacidn selectiva y limitada en el nivel de la
regién administrativao consejo de cuenca; lo social es abordadocon una participacién colateral
de cientificos sociales. LoSejercicios de planeacién —»diagnésticos», “lineamientos regio-
nales” y “programas hidrdulicos estatales de gran visién” — se expresardn en un banco de
proyectos al que se afiadird un “modelo de programacién lineal entera” para optimizar la
asignacidndel presupuesto. Se han dado avances, pero faltaconsolidarla madurez institucional
necesaria para promover la iniciativa en todos los niveles, dentro de lineas generales estable-
cidas por consenso con usuarios y otros niveles de gobiemo, con los soportes humanos,
institucionales y financieros correspondientes.

Entorno Internacional del Manejo del Agua. Necesidad de Nuevos Enfoques

A partir del anélisis de diferentes evaluaciones, la problemética mundial en materia de agua
se deriva de cuatro elementos clave®: el crecimiento demogréfico, aunado a ladisparidad de
tecnologias y niveles de vida que generan una presién creciente por alcanzar estandares de
vida «occidentales»; la concentracidn urbana, que genera a su vez concentracidn de la de-
manda por agua de alta calidad y complica la disposicién de residuos sélidos y liquidos; la
contaminacién y presién sobre el ambieute natural, que reduce la disponibilidad real del
agua; finalmente, los procesos econémicos globales, que implican un intercambio intenso
de mercancias y una exportacidn «virtual» del agua integrada a productos con alta demanda
del recurso en su proceso productivo, todo ello sujeto a variaciones dindmicas de precios,
especialmente en el caso de las materias primas. Tomando en cuenta que este proceso se ha
acelerado en [as vltimas tres dtcadas y continuard acentuhndose en las préximas tres, queda
claro que los enfoques para la planeacién y gestién del agua en el nivel mundial no podrédn
ser los Mismos que se desarrollaron en las tpocas en que se contaba con agua disponible y
altemativas para aprovecharla (v. Biswas, 1996).

Andlisis propio, con base en Falkenmark, 1995; Le Moigne, 1994; Lord e Israel, 1996;
Biswas,1996; Goluveb, 1993, Serageldin, 1995.
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Propuestas de las Reuniunes Internacionales en Materia de Planeacién: A partir de una
revisiéon de las recomendaciones que, enmateria de planeacion hidrdulica, han sido formula-
das desde la reunién del Mar dcl Plata, Argentina, en 1977, hasta la reunién en Paris, en
1998, se advierte que las ideas fundamentales para una planeacién hidraulica moderna esta-
ban presentes en las conclusiones de lareunion de Mar del Plata, hace veintidés afios; desde
entonces se preconizd un enfoque integral y participativo de la planeacién; asimismo, se
reconocié el papel fundamental de contar con una base sélida de informacidn relativa al
ciclohidrolégico Y los usos del agua. Conceptualmentese integraronpaulatinamente objetivos
ambientales, econémicos y sociales al modelo racional de la planeacién. Sin embargo, el
mktodo de la planeacién no ha sido abordado con amplitud, mds alld de los elementos e
instrumentos que facilitan los cdlculos con base en nuevas tecnologias. Es notoria la insis-
tencia, en las reuniones mas recientes, en buscar mktodos innovadores, intercambiar expe-
riencias y proponer mecanismos para hacer realidad el paradigma del desarrollo sustentable
en el sector hidraulico, lo que evidencia implicitamente el cardcter de herramienta que se
concede ahora a los enfoques racionales cldsicos de los problemas hidriulicos frente a
problemas de gestidn integral del agua (Sandoval y Serra., 1999; CEPAL, 1998).

Por otra parte, la Sociedad Americana de Ingenieros Civiles (ASCE) y la Organizacion de
las Naciones Unidas para la Educacidn, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) desarrollaron
criterios para la sustentahilidad de sistemas hidraulicos, en los cuales es fundamental
desarroliar una vision compartida de las metas sociales,econdémicas y ambientales que definen
el beneficio esperado por la generacidn actual, asi como establecer escenarios de dicha visién
para las futuras generaciones, con objeto de proponer la forma en que los participantes
pueden contribuir al logro de dicha visién. La planeacion debe generar enfoques coordinados
entre las agencias implicadas y en colaboracidn conlos involucrados. Los enfoques de gestion
deben tormar en cuentay adaptarse a las caracteristicas complejas, dindmicas Yy heterogéneas
en tiempoy espacio de los factores econémicos, ecosistémicos e institucionales de | agestién
del agua. Asimismo, los procesos de decision deben ser llevados a cabo con lamejor ciencia
disponible, sin abandonar la investigacién para mejorar el conocimiento, comprension y
decisiones futuras, pero privilegiando la actuacidn oportuna ante los problemas.

Este enfoque implica el establecimiento de lineas de base para medir el desempefio del
sistema, que sirvan de referencia para evaluar el progreso del mismo hacia la sustentabilidad.
Un sistemahidraulico sustentable seraaquél que contribuya plenamente a lograrles objetivos
actualesy futuros de la sociedad, manteniendo su integridad ecolégica, ambiental e hidroldgica.
Se reconoce en este modelo que los objetivos de los diferentes grupos involucrados en la
gestion del agua sonnormalmente conflictivos, por lo que las decisiones de politica hidrdulica
deben enfrentar necesariamente los intercambios, compensaciones y pérdidas que ocurren
para asegurar lameta global de sustentabilidad. Los enfoques de la administracion hidraulica
sustentable son menos estructurales (es decir, menos dependientes del desarrollo deinfrass-
tructura}, con capacidad de adaptacion ante el surgimiento de nuevos conocimientos; esto
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implica cambios fundamentales en la forma en que las sociedades funcionan, asi como la
manera de pensar y actuar de los individuos que estdn al frente de las instituciones que
manejan el recurso (Loucks, 2000).

Sin abundar mds en este punto, queda claro que la planeacion es hoy una herramienta para
integrar objetivos sociales a partir de visiones naturalmente conflictivas, promover compro-
miso entre los involucrados y orientar una nueva forma de gestidn, flexible, descentralizada
y adaptableante lacomplejidadde los aspectosecosistémicos, socioecondmicos e hidroldgicos
de los sistemas hidrdulicos

Una hipétesis de trabajo sobre el enfoque perfinente de los ejercicios de planeacion hi-
draulica:Conbase en lo expuesto anteriormente, definimos unarelacidn entre los siguientes
“ejes” de la planeacidn del aguay tos recursos naturales (Sandoval y Serra., 1999 Dourojeanni,
1994):

e Laetapa de la gestién (previa, intermedia o permanente) y el grado de su desarrollo
hidrdulico (desarrollo inicial, desarrollo intermedio, gestién de una disponibilidad com-
prometida)*; las etapas y grados més avanzadosimplican un mayor nimero de actores e
interacciones y, por tanto, mds complejidad e incertidumbre en los resultados de las
politicas _

e la orientacidn o extensidn de los objetivos de dicha gestidn (s6lo el agua; el agua y
otros recursos naturales; el agua, recursos naturales y otros recursos asociados, 0 gestidn
integral); al ampliarse los objetivos, se incrementan la incertidumbre y complejidad

e Laescalageografica (gran cuenca vertiente, subcuencas, microcuencas) o nivel de inte-
gracién de aprovechamientos; en un nivel & local se incrementa la posibilidad de
control y al mismo tiempo es mis necesaria la gestidn directa con los actores

e El enfoque de laplaneacién (racional, incremental, mixto, transactivo); estd en funcién
del grado de complejidad e incertidumbre, asf como del grado de control sobre los
sujetos de la intervencidn

4 Ambos “‘ejes” coincidirfan si el desarrollo hidraulico respondieraaun plan; en procesos
no enteramente planificados, la altima fase del desarrollo hidrdulico tomarfa la forma
de un proceso de “ordenamiento” de la asignacidn y aprovechamiento del recurso, en
busqueda de eficiencias técnica y econémica bajo objetivos sociales y ambientales.

226




Eds. C.Scott, P. Wester, B . Marafién

Cuadro 1. Relacién entreetapas, objetivos, escalay enfoquede la planeacion hidraulica

ETaPabE  |GRADODE - EscaLA GEOGRAFIGA | ENFOQUE DE PLANEACION®"

GESTION DESARROLLO | GRAN CUENCA VERTIENTE | SUBCUENCA O REGIGN MICROCUENCA O
5 ‘ . : SUBREGION -

OBJETIVOS DE LA GESTION" | Integral |Agua/| Agua |integral|Agual | Agua | Integral jAgua/ | Agua
' : " | RN K RN. : RN

Previa Inicial IR R IR R TR

Intermedia__[Intermedio . I/R “TAIR ‘ .
Gestidn de la

Permanente | Jisponibilidad TR

Construccién del autor, con base en (Dourojeanni, {994), (Mitchell, 1999)y analisis propio.

Abreviaturas:

A) RBN: recursos naturales

B) T: transactivo; I+ incremental; R racional: I/R: mixto

El Proceso de Elaboracion del Plan Estatal Hidraulico de Cuanajuato 2000-2025. Re-
vision Sucinta

El enfoque expuesto en la Cuadro 1 fundament6 la seleccion del modelo para la realizacidn
del plan estatal hidraulico de Guanajuato, considerando el grado de desarrollo hidrdulico del
estado (gestion de ladisponibilidad comprometida, en una situacién de deseguilibrio natural
y financiero); el enfoque orientado al agua, pero ligado a una concepcién integral en laque
se promueva la coordinacion de acciones dentro de un sistema dinamico de elementos
naturales, econdmicos y sociales, asi como la escala, dentro de una gran cuenca vettiente
(predominantemente la subregién Medio Lerma dc la Cuenca Lerma-Chapala).

Por tanto, ¢l enfoque seleccionado fue transactivo y mixto, con participacién social para
lograr la inclusién de la visién y valores de la sociedad local, aplicacidn de técnicas “racio-
nales” de planificacion y planteamiento de estrategiasy accionesconun enfoque incremental,
sin plantear funciones objetivo precisas para maximizar el beneficio de las acciones, sino
lineas amplias de accidn para el desarrollo de programas en una escala més local hacia el
interior del estado. En el siguiente punto se describe el modelo planteado para el Plan Estatal
Hidrdulico de Guanajuato.

El modelo del Bunco Mundial: En (Le Moigne ef al., 1994), un grupo de especialistas
prepard para el Banco Mundial una guia para la formulacién de estrategias (para la ges-
tion) de recursos hidricos. El ohjetivo del trabajo desarrollado por este grupo fue describir
un proceso de formulacién de estrategias que lograra al mismo tiempo-construir 0 consolidar
la capacidad de paises en desarrollo para planificar la gestién del agua e incorporar princi-
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pios de politica aceptados, actualizando el conocimiento acumulado en materia de gestién
hidrica con los enfoques integrales u holisticos adoptados en las conferencias intemacionales
recientes sobre el tema. En el modele, la creacidn de capacidades (cupcity-building) se
forma por lainstauracién de un ambiente propicio con marcos legal y politico adecuados; el
desarrollo institucional y la participacién de la comunidad, asi como el desarrollo de recursos
humanos y fortalecimiento de sistemas de gestidn.

Proceso propuesto para el ejercicio de planeacion hidraulica en Guanajuato: En primer
lugar, la organizacidn del grupo de planeacién se form6 en funcién del proceso que se
buscaba impulsar y establecer en el estado, con un centre documental, un 4rea de estudios
bésicos, la sistematizacién de la informacién, la generacién de modelos, un equipo para el
desarrollo de planes y programas, asf como sistemas de seguimiento. Esta estructura debfa
organizarse, capacitarse y probarse en el desarrollo del Plan.

En segundo lugar, se establecié und organizacion temporal para la ejecucién del plan,
integrada por un Consejo Supervisor del proceso, papel que fue tornado por el Consejo
Directivo de la Comisién Estatal de Agua y Saneamiento de Guanajuato (CEASG),
dependenciaencargada del desarrollo del plan, en el que participan titulares o representantes
de las dependencias relacionadas con el agua (desarrollourbano y obras publicas, desarroilo
agropecuario y rural, ecologia, planeacién Y finanzas, desarrollo regional) asi como de otros
niveles dc gobiemo (CNA y municipios) Y sectores N0 gubernamentales (empresa privada y
una ONG); un Comité Consultivo ciudadano, como agrupacidn de ciudadanos interesados
en aportar conocimientos Y experiencia en materia de agua en Guanajuato, con base en una
convocatoria piblica; representantes de los usuariosen los COTAS?®; un “Grupode Trabajo
Externo™, integrado por mandos medios de las Dependencias relacionadas con el aguay, a
cargo de lalogistica y desarrollo,un Grupode Trabajonterno, formade por personal adscrito
a laDireccién de Planeacion Hidrdulica, como coordinador operativo del proceso, auxiliado
por personal propio y consnltores.

En tercer lugar, se defini6 la secuencia del proceso, con una primera fase de diagndstico,
que inicié con la recopilacidn, andlisis € integracién de informacién relativa al agua, asi
como sobre los recursos hurnanos, financieros, institucionales, infraestructusa y aspectos
culturales relacionadas a su aprovechamicnto histérico y actual; una etapa de preparacién
para el disefio y organizacién de las fases siguientes del proceso; el diagndstico base fue
expuesto ante el Comité Consultivo, los COTASY el comité supervisor, generando nuevas
propuestas con base en el método de Administracion interactiva, con lo que se obtuvoun mapa de la

5 Se supone que la estrategia estatal deberd tomarse en cuenta en la planeacién en el
nivel de los COTAS, la cual debera ser compartida por un amplio grupo de usuarios

de cada regién del estado; nétese que no se plantea la adopcidn automatica por parte
de les COTAS de las directrices del PEH, sino su consideracidn con base en la pro-
blemiitica local.
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problemitica identificada por expertos y usuarios en diferentes mesas de trabajo. En una
faseintermedia, el grupo de trabajo inferno organizé, depurd y estructurd en cadenas causales
la problemdtica identificada en el diagnéstico participativo, con objeto de armar una “estra-
tegia”, entendida como el conjunto estructurado de objetivos derivados de la problemética;
para esto se tom6 como referencia la técnica de Andlisis Morfolégico®, la cual fue utilizada
para integrar y complementar las soluciones alrededor de un conjunto de categorias compo-
nentes de unaconstruccion integral de soluciones.

La sequnda fase, de elaboracion participativa de la estrategia, fue reforzada con el anélisis
prospectivo, tomando como referencia las principales cuestiones seiialadasen las reuniones
de diagndstico participativo, en un modelo de dindmica de sistemas; se expuso ante el Comité
Consultivo el conjunto de recomendaciones, politicas y acciones que fueron extraidas de la
problemitica planteada, asi como los resultados del andlisis prospectivo, para obtener pro-
puestas adicionales. Después de una fase interna de revision de la estrategia, se abordé la
tercera fase, para la estructuracién de un programa de gran visién para el periodo 2000-
2025, en la cual se adopt6 una estructura similar a la propuesta por la CNA (CNA, 1997),
para proponer un conjunto de programas y subprogramas, fueron generados montos aproxi-
mados de inversion actualizada para cada programa, con base en costos indice en su mayor
parte proporcionados por la CNA. Al final del proceso, la estrategia fue presentada a secto-
res Y actores relevantes en materia de agua en el estado, laregién y el nivel nacional, con
objeto de afinar y corregir los planteamientos en lo procedente; simultidneamente, en esta
fase serevisaron las prioridades definidas enlas reuniones medianteencuestas de priorizacién.

Este programa se llevé acabo entre abril de 1998y diciembre de 1999;el trabajo participativo
inicio de hecho el 25 dc marzo de 1999, lo que marca la intensidad y restriccién temporal
que condiciond también el alcance del proceso. La entrega de la versién “oficial’” del Plan
Estatal Hidrdulico de Guanajuato 2000-2025 se llevé a cabo el 16 de diciembre de 1999,
como una propuesta del gobierno estatal al federal en materia de gestién del agua en
Guanajuato.

Enseiianzas y limitaciones del proceso: De manera general, el proceso de elaboracion del
PEH de Guanajuato revel6 unaserie de limitaciones institucionales y sociales para transitar
hacia una estructura sustentable de gestién hidrica. Por unaparte, advertimos la persistencia
de un enfoque de control centralizado que parte de suponer unaconducta irracional por parte
de los usuarios, misma que justifica la conduccién «técnica» del proceso con objeto de no
perder el dominio sobre los resultados del ejercicio. La “‘gran cuenca” hidrolGgica es conce-
bida como ehiltimo nivel geogrifico en el que puede levarse a cabo un ejerciciode planeacion,
relegando al nivel estatal a producir un “programa de gran visién™ en el que se proponen
acciones y programas para ser ejecutados en un horizonte definido, con base en una

6 V. Mushkat, M., 1987y Shurig, R., 1984.
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optimizacién del recurso financiero. La informacién con calidad adecuada es insuficiente
para aplicar de manera confiable modelos de simulacién u optimizacién, esta falta se deriva
también -de vicios en el control de la informacidn, generados a su vez por problemas de
organizacidn 0 bien por ocultamiento deliberado. ES necesario investigar mas sobre métodos
de planeacién participativa, de manera que puedan eliminarse sesgos en la generacidn Y
jerarquizacién de propuestas. En el proceso tuvimos la oportunidad de aplicar técnicas «sua-
ves» de sistemas, como el anélisis morfoldgico Y los metodos para la estructuracion de
objetivos en cadenas, asi como la modelacién en sistemas dingmicos, Gtil para comprender
interrelaciones de variables en sistemas complejos y para aprender sobre las relaciones entre
las variables como son percibidas por los actores; se requiere sin embargo trabajar en mode-
los menos complejos que permitan el disefio y evaluacién participativos de diferentes esce-
narios relevantes. Simultaneamente, identificamos la necesidad de difundir los enfoques
dinimicos para mejorar la comprensién de este tipo de modelos y la concepcién sistémica
de la gestién del agua.

Es dificil lograr una participacién social consistente; no se genera con facilidad una propues-
ta jerarquizada de acciones viables. La politizacién que afecta los ejercicios de planeacién
participativa generauna polarizacién del proceso, especialmente cuando hay una alta sensi-
bilidad gubemamental hacia temas como la corrupcidn 0 la ineficacia. Ademads, es dificil
para los participantes separar prioridad de viabilidad, por lo que tienden a asignar a las
acciones una prioridad alta para el corto plazo, mientras no le representan un compromiso
concreto, Como aspecto positivo, los ejercicios de planeacion participativa si generan un
sentido de pertenencia del resultado y pueden constituir un primer paso para la integracién
de una masa critica en favor de nuevas actitudes para con el uso del recurso; asimismo, se
propicia laintegracién de redes informales de actores relevantes en el medio local.

En cuantoal contexto administrativo, vale la penaresaltar la dificultad para implantar proce-
sos de asignacién no discrecional del presupuesto, en funcién de sistemas que reflejen prio-
ridades sociales. Ante las propuestas que cuestionanel status quo, surgen continuos conflictos
por la defensa de 4mbitos de jurisdiccién y el bloqueo de propuestas que rebasen los marcos
juridico Y administrativo existentes. Asimismo, la coordinacién en la ejecucién de acciones
sigue siendo un reto, no sélo entre niveles de gobiemo o depeudencias, sino incluso al interior
de las organizaciones

No obstante lo anterior, el proceso logré integrar en mesas de trabajo y para un proyecto
comun a representantes de instituciones normalmente desvinculadas, increment6 el interes
por el tema del agua en los niveles gubemamental y social, mostrd a la autoridad federal la
posibilidad de desarrollar un ejercicio abierto sin perder el supuesto control sobre la con-
gruencia de Ias politicas en los diferentes niveles, sac6 a la superficie preocupaciones que
normalmente no son expresadas en ejercicios dirigidos de manera central por una autoridad
unilateral en sus planteamientos y contribuyé a incrementar el conocimiento y el criterio de
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los participantes enrelacién con los problemas del agua en el estado, cumpliendo con ello un
criterio de creacién de capacidades.

Entre habitantes de un mismo estado se da una comunidad natural de visién y metas, que en
Guanajuato ha despertado una expectativa de continuidad en la aplicacién de politicas hi-
driulicas y ha creado una base amplia de referencia para los actores politicos de diversos
signos.

Reflexiunes Finales - Una Nueva Gestién Planificada para el Siglo XXI

Tomando el caso de la Cuenca Lerma-Chapala, es evidente que los mecanismos de gestién
aplicados a la fecha corresponden a una etapa primaria de ordenamiento, que unicamente
busca limitar y detener el proceso de explotacién del agua en la cuenca. Se toman como
restricciones rigidas la preservacién del Lago de Chapala, medida en la evolucién del nivel
del espejo de agna, asi como el «congelamiento» de los volimenes asignados alos usuarios
de aguas superficiales; con ello, se deja de lado la posibilidad de inducir una reasignacién de
los volumenes con criterios de eficiencia econdmica, que permita la negociacion real de los
beneficiarios y salvaguarde al mismo tiempo los niveles del lago de Chapala.

Esta circunstancia vuelve ociososlos intentos de desarrollar modelos de simulacidn supues-
tamente dirigidos a implantar un proceso de decisién 0 negociacién asistido por computado-
ra, aunado al hecho de que la informacién hidrol6gica y la propia metodologia de cdiculo se
manejan de manera muy cerrada, en términos tanto del acceso a la informacién de partida
como de la posibilidad de cuestionar los criterios aplicados; todo esto conduce a la desarti-
culacién del consejo de cuenca como instancia de negociacion entre partes que, en principio,
deberian contar con informacién y propuestas propias, para convertirlo en una instancia
disefiada para que el Gohierno Federal convenza alos representantes estatales de aceptar una
propuesta «técnica» que Se asume COMO correcta.

Esta forma de operar los consejos de cuenca es contrariaal enfogne sistémico que se presume
subyace a las concepciones de la gestién del agua en México, ya gne no permite que las
partes que acuden anegociar tengan una visién integral y puedan llevar a cabo un proceso de
negociacién constructivo; por el contrario, se ha fomentado la posicién individualista y el
cabildeo privado de posiciones favorables a los objetivos de cada estado. Esta forma de
organizacién sostiene larelacién de poder entre niveles de gobierno federal y estatales, por
lo que el primero carece de incentivos para modificar la estructura.

Se propone, por tanto, que en la cuenca hidroldgica se fomente una mayor participacién de
los estados, misma que surge unicamente de la integracién de una visién propia de la estrategia
por seguir, de tal manera que el consejo de cuenca funcione verdaderamente como instan-
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cia de negociacion. Existen, por otra parte, modelos y sistemas adecuados para asistir la
negociacion en unaforma abierta y eficaz. No es necesario perpetuar la dependencia de la
actividad de consultores ni reinventar los modelos de distribucién en cada periodo adminis-
trativo.

La actividad de la planeacién hidraulica en el nivel de la cnenca, en el mismo papel como
recurso para una gestidn flexible y adaptable ante la complejidad de los procesos, debe
enfocarse mas en lo future hacia la generacién de modelos y sistemas unicamente como
herramientas para el apoyo de la negociacién y la planeacién transactivo-incremental; la
evaluacién continua del progreso hacia la sustentabilidad con base en la evaluacién de
indicadores enla que intervenga la sociedad y usuarios organizados, de manera abiertay con
posibilidades de verificacién puiblica de los datos; la promocion de ejercicios de planeacidn
participativa en los niveles locales, estatales y subregionales, como mecanismos para la
creacidn de consensos, la ampliacién del conocimiento y la consolidacicin del compromiso
infermadeo de los usuarios con las metas del sistema de gestion

Unalinea de desarrollo para la plancacién hidréulica consistird en buscar una mayor integra-
cidn nosdlo conlas variables socioecondmicas que interactian conlas variables hidroldgicas
en los modelos de gestién hidrica, Sino en su relacién con los aspectos ecosistémicos, la
biodiversidad, los procesos que generan Servicios ambientales relacionados con el ciclo
hidrolégico y los aspectos culturales que condicionan las formas de valuacion y uso del
recurso. Elementos como la dindmica de sistemas constituyen una herramienta adecuada
gue merece una exploracién mds extensa y consistente para su aplicacion en la planeacicin
del uso del agua.

Si la planeacién hidrdulica se desarrolla en el futuro en un &mbito descentralizado, con una
autoridad abierta a las propuestas en los diferentes niveles de gestién y una estructura que
fomente el desarrollo creativo de acciones innovadoras, se tendrdn mejores elementos para
avanzar hacia la implantacién de unaetapa de gestion permanente e integral, en la que se
hayan ordenado y coordinado los elementos de la gestién del aguay los recursos naturales
en cada cuenca hidroldgica de México.

Un requisito importante para ello serd comprender la viabilidad de emprender los procesos
de planeacioén en dos sentidos, el de la estrategia regional desde el nivel nacional y de cada
una de las grandes cuencas, con enfoques predominantemente racionales o téenicos, y el de
la gestion social desde el nivel local, orientado a laintegracién y organizacidn delos recursos
que se ven implicados en el aprovechamiento y conservacién del agua en una situacién de
disponibilidad escasa y competencia creciente.
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