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RESUMEN

La cuenca, sea en forma independiente o interconectada con otras, es la uni-
dad territorial més aceptada para la gestién integrada de los recursos hidri-
cos. Las politicas para utilizar el territorio de una cuenca como base para la
gestién del agua han tenido diferentes enfoques y una desigual evolucion en
los paises de América Latina y el Caribe. Muchos paises de la regi6n han tra-
tado de poner en prictica estos sistemas desde fines de los afios treinta, pero
la adopcién de modelos de gestion del agua a nivel de cuenca ha tenido -y
tiene actualmente— una serie de dificultades.

A pesar de los obstaculos existentes, se observa un interés generalizado
en crear y operar organismos de cuenca para mejorar la gestion integrada del
agua. El tema ha vuelto a recobrar vigencia en los afos recientes, en el mo-
mento en que los paises de la regién buscan lograr metas de gestion integrada
del agua y de desarrollo sustentable. Las autoridades ambientales y defenso-
res del medio ambiente han encontrado a su vez que la cuenca es un posible
punto de partida para coordinar acciones tendientes a la gestion ambiental
—sobre todo si ya existen organizaciones de gestién del agua a nivel de cuen-
cas—, aun cuando ello es causa de severas controversias, ya que no es adecua-
do combinar las funciones de gestién del agua y de gestion ambiental bajo
una sola autoridad.

Como resultado de este interés, tanto en las leyes de aguas de reciente
aprobacién como en muchas propuestas de nuevas leyes y de modificacién
de leyes existentes, aparece por primera vez en forma explicita la intenciona-
lidad de fortalecer y complementar la capacidad de gestién de autoridades de
aguas a nivel nacional o central con la creacién de estructuras participativas
y multisectoriales de coordinacién y concertacién en el ambito de cuencas,
como un medio de asegurar la participacién cada vez mayor de actores nue-
vos, locales o antes ignorados, en la toma de decisiones sobre aspectos im-
portantes de gestién del agua en sus cuencas, asi como una forma de tender a
realizar acciones de gestién ambiental. En pricticamente todos los paises de
la regién, diversas actividades relacionadas con la gestion y el aprovecha-
miento del agua se realizan a través de alguna entidad que funciona a nivel de
cuencas o existen planes en tal sentido. Sin embargo, en donde ya ha tenido
lugar el proceso de institucionalizacion de gestién del agua en el ambito de



cuencas, éste no ha sido simple y en muchas partes no
pasan atin de las intenciones.

Los objetivos principales del presente documento
son: (i) ordenar, describir y analizar las experiencias re-
cientes de los paises de la region en la creacién de enti-
dades de gestién del agua a nivel de cuencas, con énfasis
en la estrategia empleada por la Comision Nacional del
Agua (cNA) de México para instalar y poner en funcio-
namiento los Consejos de Cuenca con sus 6rganos auxi-

liares; y (ii) reunir y sintetizar los aportes de la Divisién
de Recursos Naturales e Infraestructura que sean utiles
para los paises interesados en crear estructuras parti-
cipativas y multisectoriales para la gestién del agua a
nivel de cuencas. El documento se sustenta en varios es-
tudios previamente publicados por la Division de Re-
cursos Naturales e Infraestructura y en los materiales
obtenidos durante las misiones de asistencia técnica a
Meéxico, e igualmente aporta elementos inéditos.



INTRODUCCION

La cuenca, sea en forma independiente o interconectada con otras, es reco-
nocida como la unidad territorial mas adecuada para la gestion integrada de
los recursos hidricos. Sin embargo, desde que las jurisdicciones politico-ad-
ministrativas (paises, estados, provincias, municipios o regiones) no coinci-
den con los limites territoriales de las cuencas, gran parte de las decisiones
que afectan el ciclo hidrolégico, el aprovechamiento del agua y a los habitan-
tes de una cuenca, no consideran las interrelaciones que ocurren en la totali-
dad de este sistema integrado, como tampoco el efecto que tiene el drenaje
del agua de la cuenca en las franjas costeras y el mar. Ademds, es comun que
la gestion del agua se fragmente por sectores responsables de su control y
aprovechamiento, por tipos de usos, por la fuente donde se capta y otras ar-
bitrariedades similares. Se administra un sistema integrado y un recurso
compartido en forma parcelada y en consecuencia se crean mayores situa-
ciones de conflicto con relacién al aprovechamiento del agua en lugar de evi-
tarlas, minimizarlas o solucionarlas. El desafio consiste, por lo tanto, en crear
capacidades de gobernabilidad sobre espacios delimitados por razones natu-
rales, como cuencas, que no coinciden con las formas tradicionales de go-
bierno sobre limites politico-administrativos, como estados, provincias, re-
giones y municipios, y ademas hacerlo con entidades publicas y privadas que
tienen una visioén usualmente sectorial de la gestion del agua.

La validez de usar el espacio conformado por una cuenca, o cuencas in-
terconectadas, como territorio base para la gestién integrada del agua ha sido
enfatizada y recomendada en todas las grandes conferencias internacionales
sobre los recursos hidricos (Cepal, 1998c¢). Asi, en la Conferencia de las Nacio-
nes Unidas sobre el Agua (Mar del Plata, Argentina, 14 al 25 de marzo de 1977),
se recomendo que los paises consideraran, “como cuestion urgente e impor-
tante, el establecimiento y fortalecimiento de direcciones de cuencas fluviales,
con miras a lograr una planificacién y ordenaci6n de esas cuencas mas eficien-
tes e integradas respecto de todos los usos del agua”. En la Conferencia Inter-
nacional sobre el Agua y el Medio Ambiente “El Desarrollo en la Perspectiva del
Siglo xx1” (Dublin, Irlanda, 26 al 31 de enero de 1992), se recalc6 que la “ges-
tion eficaz establece una relacién entre el uso del suelo y el aprovechamiento
del agua en la totalidad de una cuenca hidrolégica o un acuifero” y que la “en-



tidad geografica mas apropiada para la planificacién y
gestién de los recursos hidricos es la cuenca fluvial”.

En el capitulo 18 “Proteccion de la calidad y el su-
ministro de los recursos de agua dulce: aplicaciéon de
criterios integrados para el aprovechamiento, ordena-
cién y uso de los recursos de agua dulce” del Progra-
ma 21, aprobado en la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio
de Janeiro, 3 al 14 de junio de 1992), se enfatiz6 que la
“ordenacion integrada de los recursos hidricos, inclui-
da la integracién de los aspectos relativos a las tierras y
alas aguas, tendria que hacerse a nivel de cuenca o sub-
cuenca de captacién” y que la “compleja interconexién
de los sistemas de agua dulce exige una ordenacién glo-
bal de dichos recursos (basado en la ordenacién de las
cuencas hidrogréficas)”. En la Conferencia Internacio-
nal sobre Agua y Desarrollo Sostenible (Paris, Francia,
19 al 21 de marzo de 1998), se recomendd a las entida-
des de asistencia bilateral y multilateral concentrar sus
actividades orientadas a la “realizacién de reformas ins-
titucionales, administrativas y econémicas, que apun-
ten al establecimiento de organizaciones de cuencay de
autoridades reguladoras nacionales o regionales”.

Mas recientemente, en la Conferencia Interna-
cional sobre el Agua Dulce “El Agua: Una de las Claves
del Desarrollo Sostenible” (Bonn, Alemania, 3 al 7 de
diciembre de 2001), se seiiala que la “clave de la armo-
nia a largo plazo con la naturaleza y con nuestros se-
mejantes reside en arreglos de cooperacion a nivel de
cuenca hidrografica” y que “las cuencas hidrograficas
son el marco de referencia indicado para la gestion de
los recursos hidricos”, y se destaca que las “cuencas hi-
drograficas, las cuencas fluviales, los lagos y los acui-
feros deben ser el marco de referencia primario para
la gestion de los recursos hidricos” y que es “preciso
crear mecanismos institucionales y participativos a
este nivel”. Cabe agregar que la Unién Europea, en su
reciente Directiva Marco —Directiva 2000/60/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, del 23 de octubre
de 2000, “Por la que se establece un marco comunitario de
actuacién en el dmbito de la politica de aguas’—, reco-
noce la cuenca como uno de los elementos funda-
mentales de su politica de aguas.

sPor qué se consideran las cuencas como unidades
territoriales adecuadas para la gestion integrada del
agua? En principio, es simplemente porque son las

principales formas terrestres dentro del ciclo hidrol6-
gico que captan y concentran la oferta del agua que
proviene de las precipitaciones. Ademas de esta condi-
cién fisica y bioldgica bésica, cabe mencionar por lo
menos las siguientes razones que explican este hecho.
La principal es que las caracteristicas fisicas del agua ge-
neran un grado extremadamente alto, y en muchos casos
imprevisible, de interrelacién e interdependencia (exter-
nalidades o efectos externos) entre los usos y usuarios de
agua en una cuenca. Las aguas superficiales y subterré-
neas, sobre todo rios, lagos y fuentes subterréneas, asi
como las cuencas de captacion, las zonas de recarga,
los lugares de extraccion de agua, las obras hidriulicas
y los puntos de evacuacién de aguas servidas, inclui-
das las franjas costeras, forman, con relacién a una
cuenca, un sistema integrado e interconectado.

En la abrumadora mayoria de los usos llamados
“consuntivos” (como riego y abastecimiento de agua
potable), s6lo una pequeiia parte del agua inicialmen-
te extraida de una corriente se consume. El agua que
no se consume —es decir, que no se evapora o evapo-
transpira (el término “evapotranspiraciéon” se refiere a
la pérdida de agua consumida y evaporada por y des-
de una planta) o que no es transferida a otra cuenca—
retorna a la corriente en cierto punto aguas abajo, ya
sea en forma directa, mediante escorrentia superficial,
o indirecta, mediante el agua subterranea, y en conse-
cuencia puede aprovecharse reiteradamente. Como
resultado, los usos y usuarios situados aguas abajo de-
penden de manera critica de la cantidad, calidad y
tiempo de los sobrantes, caudales de retorno o pérdi-
das de los usos y usuarios situados aguas arriba.

En cuanto a los usos en el propio caudal o “no
consuntivos” (como generacién hidroeléctrica, re-
creacién y acuicultura), aunque normalmente no
existe rivalidad entre los usuarios por la cantidad de
agua utilizada, también se da un alto grado de interre-
lacién, interdependencia y afectacién reciproca entre
usos en el propio caudal entre si y entre usos consun-
tivos y en el propio caudal. Los distintos usos en el
propio caudal poseen requisitos de atributos fisicos,
bioldgicos y quimicos diferentes, pero interdepen-
dientes del caudal que varian en el tiempo y el espa-
cio. Todos estos atributos son afectados por usos de
agua y tierra realizados aguas arriba. Estas interrela-
ciones e interdependencias, tanto en el caso de los



* usos consuntivos como los que se realizan en el pro-
pio caudal, se internalizan dentro de la cuenca (o gru-
po de cuencas interconectadas). Ello convierte a la
cuenca en la unidad territorial apropiada de anélisis
para la toma de decisiones de gestion del agua, espe-
cialmente en cuanto a su uso multiple, su asignaciony
el control de su contaminacién.

Un aspecto por recalcar es la naturaleza unidirec-
cional, asimétrica y anisotrépica de las interrelaciones e
interdependencias entre los usos y usuarios de agua en
una cuenca. Los efectos externos, tanto positivos como
negativos, causados por las interrelaciones e interde-
pendencias entre los multiples usos y usuarios de agua,
siempre se propagan —a través de los sobrantes, cauda-
les de retorno o pérdidas— desde los usos y usuarios si-
tuados aguas arriba hacia los usos y usuarios ubicados
aguas abajo. En otras palabras, lo que ocurre aguas arri-
ba casi siempre tiene algtin efecto en los usos y usuarios
de agua ubicados aguas abajo, mientras que lo que ocu-
rre aguas abajo dificilmente puede tener influencia en
los usuarios situados aguas arriba.

Como resultado de este hecho, como regla ge-
neral, a los usuarios aguas arriba poco les interesan los
efectos de sus acciones y decisiones en los usos y
usuarios de agua aguas abajo, por lo que suelen apro-
vechar su ubicacién privilegiada. Los usuarios aguas
abajo no tienen posibilidad de controlarlos sin una
intervencién reguladora externa. Este hecho limita se-
veramente las posibilidades de alcanzar un aprove-
chamiento del recurso que sea econémicamente 6pti-
mo, socialmente justo y ambientalmente sustentable
s6lo a través de negociaciones o transacciones entre
usuarios privados o su accién colectiva, por lo que se
justifica la intervencién del Estado. Cabe agregar que
los efectos negativos persistentes tienden a acumular-
se aguas abajo en el tiempo como consecuencia de va-
rias actividades, separadas cronol6gicamente, realiza-
das en las partes de la cuenca situadas aguas arriba.

La segunda explicacion es que las cuencas consti-
tuyen un drea en donde interdependen e interactian, en
un proceso permanente y dindmico, el agua con los siste-
mas fisico (recursos naturales) y bidtico (flora y fauna).
Los cambios en el uso de los recursos naturales, prin-
cipalmente la tierra, aguas arriba acarrean una modifi-
cacion del ciclo hidrolégico dentro de la cuenca aguas
abajo en cantidad, calidad, oportunidad y lugar. Es por

esta razén que es en el 4mbito de una cuenca donde se
puede lograr una mejor integracion entre la gestién y
el aprovechamiento del agua, por un lado, y las accio-
nes de manejo, explotacién y control de uso de otros
recursos naturales que tienen repercusiones en el sis-
tema hidrico, por el otro. Estas consideraciones ayu-
dan a explicar la importancia que se le asigna en la ges-
tién del agua a las actividades de manejo de cuencas
(“watershed management”). Las actividades de mane-
jo de cuencas, en su concepcion original, tienen como
fin manejar la superficie y subsuperficie de la cuenca
que capta el agua para regular la escorrentia en canti-
dad, calidad y oportunidad (véase el Recuadro 1).

En tercer lugar, una caracteristica fundamental de
las cuencas, es que en sus territorios se produce la inte-
rrelacion e interdependencia entre los sistemas fisicos y
biéticos, y el sistema socioeconémico, formado por los
usuarios de las cuencas, sean habitantes o interventores
externos de la misma. En zonas de altas montanas, las
cuencas son ejes naturales de comunicacion y de inte-
gracién comercial, a lo largo de sus rios o de las cum-
bres que las separan. En cuencas con grandes descar-
gas de agua y amplios valles relativamente planos, el
eje de los rios se constituye también en una zona de
articulacién de sus habitantes, sobre todo por el uso
de los mismos para navegacién, transporte y comuni-
cacién. El territorio de las cuencas, y los cauces en es-
pecial, facilitan la relacién entre quienes viven en
ellas, aunque se agrupen dentro de las mismas en te-
rritorios delimitados por razones politico-adminis-
trativas (municipios, provincias, regiones, estados,
etc.). Su dependencia de un sistema hidrico compar-
tido y de los caminos y vias de acceso, y el hecho de
que deben enfrentar a riesgos similares, confieren a
los habitantes de una cuenca caracteristicas socioeco-
némicas y culturales comunes.

A pesar del reconocimiento generalizado de que
las cuencas son las unidades territoriales mas adecuadas
para la gestion integrada del agua, debe tenerse presen-
te que las mismas no son los Gnicos espacios requeridos
o posibles para la gestién de los recursos naturales o del
ambiente en general (véase el Recuadro 2). La acepta-
cién del territorio delimitado por una o més cuencas
con fines de gestion del agua y de los recursos naturales
asociados es, por lo tanto, una opcién con mayor o me-
nor validez segiin las caracteristicas politicas, econoémi-



. mos; los de control de erosion, el control de la contaminacion, y luego conservacién de suelos y rehabilitacion y recuperacion -
de zonas degradadas, para luego pasar alos de mejoramiento de la produccién; primero forestal y de pastos, y luego agricola,

Recuadrod
3QUE ES EL MANEJO DE CUENCAS?

Lo inicios del concepto originalide manejo de cuenicas (“watershed managenient”), en ¢l sent:ido de “manejarla”6 “manipu-

larla” para regular la descarga de agua que proviene de la misma, se encuentran en las escuelas forestales de los Estados Uni-

dos de Norteamérica. En unos casos se busca convertir los suelos en esponjas absorbentes de agua y asi regular la descarga de’
“agua en cantidad, calidad y nempo retardando la descarga superficial y aumentando el flujo base. En otros casos se busca

controlar ld‘deposicion de nieve en zonas sombreadas para que sé:derrita maslentamente, siempre biiscando retardar y re-

ducir la escorrentia superficial y aumentar la infiltracion. Alguinos proyectos de manejo de cuencas también podriantenerel . -
fin contrario al anterior; es decir buscar que ¢l agua no se infiltre pard poder captarla en algt’m receptéculo o,si seinfiltra,im- -

chia fltracién se impermeabiliza la superficie de una Ciienca para almacenar agua en reservorios, También se habla de mane-
0 de cuencas en zonas 4ridas cuando se capta agua de neblinas costeras, En todos los casos estos objetivos se orientan a usar
la ciienca como captadora (“catchment aren”) de agua para diferéntes fines, principalmente para consumo hufitano (cuencas
municipales) y para reducir el impacto de la escorrentia protégiendo ast zonas vulnerables cerca de pendientes o cauces;Los - i
" proyectos més recientes de manejo de cuenca enfatizan cada vez més la necesidad de mejorar la calidad del agua ynosdlola

cantidad y tiempo de descarga.
= Fosalcancés de manejo de cuencas evolucionaron de ese enfoque orientado puramente a |4 captamén de agiia 2 ofros
mveles mis complejos como los de proteccién de recursos naturales y mitigaciéni del efecto de fendmenos naturales extre-

agroforesterfa o agrosilvopastoril en forma combinada. En épocas mds recientes esta expansion del.coricepto original de ma-

' nejo de cuencas o ha hecho extensivo al manejo integrado de los recursos naturales de una cuenca, y por tiltimo a la gestion

ambientai integrada Sé dael caso de proyectos que conservan éi nombre de manejo de cuencas, pero que més bien son-de

, dlgestores de blogas
Originalmente, el manejo de cuencas erd un dommlo delos h}drologos forestales que luego se ampho a los agréno-s
* mos especialistas en suelos, sobre todo conservacion de suelos, y luego a los expertos en agroforesterfa y también a la gestion

de los rectirsos naturales con fines productivos. Algunos de estos enfoques privilegian aspectos estructurales menores, como

* construccion de terrazas y otras formas dé conservacin de suelos y reténcion de agua, otros acéntdan aspectos participati-

vos, y asi sucesivamente cada proyecto enfatiza algo més que el otro, Dado que los proyectos de manejo dé cuencas requieren
mucho mayor involticramiento de la poblacién local que los de hidrdulica, también se encuentran especialistas en manejo de

cuencas en las dreas de sociologia y antropologfa. En el drea de proteccién de cuencas hay gedlogos y geomorfdlogos, ast co-

- mio gedgrafos. El drea atin débil en cuaito a la disponibilidad de especialistas se enctientra en la parte de estudios economi-

 programas forestales; en otros, bajo sistemas de manejo de rec
‘o comtunal, por citar solo algunas de las miltiples variantesque tiene la mistitucionalidad a cargo de conducir programas lla-

cos, sobre todo de servicios ambiefitales y de evaluacion de proyectos de manejo de cuencas, . »
Institucionalmente;las actividades de manejo de cuericas no s¢ realizan bajo estructurasadministratiVds claramente
definidas. En-algunos paises se encuentran bajo el mandato de programas de medio ambiente; en-otros, bajo esquemas de

~»madostodos de “manejo de cuencas”. Eti-algunos paises; como por ejemiplo en Pert, se hani formulado programas naciona-
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les de mangjo de cuenca, a veces también llamados de microcuencas, como en el sur de Brasil (< microbacias”) o de conserva-

cién de suelos o de agroforesteria. Con algunas excepciones, como la experiencia de la Corporacion Autonoma del Valle del
€atica (cve).en Colombia, es poco comtin que los programas de manejo de cuencas formen parte de las actividades de Tas

entidades de gestion del agua por cuencas.
En general; se recorniendaque en cada pais exista.un programa nacional de mane)o decuencas o equivalente, que po—
dria depender de los ministerios 0 secretarfas de medio ambiente o°de agticultura o de alguna orgatiizacion forestal, el cual

deberia coordinar susactividades con las entidades de gestién del agua por cuenca. Ambas instituciones, una de caracter ho-

rizontal, nacional, y otrade tipo vertical;local o regional; podrfan asi complementar sus intereses, y sobretodo servir de base
para financiar los servicios ambientales que prestaria un buen manem de cuencas de captacién a los usuarios aguas abajoya
las franjas costeras donde desembocan los rios:

- o o FUENTE:; Dotirojeanni y Jouravley, (1999) ¥ {2001).

ursos natiirales; y en otros, bajo programas de desarrollo local



Recuadro 2

ALTERNATIVAS A LAS CUENCAS COMO UNIDADES TERRITORIALES

PARA LA GESTION DEL AGUA

A pesar de lo-sostenido en favor de la realizacion de actividades coordinadas de gestion del agua en ¢l ambito de cuencas,
“ ‘el territorio que abarca una cuenca no es obvxamente ¢l dnico ambnte dentro del cual se puede dirigir y coordinar dichas

actwldades.

e thmlogzmmeﬂta los limites naturales superficiales de una cuenca o necesarlamente coinciden con los hmltes de

-~ terrineas, que tienen sus limites definidos de acuerdoa los contornos de los acuiferos); obviamente, no abarcan las
superficies délosmares donde se genera una gran parte del ciclo hidrol6gico; y generalmente no incliiyen las franjas
costeras y:deltas donde el agua drenada por una cuenca ejerce influencia determinante. Por otra parte, los limites de
cuienca son, en.general, menos relevantes en zonas relativamente planas o de extrema aridez, y deben ser expandidos
si, por su cercanig.o'por la conﬁguraaén de los sistemas hidrologicos que las forman, se interconectan dos o més
¢cuencas que den origena reglones o subregiones hidrologicas con caracteristicas productivas y ecolégicas general-
mente comunes,

* Politicamente; los limites de las cuencas crean situaciones cornple]as de admmlstraaon para los distintos niveles de -

gobierno (nac;onal centralofederal estatal, provmcnal reglonal mumcxpal comumdades indigenas, etc.), qulenes,

délos recursos naturalesy de prestaclén de servicios puiblicos basados en el agud y, por otra, deben relacionarse con

otros niveles de gobierno para resolver problemas comunes, Los limites politico-admiriistrativos se sobreponen a

los limites naturales delimitados porla naturaleza, Por ello, toda propuesta de gestion del agua y de los recursos na-
r, facilitar y garantizar la participaciéniactiva de los niveles de
gobierno que corresponden alos diferentes espacios politico-administrativos que conforman las cuencas; y.a la in-

versa, dichos gobiernos deben darle la autonomia necesana al equipo técnico a cargo de'la gestién del'agua para 5

aplicar los planes.

sidnstitucionalmente en muchos ¢a$os los 4mbitog terrltonales de accion de orgamsmos puiblicosy privados no coin:. -~
ciden cont los limites naturales de las cuencas;lo que dificulta la gestién-coordinada del agua: De hecho, mientras -
quefa cuenca es la unidad que determina la oferta de agua, muchas de las decisiones que determinan lademanda de -

agua y de servicios ptblicos relacionados y que afectan s disponibilidad, no se encuentran en la cuenca de origen,
sino provienen de actores ex6genos a ella: Por ejemplo; a menudo hay conflictos creados por la intervencion vertical
de organismos dependientes de'gobiernos nacionales o centrales en asuntos locales, y cruce de funciones e interven-
ciones de actores publicos y privados que son exégenos la cuenca en las decisiones quéla afectan. En algunas oca-

siones, la falta de claridad én la definicion de los campos de actuacion de las dependencias gubernamentales, o 1a -

duplicidad de funciones y vacios y contraposiciones institucionales, pueden resultar ms conflictivos que la super-
posicion de los limites politico-administrativos con los limites naturales de las cuencas.

cas, ambientales y geograficas de su entorno y los obje-
tivos que se persigue con dicha gestion.

Como la gestién en dmbitos territoriales de cuen-
cas facilita la coordinacién entre multiples actores,
unidos en torno a un recurso comun que los integra e
interrelaciona unos con otros, es fundamental que to-
da propuesta en tal sentido se haga con la participa-
cién activa tanto de las autoridades de las demarca-
ciones politico-administrativas como de las otras
variadas autoridades publicas y privadas, organiza-

ciones no gubernamentales y otros actores, que inter-
vienen en la regulacién y gestion del uso de los recur-
sos naturales, principalmente el agua y los cauces, en
la cuenca. La estructura directiva de una entidad de
cuencas no deberia en lo posible depender de una so-
la autoridad politico-administrativa, especialmente si
las cuencas de gestion del agua (una o mas cuercas
interconectadas) abarcan mds de una demarcacién
politico-administrativa. En estos casos, las entidades
deberian estar articuladas por el gobierno nacional o
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Reciadro 3
eQUE' ESLA GESTION INTEGRADA DEL AGUA?

 LaAsociacién Mundial para el Agua (Global Water Partnersth GWP) definéla gestlon mtegrada del agua como tn Proceso
que promueve la gestion yel aprovecham1ento coordinado del'agua, la tierra y los récursos relacionados, con el fin de. maxi-

‘mizar el bienestar social y econémico de manera equitativa sin comprometerla sistentabilidad de los ecosistemas Vitales. Por

 otro lado, un estudio reciente del BancoInteramericano de Desarrollo (8iD) centra la atencion en'un aspecto llgeramente di-

- ferentey.dice que la gestion integrada del agua implica tomar decisionésy manejar los recursos hidricos para varios usogde
forma tal que se consideren las necesidadesy deseos de diferentes usuarios y partes interesadas: Segtin'este estudio, la'gestion .
integrada del agua comprende la gestion del agua superficial y subterranea en un'sentido cualitativo, Cuantitativoy ecolégico.
desde una perspectiva multidisciplinaria y centrada en las necesidades y requerimientos de 1 sociedad en materia de agua;

rrrrrrrr - Stumo ghahiza estasy otras definiciones; se puede llegar a 1a'conclusién de qlie la gestion mtegrada del agua ptiede en-

“tendeise como al menos cinco formas distintas de mtegra«.:lén

» laintegracion de los intereses de los diversos usos vusuarios de agua y la sociedad en su con)unto con el abjetiva de
. reduir Jos conflictos entre los que dependen dey.compiten por este escaso y vulnerable rectirso;
» la initegracion:de todos los aspectos del agua que tengan influenicia en sususos y usuarios (cantidad; calidad y tiem-
e e pd de'ocurrencia), vide [a gestion de laoferta conla gestiondelademanda; . -~ 0 a0
* laintegracion de los diferentes componentes del agua o de los diferentes fases del ciclo hxdroléglco (por e]emplo, Ia
itegracion entre Ia gestion del agua superficial'y del aguassubterianea);
Y ' *l¥integracién dela gestion del aguay dela gestion dela tierra y otros recursos naturalesy €cosistemas relaaonados ¥
* laintegracionidela gestmn del aguaen ‘el desarrollo economico, social y ambiéntal. :

federal, aiin cuando sean dirigidas por un directorio
conformado por las autoridades locales o regionales.
Las politicas para utilizar el territorio de una
cuenca como base para la gestion del agua han tenido
diferentes enfoques y una desigual evoluci6n en los pai-
ses de América Latina y el Caribe. A pesar del interés de
muchos paises de la region en tratar de poner en prac-
tica estos sistemas desde fines de los afios treinta, la
adopci6n de modelos de gestion del agua en el smbito de
cuencas ha tenido —y tiene actualmente— una serie de di-
ficultades. En general, la demografia de las entida des
de cuenca revela que tienen una extrema variabilidad de
sobrevivencia en todos los paises de la regién. Aun
cuando se hayan creado bajo un amparo legal, sus posi-
bilidades de permanencia no estin garantizadas. Mu-
chas de las entidades creadas han desaparecido o no han
logrado avances significativos en términos de gestion
integrada del agua por falta de apoyo del gobierno el
tiempo suficiente para consolidarse y estabilizarse; por
haber carecido de recursos financieros, coordinacién y
base legal adecuados; por la falta de claridad sobre sus
roles; por haber tenido una compleja relacién de depen-
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dencia tanto administrativa como financiera; o por ha-
ber sido utilizadas con fines politicos, entre muchos
otros factores que dificultan su supervivencia. Las riva-
lidades interinstitucionales; el haber pretendido asig-
narles demasiadas funciones al mismo tiempo; la falta
de continuidad en las autoridades politicas y técnicas;
los conflictos con las autoridades regionales y sectoria-
les; y los hechos de violencia, como los causados por te-
rrorismo, han afectado su estabilidad. Pocas han tenido
la capacidad de adaptacion a los multiples cambios de
personas y gobiernos, asi como a condiciones cambian-
tes tanto end6genas (como modificaciones de leyes de
aguas) como exdgenas (como cambios en prioridades
de los gobiernos) al sector hidrico

A pesar de los obstaculos existentes, continda y
se acrecienta interés en crear y operar organismos de
cuenca para tender a la gestién integrada del agua. El
tema ha vuelto a recobrar vigencia en los afios recien-
tes, gracias en parte a la busqueda de reformar leyes
de aguas y al impacto de campaiias internacionales
a favor de crear capacidades de gobernabilidad para
la gestién integrada del agua (véase el Recuadro 3) y



para desarrollo sustentable (véase el Recuadro 4). Las
autoridades ambientales y defensores del medio am-
biente han encontrado a su vez que la cuenca es un
posible punto de partida para coordinar acciones
tendientes a la gestién ambiental —sobre todo si ya
existen organizaciones de gestion del agua a nivel de
cuencas—, atn cuando ello es causa de severas contro-
versias. A juicio de los autores, no es adecuado combi-
nar las funciones de gestion del agua y de gestién am-
biental bajo una sola autoridad (véase las paginas 49 y
71). Cabe mencionar que el interés de los responsa-
bles del tema ambiental en las estructuras administra-
tivas de gestion del agua generalmente se debe a las
dificultades que enfrentan para lograr metas concre-
tas de gestion ambiental (por ejemplo, descontaminar
un rio o un lago). Es un hecho que no se puede adqui-
rir capacidades para “gestionar” el ambiente sin pasar
necesariamente por gestionar bien el agua, los suelos,
los bosques, la fauna, etc. Quien trata desde un inicio
de “hacer gestién ambiental integral”, al tratar de
abarcar tantas cosas en tan poco tiempo y con tan po-
cos recursos, simplemente se pierde en el esfuerzo.
Como resultado de este renovado interés, tanto
en las leyes de aguas de reciente aprobacién como en
muchas propuestas de nuevas leyes y de modificacién
de leyes existentes, aparece por primera vez en forma
explicita la intencionalidad de fortalecer y comple-
mentar la capacidad de gestion de autoridades de
aguas a nivel central o nacional con la creacién de es-
tructuras participativas y multisectoriales de coordina-
cién y concertacién en el &mbito de cuencas, como un
medio de asegurar la participacién cada vez mayor de
actores nuevos, locales o antes ignorados, en la toma
de decisiones sobre aspectos importantes de gestién
del agua y de operacién de obras hidraulicas de uso
multiple en sus cuencas, asi como una forma de tender
a realizar acciones de gestion ambiental. Esto se debe a:

«La creciente complejidad de la gestién del agua
y la intensificacion de los conflictos por su aprovecha-
miento, asociadas tanto a la demanda de agua que va
en aumento, la expansion de la ocupacion del territo-
rio y mayor competencia por el agua en cantidad, en
calidad y tiempo de ocurrencia, como a los problemas
cada vez més agudos de la contaminacién del agua, su
uso ineficiente, la sobreexplotacion de las aguas sub-

terrdneas, el efecto de los fendmenos naturales extre-
mos Y la percepcion de que la gravedad del deterioro
de las cuencas de captacién y de zonas de recarga de
las aguas subterrdneas va en aumento.

*La urgente necesidad de administrar adecua-
damente las grandes obras hidraulicas construidas
con fondos publicos, muchas con fines de uso multi-
ple o de desarrollo regional. En muchos paises, hay
una deficiencia generalizada de las actuales estruc-
turas operativas, tanto de las autoridades de las de-
marcaciones politico-administrativas como de los
propios usuarios, para gestionar, operar, mantener,
conservar y reparar las principales obras hidraulicas
construidas, con lo que se corre el riesgo de perder los
beneficios que se esperan de las grandes inversiones
realizadas en las mismas y que suman varios miles de
millones de délares.

*Los variados procesos de democratizacion,
descentralizacién y privatizacion, a raiz de los cuales
aparecen en el sistema de gestién y aprovechamiento
de los recursos hidricos intereses nuevos, antes igno-
rados —por ejemplo, de los propios usuarios directos
de agua, de los gobiernos locales (municipales, pro-
vinciales, regionales y estatales), del sector privado, de
las poblaciones indigenas y de las organizaciones no
gubernamentales—, los cuales buscan ser protagonis-
tas, y no meros espectadores, en la toma de decisiones
relacionadas con el agua en sus respectivas cuencas.

*La concentracién y diferenciacién geogréfica
de los problemas y conflictos relacionados con el
aprovechamiento del agua, los cuales no se presentan
uniformemente en un pafs, sino que son sumamente
heterogéneos en cada cuenca, agudizandose sobre to-
do en cuencas con mayor desarrollo socioeconémico.
Cabe recordar que, en los paises de la region, el apro-
vechamiento del agua es espacialmente irregular y se
encuentra altamente concentrado en un ntimero rela-
tivamente reducido de zonas y cuencas (Cepal, 1985).

»El reconocimiento del hecho de que es, justa-
mente, en el 4mbito de cuencas donde debe ser posible
lograr una mejor integracién entre todos los interesa-
dos en la gestion y el aprovechamiento del agua, tanto
del sector publico como del privado, entre los usos ex-
tractivos y los usos en el propio caudal, asi como entre
quienes propugnan el uso productivo del agua como
los que luchan por su proteccién y conservacion. Ade-
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Recuadrod
EL DESARROLLO SUSTENTABLE LA GESTION AMBIENTAL Y SU RELACION

CQN LA GESTION DELAGUA

El desarrollo sustentable no se réfiere una meta tangxb]e ni cuantlﬁcable aser alcanzada en determmado plazo ymomento. Es
nomicos, Se refiere a laposibiliddd de mantenet un ethbno éntre estos factores que explican un aerto tiivel de desarrollo del
ser humano en vinculacion allugar que habita y la interaccién entre territorios, nivel que es'siempre transitorio y en constante
evolucién o cambiosAl menos; en teorfa, esti evolucion deberia ser conducente a mejorar la calidad de vida de'los séres huma-
nos. La articulacién entre los objetivos puede hacerse con diferentes grados de preferencia entre los fmismos; es decir enfatizan-

. do;por ejemplo, més lo-ambiental que lo economico, y atin asf alcanzar metas de desarrollo sustentable y sostenible,

2 Uno de los procesos paraalcanzar metas de desarrollo sustentable se vincula a la Sustentabilidad athbiental y, po lo
tanto, est4 asociado a'la gestion de territorios, sus elementos naturales’y sus recursos, y a la dindmica de intercambio entre
varios territorios Ello explica por qué el desarréllo esté estrechamente aso'ciado alas demandas que exige cada cultura o e

nes o pafses. Esta perspectiva se hace extensible a la interaccion entre temtonos de cuencas: unas cuencas “exportan’, por
. ejemplo, agua'y energia, hacia otras, y por o tanto la-sustentabilidad de las mismas se vuelve dependiente entre ellas, Bl lla-
“‘mado desarrollo sustentable es;por lo tanto, la resultaiite de un conjunto de decisiones y procesos que deben llevat'a cabo

generaciones de seres humanos con relacion a sus interéses, demandas, conocimientos y organizacion, tanto de los territo-
HOS que ocupan ¢omo de 108 otros territorios con los cuales interacttian. Las:decisiones se deben tomar dentro.dé condicio-
nes siempre cambiantes, con’informacién usualmente insuficiente, sujetas a incertidumbres y con metas poco compamdas

.. Stel desarrollo sustentable se mantiene en el tiethpo se alcanzala sosterbilidad, o i

‘Larelacion del desarrollo sustentable cori el territorio.y el intercambio de flujos.entre los mismos es lo que 10 asocia
conJas acciones de gestion de cuencas. La gestion'de cuencas, bajo suis diferentes variantes (véase la pagina 18), es una op-
cién entre muichas de gestion territorial y ambiental con fines productivos; de conservacion y de pioteccion de sus habitan-
tes; La gestion ‘integrada” de cuencas, al incluirle [a frase “integrada’, es una expresion mas de'la intencién de conducir pro-
cesos de gestion que tomen €n cuenta mds variables que las usualmente acostumbradas en la'gestion. del agua Por. este
motivo, los proyectos de recursos hidricos se trataban como proyectos esencialmente hidraulicos y vinculados a algtin uso én

“particular, Solo en tiempos relativamente reciéntes se ha buscado ampliar las acciones de aprovechantiento.del agua, incor-

. porando primero enfoques de uso miltiple, luego los usos miiltiples pero considerando aspectos amibientales y en mity po:
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0§ €aso y mayormente en cuenicas mas pequefias se han tratado losaspectos sociales, Esto da lugar al nacimiento del enfo-
qué'de “gestion integrada del agua” (véase la pagina 12),enfoque aun més tedrico que aplicado.., = "y,

Cualquier proceso de gestion; sea con miras’a manipular un solo recurso, como el agua, o todo un terrxtomo, deberla
tomar eii consideracion por lo menos las tres vanables implicitas en el Ilamado desarrollo sustentable Laprictica senaia, sm

do con el tema del agua esencialmente desde un punto de vista de defensa contra el efecto de fenomenos extremos oconun
sentido productivo y de abastecimiento de servicios. Han primad6 razones asociadas a combatir enemigos comungs como
sequias ¢ inundaciones y razones politicasy econémicas por sobre motivaciones de interés social y ambiental.”

~La sociedad actual estd organizada para conducir procesos de gestion, en dmbitos territorialesdelimitados por razo-

“nes politico-administrativos. Estos limités sirven para alcanzar metas de crécimiento éconémicd pero né son muy Gtiles pa-

ra lograr hacer gestién ambiental La creacion de organizaciones o asociaciones entre municipios y otras autoridades; para

| manejar territorios delimitados por razones tiaturales, commio son las cuencas o los ecosistemas, y para incorpotar la vatiable

ambiental o aspectos Sociales en‘la gestion territorial, llevan atin un considerable atraso. Este atraso parece que no es com-
prenchdo todavia ensu total magnitud y s se dilatan las urgentes necesidades de solucxén

amblentales en los territorios delimitados por razones naturales dentro de los patses y entre paises que companen una mis-

. ma cuenca. Hay una escasa o incipiente coordinacion entre autoridades disefiadas para gobernar sobre limites politico-ad-

ministrativos para actuar sobre cuencasy en genéral, quienes ¢ viticulan a la gestion de estos termtonos naturales, encuen-
tran;escaso apoyo politico y econdmico en.gomparacion conotras dreas de trabajo,

FuENTE: Dourojeanni (1999a) ¥ (2002)



mas, la gestion del agua a nivel de cuencas, o conjuntos
de cuencas, se considera, cada vez mds, como la mane-
ra mds apropiada de compatibilizar la perspectiva na-
cional, en cuanto a lograr articular metas sociales, eco-
némicas y ambientales, con las aspiraciones regionales
y locales. Es decir que las cuencas son territorios ttiles
para lograr metas tangibles de “desarrollo sustentable”
adaptables a las condiciones de cada lugar (compatibi-
lizar niveles de calidad de vida con lo que puede ofre-
cer el territorio y la organizacién social y econémica).

En los paises de la region se ha intensificado el
didlogo sobre la necesidad de crear instancias para la
gestién del agua en el 4mbito de cuencas como un me-
dio para resolver conflictos, mejorar la administraciéon
y considerar el impacto del uso del agua sobre el me-
dio ambiente y la sociedad. En practicamente todos los
paises de la region, diversas actividades relacionadas
con la gestion y el aprovechamiento del agua se reali-
zan a través de alguna entidad que funciona a nivel de
cuencas o existen planes en tal sentido (Cepal, 1996;
Jouravlev, 2001a). Sin embargo, en donde ya ha tenido
lugar el proceso de institucionalizacion de gestioén del
agua a nivel de cuencas, éste no ha sido simple, y en
muchas partes no pasan atin de las intenciones, mien-
tras que en otras existe el peligro siempre latente de
que se pierda lo avanzado con cambios en las politicas
nacionales o en las estructuras gubernamentales.

Las iniciativas de creacién de entidades de ges-
tién del agua a nivel de cuencas provienen de diferen-
tes situaciones, normalmente de conflicto. Cabe recor-
dar que la gestién del agua es equivalente a la gestién
de conflictos entre seres humanos, quienes queriéndo-
lo 0 no compiten entre si para aprovechar espacios y
recursos naturales escasos y vulnerables alterando sus
relaciones con el entorno que los sustenta (Douro-
jeanni, 1994a; Cepal, 1994a). Las propuestas de crea-
cién de entidades de cuencas se realizan usualmente
por iniciativas del Estado (como la mayoria de los
casos que se analizan a continuacion (véase la pa-
gina 22)), las iniciativas de usuarios de agua (como
en las cuencas de los rios Elqui y Aconcagua en Chile),
las iniciativas de organizaciones no gubernamentales

usualmente vinculadas con gobiernos locales (como
de las asociaciones de los municipios para manejar el
rio Rimac en Pert o la cuenca del rio Paute en Ecua-
dor), las iniciativas de agencias de cooperacion externa
(organismos internacionales, bancos multilaterales,
entidades de cooperacion bilateral, etc.), las iniciativas
de organismos financiadores y ejecutores de grandes
proyectos hidraulicos (como el Ministerio de Econo-
mia y Finanzas y el Instituto Nacional de Desarrollo
(Inade) de Peru en las cuencas donde se construyen
obras hidriulicas mayores), y a veces simplemente las
iniciativas cuasi personales, cuyo éxito depende de la
habilidad y posicionamiento de quienes proponen
crear tales entidades. En cuanto al éxito de tales inicia-
tivas, su probabilidad depende sobre todo de la con-
fluencia de varios factores (véase la pagina 35).

A pesar de estos avances, no dejan de ocurrir in-
tervenciones severas e inconsultas en el aprovecha-
miento del agua en las cuencas que afectan negativa-
mente a los usos y usuarios de agua existentes. En los
paises de la regi6n, tales intervenciones son comunes
cuando las entidades gubernamentales encargadas del
fomento de la inversién externa o interna (por ejemplo,
en la mineria, la generacion de energfa hidroeléctrica, el
riego, laampliacién de zonas urbanas, etc.) “consultan”
ala autoridad de aguas respecto a la disponibilidad de
nuevos derechos, concesiones o permisos de aprove-
chamiento de aguas s6lo cuando ya han tomado la de-
cisién de autorizar la realizacién de una enorme inver-
sién o peor aun, cuando, por ejemplo, los complejos
mineros, industriales o poblacionales, ya han sido
construidos. Es que para algunos todavia el agua “debe
estar disponible”, no importa si afecta a los usos y usua-
rios existentes o a la sociedad en general. Esto implica
que el tema de la gestién integrada y ordenada del agua
atin no forma parte de las preocupaciones de muchos go-
biernos, por lo menos no como una prioridad relevante, a
no ser que los afecte politicamente. Por otro lado, es ob-
vio que la creacién de una entidad de cuencas no cam-
bia esta situacion si no existe una autoridad de aguas
independiente, imparcial, al mas alto nivel politico y
con una autonomia suficiente para que sus decisiones
sean respetadas (véase la pagina 48).
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I. MODALIDADES DE GESTION A NIVEL DE CUENCAS

A. MODALIDADES DE GESTION INTEGRADA A NIVEL DE CUENCAS

El tema de la gestién de cuencas estd siendo cada vez mas aceptado en los
paises de América Latina y el Caribe, pero a pesar de los avances logrados
ain no hay un consenso generalizado, a veces ni siquiera dentro de un mis-
mo pais, sobre definiciones que precisen los objetivos de dicha gestion. La
falta de claridad conceptual en la materia atenta contra el intercambio de
ideas y experiencias, ocasiona conflictos y superposiciones de misiones, res-
ponsabilidades y funciones entre instituciones, y dificulta la formulacién de
politicas y leyes claras sobre el tema. Las actuales discrepancias que atin per-
sisten sobre las diferentes orientaciones que se les confiere a muchos térmi-
nos, que se emplean para referirse a los procesos de gestién en cuencas, su-
gieren la conveniencia de precisar y clasificar dichos conceptos.

En el Grafico 1 se sintetizan los diversos enfoques de gestién en el Ambi-
to de cuencas. Se acompania del Gréfico 2 en el cual se presenta una jerarqui-
zacion de estos enfoques. El Gréfico 1 es una matriz que relaciona dos grupos
de factores, las etapas del proceso de gestién de cuencas y los objetivos de di-
cho proceso, definidos por la cantidad de elementos y recursos naturales que
abarca la gestion, sefialando la terminologia utilizada en cada caso:

* Las etapas en un proceso de gestién de cuencas:

— La etapa previa (1): estudios, formulacién de planes y proyectos.

—La etapa intermedia (2): etapa de inversion para la habilitacién de
la cuenca con fines de aprovechamiento de sus recursos naturales.
Esta etapa se asocia en inglés con el término “development” (por
ejemplo, “river basin development” o “water resources develop-
ment”), por lo que se la ha traducido al espafiol usualmente como
“desarrollo de cuencas” o “desarrollo de recursos hidricos”.

— La etapa permanente (3): etapa de operacion y mantenimiento de las
obras construidas y gestién y conservacién de los recursos naturales.
Esta etapa se asocia en inglés con el término “management’, término
que en espafiol tiene hasta cuatro acepciones: gestion, administra-
cién, ordenamiento y manejo. En general, se traduce “water resour-
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Gréfico 1
CLASIFICACION DE ACCIONES DE GESTION A NIVEL DE CUENCAS

Objetivos de gestion en cuencas
Etapas de Parael Para aprovechar Para aprovechar y manejar sélo el agua
gestion aprovechamiento manejar todos los
y manejo integrado recursos naturales Multisectorialmente Sectorialmente
(a) (b) () (d)
(1)  Previa Estudios, planes y proyectos
(ordenamientos de cuencas)
(2) “River Basin “Natural Resources “Water Resources “Water Resources
Interdia Development” Development” Development” Development”
(inversi6n) (desarrollo integrado (desarrollo o (desarrollo o (agua potabley
de cuencas o aprovechamiento de aprovechamiento de alcantarillado, riego y
desarrollo regional) recursos naturales) recursos hidricos) drenaje, hidroenergfa)
(3) Permanente “Environmental “Natural Resources “Water Resources “Water Resources
{operaciény Management” Management” Management” Management”
mantenimiento {gestion {gestibn o manejode | (gestién o administracién | (administracién de agua
manejoy ambiental) recursos naturales) del agua potable, riego y drenaje)
“Watershed Management”
(Manejo u ordenacién de cuentas) |
FUENTE: Dourojeanni (1994a) y (1994b); Cepal (1994a).
Gréfico 2
JERARQUIZACION DE ACCIONES DE GESTION A NIVEL DE CUENCAS
= —8 » B
‘ﬂ i 8 2
“““““ ’% g ‘§ 5 g Gestién sectorial
&5 G &8 del agua

ces management” como “gestion de los recur-

FUENTE: Dourojeanni (1997); Cepal (1998).

« Los recursos naturales que son considerados en el

sos hidricos” y “watershed management” co-
mo “manejo de cuencas”!

1Como en espafiol no existe la distincién entre “waters-
hed” y “river basin’, se tiende a traducir ambos conceptos como
“cuencas” o “cuencas hidrograficas™ En algunos casos, se procura
hacer distinciones con expresiones tales como “cuenca fluvial” y

18

proceso de gestion en una cuenca:
—El primer grupo (a): todos los recursos na-
turales e infraestructura en una cuenca.

“hoya hidrogréfica” para referirse a “river basin”, y “cuenca de alta
montafia” o “cuenca de captacién” para referirse a “watershed”.



— El segundo grupo (b): todos los recursos na-
turales presentes en una cuenca.

—El tercer grupo (c): el uso multiple del agua.

—El cuarto grupo (d): el uso sectorial del agua.

Esta forma de analizar los términos, presentada
originalmente en Dourojeanni (1994ay 1994b) y Ce-
pal (1994a), ayuda a clarificar los varios objetivos de
acciones de gestion a nivel de cuencas. No necesaria-
mente es una forma tnica de clasificacién pero por
ahora es una de las pocas disponibles. Ha sido am-
pliamente difundida por la Cepal y aceptada en gran
parte en las reuniones sobre esta temdtica. Se espera
que una més amplia aceptacion de esta clasificacidn,
especialmente por las redes respectivas, como la Red
Internacional de Organismos de Cuenca (RIOC) y la
Red Latinoamericana de Cooperacién Técnica en
Manejo de Cuencas Hidrograficas (Redlach), facilita-
r4 enormemente el entendimiento entre especialistas
e intercambio de experiencias.?

En el Gréfico 1 se aprecia que el tipo de gestién
en el dmbito de cuencas méas completo se da en la co-
lumna (a), conocido en inglés como “river basin deve-
lopment” en la etapa intermedia y “environmental ma-
nagement’ en la etapa permanente. Este enfoque, que
equivale a aplicar técnicas de desarrollo regional me-
diante proyectos integrados de inversién a nivel de
cuencas, tuvo gran auge en los paises de la regién a
partir de fines de los afios cuarenta, sobre todo a raiz
del éxito alcanzado por la Tennessee Valley Authority
(TVA), creada en 1933 en los Estados Unidos de Nor-
teamérica.

Este modelo de gestion en el 4mbito de cuencas
se conoce en la region como “desarrollo integral de
cuencas” o “desarrollo de cuencas”. El proceso se ini-
ci6 con actividades aisladas e irregulares para mitigar
los efectos de inundaciones y, sobre todo, para gene-
rar energia hidroeléctrica, sin considerar la inter-
dependencia entre los usos del agua, atin cuando la
cuenca era tomada como base de trabajo. Ademds, se
puso mucho énfasis en las tareas de la construccién y
operacion de obras hidraulicas sectoriales, sin prestar

2Cabe mencionar que lamentablemente hasta ahora nin-
guna de estas redes ni otros sistemas de cooperacion han asumi-
do un rol de “rector” en la adaptacién y definicién de términos
(glosarios).

mayor atenci6n ni a la gestion del agua ni a la protec-
cion de sus cuencas de captacién.

Probablemente uno de los paises de la regién
que mas ha utilizado este enfoque en sus inicios, bajo
el nombre de “comisiones de cuencas’, ha sido Méxi-
co, pais donde muchas actividades de desarrollo re-
gional fueron realizadas por cuencas a partir, en for-
ma explicita, del ejemplo dado por la TVA y otras
comisiones de cuencas creadas posteriormente en los
Estados Unidos de Norteamérica. Asi, a partir de
1947, se crearon en México varias comisiones ejecuti-
vas o de estudio de los rios Papaloapan, Tepalcatepec,
Balsas, Lerma-Chapala-Santiago, Grijalva, Fuerte, P4-
nuco, etc., las cuales se establecieron para planear y
construir obras y proyectos de infraestructura, o para
estudiar el aprovechamiento de los correspondientes
recursos hidricos, en un marco de desarrollo econé-
mico regional tomando el agua como el recurso inte-
grador del territorio. Por sus caracteristicas de esfuer-
zo descentralizado y por los presupuestos manejados,
alcanzaron un gran auge durante los afos cincuenta y
sesenta, hasta el extremo de constituirse en una es-
pecie de superorganismos de desarrollo regional con
capacidad para realizar obras de todo tipo. Desapare-
cieron y sus funciones fueron absorbidas por otras
instituciones del Gobierno Federal, en los afios seten-
ta y ochenta, cuando se fueron haciendo insosteni-
bles, como consecuencia de que, al desarrollarse las
capacidades institucionales de los estados, sus gobier-
nos reclamaron realizar directamente las obras, pres-
tar los servicios y ejercer los presupuestos que venian
siendo de la responsabilidad de las comisiones (Cha-
vez y otros, 2000).

En cuanto a otros paises, ejemplos de este tipo
de entidades incluyen la Corporacién Auténoma del
Valle del Cauca (cvc) y la Corporacién Auténoma
Regional de Cundinamarca (cAR) en Colombia, la
Corporacién del Rio Santa en Perti y la Comissdo do
Vale do Sao Francisco (CVSF) en Brasil. La mayoria de
estas entidades nacieron y evolucionaron a partir dela
construccién de obras hidraulicas mayores para ge-
nerar hidroenergfa o abastecer sistemas de riego o
centros urbanos. Al carecerse de entidades de cuenca,
debian forzosamente llevar registros hidrolégicos en
toda la cuenca y realizar una serie de actividades de
gestion del agua y manejo de las cuencas de donde
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captaban el agua (en el rio Santa, por ejemplo, se ins-
tal6 un equipo excelente de glaciologia y control de la-
gunas).

Los enfoques de desarrollo regional utilizando
la cuenca como territorio de referencia han perdido
vigencia en los paises de la regién (Dourojeanni,
1994a; Cepal, 1994a). Un ejemplo de entidades con
este tipo de funciones que atin subsisten son las Cor-
poraciones Regionales de Desarrollo en Ecuador, en
particular la Comisién de Estudios para el Desarrollo
de la Cuenca del Rio Guayas (Cedege).? Estas corpo-
raciones tienen las siguientes competencias principa-
les: construccién y administracién de los sistemas pu-
blicos de riego y de las infraestructuras hidrdulicas en
general, control de la contaminacién del agua, inven-
tario y evaluacién de los recursos hidricos, asi como
las estrategias para su proteccién y manejo (OEA,
2002; Galarraga-Sanchez, 2000). En Colombia, con la
promulgacién de la Ley Ne 99, “Por la cual se crea el
Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el sector
ptblico encargado de la gestién y conservacion del me-
dio ambiente y los recursos naturales renovables, se or-
ganiza el Sistema Nacional Ambiental —Sina— y se dic-
tan otras disposiciones’, del 22 de diciembre de 1993,
las corporaciones de desarrollo de cuencas, como la
CvC ¥ la CaR, clésicos ejemplos de entidades con fun-
ciones de fomento de desarrollo regional, se les asigna
funciones de gestién ambiental (véase la pagina 28).

Uno de los problemas que enfrentan las entida-
des de desarrollo regional que consideran a las cuencas
como territorio de referencia es que se les confieren
funciones que son competitivas con las organizacio-
nes politico-administrativas (gobiernos regionales y
locales), generando recelos de dichas entidades, las
cuales las ven como rivales.* Cabe mencionar que en

3La Cedege fue creada mediante la expedicién del Decreto
Ejecutivo N° 2672, del 2 de diciembre de 1965, con el objetivo de
realizar investigaciones, estudios, obras y ejecutar programas y
proyectos necesarios para el desarrollo integral de la cuenca del
Rio Guayas y de la Peninsula de Santa Elena.

4Una importante leccién de esas experiencias es que una
entidad encargada de gestion de cuencas no debiera, por lo me-
nos en su etapa inicial, pretender gestionar todos los recursos na-
turales (Cepal, 1998b; Dourojeanni, 1999b). Conviene partir de
la creacion de “entidades de agua por cuenca” en lugar de “entida-

3 <

des de cuenca”. Los nombres de “corporaciones de cuenca”, “con-

» <

sejos de cuenca”, “agencias de cuenca”y otros similares se refieren
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algunos paises los gobiernos locales tienen usualmen-
te un gran interés en “capturar” los grandes proyectos
de inversioén en obras hidraulicas generados a nivel
nacional. El problema es que muchas veces no tienen
la capacidad (técnica, financiera, gerencial, legal, etc.)
de administracion de tales proyectos (por ejemplo, se
dan casos cuando los equipos, como radios y camio-
netas, asignados a la operacién de obras hidraulicas
son transferidos al gobierno local, para utilizarlos en
otras actividades, muchas veces politicas, o cuando la
operacion de obras que han implicados inversiones
de miles de millones de délares se deja a cargo de per-
sonas con bajos rangos y salarios inferiores a una o
dos mil délares y sin conocimientos técnicos basicos).

Otro problema comn es que muchas de las or-
ganizaciones de desarrollo regional en el ambito de
cuencas estan interesadas en la explotacién de los re-
cursos naturales, principalmente el agua, y en la reali-
zacién de proyectos relacionados, por lo que la inje-
rencia que en muchos casos tienen en el proceso de
gestion del agua desdibuja la separacién entre regula-
dores y regulados, convirtiéndolas en juez y parte. La
experiencia indica que es conveniente no mezclar es-
tos roles contradictorios, de regulador o administra-
dor del agua, por un lado, y de usuario de recurso o de
fomento de su aprovechamiento, por el otro. Al ha-
cerlo, se arriesga la imparcialidad en la gestion y la ca-
pacidad de evaluacién objetiva de programas y pro-
yectos (véase las paginas 47). La misma situacién de
incompatibilidad se produce si se mezclan roles de fo-

aterritorios y abren la puerta a muchos intereses, ademas de crear
conflictos con las autoridades locales, puesto que dan la impre-
sion de que compiten y casi suplantan a ellas. Debe tomarse ade-
mas especial cuidado en que una entidad de agua a nivel de cuen-
ca no sustituya las funciones de organismos ya existentes. Més
bien debe reforzar la capacidad operativa de su entorno institu-
cional (el sistema de justicia, la fuerza publica, el sistema tributa-
rio, el sistema de control de contaminacién del agua, etc.) para
poder cumplir con sus funciones y, sobre todo, facilitar la orien-
tacién de sus actuaciones hacia objetivos y metas colectivamente
acordados. Como un proceso evolutivo, una entidad de este tipo
podria ir asumiendo otros roles, ampliando paulatinamente sus
funciones hasta llegar a la gestién de todos los recursos naturales
y finalmente del ambiente como un todo. De todas formas, la ex-
periencia ha demostrado que si se es capaz de gestionar y aprove-
char adecuadamente el agua, se da solucién a la mayoria de los
problemas ambientales existentes en la cuenca (Dourojeanni,
1994a).



mento de uso del agua o de “industria del agua” con
roles de gestion ambiental.

El nivel intermedio de gestién en el dmbito de
cuencas estd dado por la columna (b) que incluye las
acciones orientadas a la coordinacién del aprovecha-
miento (“natural resources development”) y gestion de
todos los recursos naturales presentes en una cuenca
(“natural resources management”), incluyendo el
agua. Este nivel de gestién de todos los recursos natu-
rales en una cuenca en forma ordenada —ordenacién
del uso de los suelos y tierras de una cuenca segtin su
aptitud y fines— practicamente no existe en la regién
aplicado en su concepcion integral. En general, en la
regi6n, no hay sistemas ni entidades que faciliten la
coordinacion de las acciones de uso, gestion y ordena-
miento de los recursos naturales en una cuenca. Sin
embargo, si hay muchas experiencias de programas y
proyectos de “manejo de cuencas” (véase la pégi-
na 10). Las actividades del manejo de cuencas vienen
a ser una subrutina o parte de este enfoque integral de
gestion de los recursos naturales, ain cuando muchas
veces este término es utilizado en forma genérica para
referirse a cualquier conjunto de acciones que se reali-
zZan en una cuenca.

El tercer nivel de gestién, que se presenta en las
columnas (c) y (d), esta orientado a la coordinacion
de las inversiones para el aprovechamiento del agua y
su posterior gestion (“water resources development” y
“water resources management, respectivamente). Es el
nivel de gestién de cuencas més conocido en los pai-
ses de la regién y donde se han realizado la mayoria de
los estudios e inversiones en hidroenergia, riego y dre-
naje, abastecimiento de agua potable y saneamiento, y
control de inundaciones. En la regién es comiin que
para la etapa intermedia (conocida como “develop-
ment” en inglés), orientada a la formulacién y ejecu-
cion de proyectos de inversion, hayan existido pode-
rosos sistemas de gestion, lo que en gran medida se
debe a que es una etapa que normalmente cuenta con

_grandes recursos financieros y apoyo politico. En
cambio, la etapa permanente (“management” en in-
glés), donde se deben coordinar dia a dia las acciones
para el ordenamiento, gestién, manejo o administra-
cion (por ejemplo, del agua, con el fin de asignarla en-
tre multiples usuarios, controlar la calidad de la mis-
ma y realizar manejos conjuntos de agua superficial y

subterranea, entre otros), ha sido en general muy po-
bre. Esta es la etapa que debe ser mejorada en todos
sus frentes. Una tendencia positiva es que hay muchas
experiencias de gestion en el 4mbito de cuencas que,
en los dltimos afios, han enfocado cada vez mads la
gestion y el manejo, tanto de las obras hidraulicas
construidas como del agua como recurso econémico,
social y ambiental, y en particular la coordinacién y
concertacién de acciones de gestién y aprovecha-
miento del agua, con tendencia a la gestién integrada.

B. MODALIDADES DE GESTION PARCIAL
A NIVEL DE CUENCAS

Las modalidades de gestion parcial del agua en el 4m-
bito de cuencas no pueden clasificarse facilmente por
lo que este punto se limita a hacer una breve lista de
algunas de las diversas variantes de actividades que
tienden a la gestion de cuencas, o al manejo de cuen-
cas, sin cubrir todo el territorio o todas las actividades
(Dourojeanni y Jouravlev, 1999). Entre las actividades
mds importantes de tipo parcial se destacan las si-
guientes: (i) la proteccién de cuencas de captaciéon de
agua para abastecimiento de agua potable, a veces co-
nocidas como “cuencas municipales”; (ii) el manejo
de cursos o cuerpos de agua, en forma integral o por
tramos o sectores, tales como rios y lagos; (iii) el ma-
nejo de zonas de recarga de aguas subterraneas; (iv) el
control de torrentes (nombre ideado para las zonas
alpinas, principalmente en Austria y en el norte de
Italia) y que tiene como principal objetivo estabilizar
laderas; (v) el control de lagunas de alta montania, so-
bre todo en zonas con presencia de nieve y glaciares,
como en la “Cordillera Blanca” de Pert; (vi) el manejo
de cuencas “costeras’, principalmente de corta longi-
tud, alta pendiente y con precipitaciones aisladas pero
de alta intensidad (por lo que se caracterizan por regi-
menes de avenidas repentinas y rapidas (“flash floods”)),
que desembocan en el mar; (vii) el manejo de areas
agricolas, forestales y de pastos, sobre todo en zonas
de alta pendiente (manejo agrosilvopastoril); (viii) la
proteccion especifica de obras de infraestructura (ta-
les como caminos, puentes y centrales hidroeléctri-
cas) contra la erosion y deslizamientos; (ix) el encau-
zamiento de rios y proteccion de riberas; y (x) el
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manejo y proteccién de humedales, bofedales (hume-
dales de alta montafia andina) y lagunas costeras (“al-
buferas”).

Como se puede apreciar, la variedad de activida-
des que se orientan a la gestion de cuencas y el agua de
las cuencas es practicamente infinita. Todas ellas tien-
den al desarrollo del ser humano que habita en las
cuencas y obtiene recursos de las mismas, buscando
conciliar en distintos grados metas econémicas, socia-
les y ambientales. Normalmente estas actividades son
realizadas por entidades gubernamentales o los propios
usuarios, sean éstos publicos o privados, y los gobier-
nos locales en forma independiente dentro de una
cuenca, sin llevar a cabo necesariamente actividades de
coordinacién entre ellos. Es decir, que en general son
pocas las acciones que pueden calificarse como un
“conjunto de acciones previamente coordinadas para
manejar el agua y sus cuencas de captacion”.

Cabe mencionar ademds, en forma breve, que
existen también una gran cantidad de modalidades de
estudios, investigacién y ensefianza de practicas de ges-
tién de cuencas. En general, en los paises de la region,
hay mas investigaciones y programas de estudio de
“manejo de cuencas” (ligados a escuelas hidrolégico-
forestales y de conservacion de suelos) que de gestion
del uso maltiple del agua por cuenca (vinculados a pro-
gramas de ingenieria civil hidrdulica y de administra-
cién de empresas), y casi ninguno orientado a la con-
cepcion moderna de “gestion integrada” del agua.® En
materia de creacion de capacidades, la formacién en
gestion del uso maltiple del agua, gestion empresarial
de servicios publicos vinculados al agua, opciones de

>Las instituciones vinculadas a la gestién de los recursos
hidricos de los paises de la region presentan una serie de proble-
mas que afectan directamente el desempefio de los funcionarios
que ocupan cargos directivos. Ello ha inducido a esos organismos
a plantear la necesidad de promover la capacitacién de su perso-
nal con responsabilidades gerenciales. Teniendo a la vista estos
antecedentes, la Cepal, por medio de la Divisién de Recursos Na-
turales e Infraestructura, y con el aporte de la Deutsche Gesells-
chaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTz) y el Gobierno de la
Republica Federal de Alemania, formé un grupo de trabajo, que
realizé un diagnéstico de la situacién y, con estos antecedentes,
estructuré un Programa de Capacitacién para la Gestion Integral
de los Recursos Hidricos (Cepal, 1991). Su prop6sito es ofrecer a
las instituciones docentes de la regién una alternativa de base pa-
ra ¢l desarrollo de programas de capacitacién en gestion integra-
da del agua para administradores de los recursos hidricos.
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regulacién y participacién del sector privado en la pres-
tacion de dichos servicios, asi como legislacién de agua,
puede adquirirse en los paises de la regién normalmen-
te s6lo en base a cursos cortos pero no a nivel de maes-
tria o doctorado. Ha existido ademds una enorme can-
tidad de “cuencas piloto”, usualmente con periodos
muy cortos de duracién de las investigaciones (por
cuanto sobreviven s6lo con proyectos), no tanto para
investigacion hidrolégica (cuencas mdltiples, pares,
unitarios, “benchmark” y otras variantes), si no mas
bien orientadas a ensayos de participacién comunal en
aplicacién de practicas de manejo de cuencas. En lo re-
ferente a investigaciones sobre agencias, corporaciones,
entidades o consejos de cuenca con fines de uso multi-
ple del agua, se estd recién empezando un proceso de re-
copilar y comparar las experiencias obtenidas tanto a
través de los talleres de gerentes de organismos de cuen-
ca (Cepal, 1998b y 1999) como por medio de la RIOC.

C. UNA APROXIMACION HACIA LA CLASIFICACION
DE ENTIDADES DE CUENCA SEGUN SUS FUNCIONES

Las experiencias de los paises de la regi6n en la creacién
de entidades de gestion del agua a nivel de cuencas son
sumamente heterogéneas en sus origenes, objetivos y
alcances, lo que sugiere la conveniencia de clasificar di-
chos enfoques de acuerdo con algunos criterios. Como
la gestion del agua se realiza normalmente a nivel de ju-
risdicciones politico-administrativas cuyos limites no
necesariamente coinciden con los territorios de las
cuencas, las autoridades de aguas disponen de varias
opciones en lo que a la creacién de estructuras admi-
nistrativas en el &mbito de cuencas se refiere. Un anali-
sis de las experiencias recientes de los paises de la re-
gion en la creacién de entidades de gestion del agua en
el ambito de cuencas indica que las opciones principa-
les son las siguientes (Jouravlev, 2001a):

¢ Entidades de cuencas interjurisdiccionales y
transfronterizas. Cuando varias jurisdicciones politi-
co-administrativas gestionan y aprovechan un recur-
so compartido (interjurisdiccional, en el caso de una
cuenca compartida por entidades federativas en un
pais federal, o transfronterizo, en el caso de una cuen-
ca compartida por varios paises), las acciones adopta-



das por una jurisdiccién pueden afectar a la otra y vi-
ceversa, por lo que pueden decidir que vale la pena
crear un mecanismo de coordinacién o gestién con-
junta —sobre todo si comparten una obra hidraulica,
como las centrales hidroeléctricas de Itaipta (Brasil
y Paraguay), Salto Grande (Argentina y Uruguay) y
Yacyretd (Argentina y Paraguay)- para evitar inter-
ferencias mutuas y optimizar el uso del recurso y de
las obras hidraulicas construidas para su aprovecha-
miento.

« Entidades con funciones de autoridad de aguas a
nivel de cuencas. Como las cuencas son unidades terri-
toriales 6ptimas para la gestién de los recursos hidri-
cos, la autoridad de aguas puede decidir a descentrali-
zar o desconcentrar sus funciones sustantivas a nivel
de cuencas, para que sean desempeiiadas por una en-
tidad local, pero de conformidad con las politicas y li-
neamientos de la autoridad nacional o central. En este
caso, se ha comprobado que es esencial, para compa-
tibilizar las aspiraciones legitimas a nivel de cuencas
con la visién nacional, retener un cierto poder resi-
dual en manos de la autoridad central para aplicar la
legislacién que no hagan cumplir adecuadamente los
organismos locales. Esto es particularmente ejempli-
ficado si se consideran experiencias internacionales
de gobiernos locales compitiendo para promover la
instalacion de industrias via la indulgencia en aplicar
legislacion en el control de contaminacién (Solanes,
2000). Esto ha hecho que en un nimero apreciable de
paises los gobiernos centrales hayan tenido que esta-
blecer pautas minimas y mecanismos procedimenta-
les para su aplicacion, aln coactiva.

* Entidades con funciones de coordinacion y fo-
mento de participacion en gestion del agua. Aunque en
un pais exista una autoridad de aguas nacional o cen-
tral, esto no necesariamente significa que ésta tome
todas las decisiones que afecten la gestién y el aprove-
chamiento del recurso. En todos los paises existen
multiples actores (ministerios sectoriales de gobierno
central, gobiernos locales (estatales, provinciales, re-
gionales, municipales, etc.), entidades de regulacién
de servicios publicos relacionados con el agua, entida-
des de promocidn de inversiones, etc.) que toman de-
cisiones que tienen efecto en las conductas de los
usuarios de agua (por ejemplo, decisiones de una en-
tidad de regulacion de servicios de agua potable y sa-

neamiento sobre las inversiones de las empresas del
sector o decisiones de un centro de coordinacion de la
operacion de un sistema eléctrico interconectado so-
bre las operaciones de despacho de centrales hidroe-
léctricas) o en el recurso mismo (por ejemplo, en mu-
chos paises, los gobiernos locales son los encargados
de servicios de agua potable y saneamiento, asi como
del ordenamiento territorial). En muchos paises, la si-
tuacién se complica ain mas por el hecho de que las
funciones propias de la autoridad de aguas estén frag-
mentadas entre miltiples organismos (por ejemplo,
uno se encarga de la asignacién del agua y otro del
control de la contaminacién, o la asignacién del agua
superficial se separa de la gestién del agua subterra-
nea). Para evitar conflictos y generar la coherencia del
accionar de los multiples actores cuyas acciones se so-
breponen y traslapan y asegurar el uso eficiente y or-
denado del agua, es necesaria la coordinaci6n entre
todos aquellos quienes toman decisiones que afectan
al recurso compartido e interconectado. En muchos
casos, la unidad territorial 6ptima para este tipo de
coordinacién resulta ser la cuenca, lo que explica el
interés que se observa en muchos paises en crear ins-
tancias de concertacién y coordinacion a este nivel.
Un aspecto importante en la creacién de entidades de
este tipo es definir claramente qué se haré si la coordi-
nacién y concertacion, que implican un acuerdo entre
las partes, fracasan. En este caso, conviene determinar
de manera muy clara quién mantiene el poder resi-
dual de tomar las decisiones necesarias a falta de coor-
dinacién y concertacién, para evitar que un actor o
grupo de actores paralicen el trabajo de la entidad.

1. Entidades de cuencas interjurisdiccionales
y transfronterizas

Las jurisdicciones politico-administrativas que tienen
los derechos de propiedad de las aguas normalmente
se muestran renuentes a delegar atribuciones en un
6rgano interjurisdiccional o internacional que no esté
subordinado a ellos (Cepal, 1985). Por esta razén, por
lo general, a las entidades de cuencas interjurisdiccio-
nales y transfronterizas s6lo se les suele otorgar pode-
res para decidir sobre materias estrictamente técnicas
y para cumplir programas acordados entre las partes.
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Las diferencias de opinién que no pueden resolverse
por consenso dentro de ellos, normalmente se solu-
cionan, en el caso de entidades de cuencas transfron-
terizas, mediante los procedimientos diplomaticos
tradicionales, y en el caso de entidades de cuencas in-
terjurisdiccionales, mediante negociaciones entre las
parte o la suprema corte de justicia del nivel federal o
nacional. Es importante resaltar que los acuerdos in-
ternacionales e interjurisdiccionales confieren una
importante estabilidad a las entidades de cuenca de
este tipo, puesto que deben ser respetados por todas
las partes (tanto en aspectos técnicos, como financie-
ros y de mantenimiento de personal calificado). Esto
garantiza una mayor estabilidad y continuidad de las
entidades de cuenca. En el caso de entidades de cuen-
cas interjurisdiccionales y transfronterizas, conviene
distinguir dos situaciones diferentes:

» Entidades interjurisdiccionales en paises federa-
les. En paises federales, la jurisdiccion sobre las aguas
no siempre pertenece a gobiernos centrales o nacio-
nales. En este caso, como los limites de territorios de
los gobiernos locales (provinciales, estaduales, regio-
nales, etc.) normalmente no coinciden con los limites
fisicos de las cuencas, la gestion de los recursos hidri-
cos interjurisdiccionales resulta mas factible y sencilla
cuando se aborda a nivel de cuencas (Cepal, 1994b).
En otras palabras, los rios y las cuencas son una uni-
dad territorial que permite encontrar mecanismos de
coordinacién de acciones y conciliacion de intereses.
En los paises de la region, el ejemplo principal es Ar-
gentina, donde corresponde a las provincias el domi-
nio originario de los recursos naturales existentes en
su territorio, lo que implica que las mismas son “pro-
pietarias” de sus recursos hidricos. Como la mayoria
de las cuencas del pais son interprovinciales, se han
creado varios organismos interjurisdiccionales de cuen-
cas, como por ejemplo, el Comité Interjurisdiccional
del Rio Colorado (Coirco), la Comisién Regional del
Rio Bermejo (Corebe) y la Autoridad Interjurisdic-
cional de las Cuencas de los Rios Limay, Neuquén y
Negro (AIC) (véase el Recuadro 5).

» Entidades de cuencas transfronterizas o interna-
cionales. Unas 60 cuencas de la region y numerosos
acuiferos son compartidos por dos o mas naciones
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(Cepal, 1985). Segtin se estima, alrededor de 71% del
caudal superficial total de la América Latina y el Cari-
be corresponde a cuencas compartidas, que abarcan
55% de su superficie. En América del Sur las cuencas
internacionales representan 75% del caudal total, ci-
fra que en América Central y México alcanza a 24%.
En las islas del Caribe, hay una sola cuenca interna-
cional que es la del Artibonite, compartida por Haiti y
la Reptblica Dominicana. Las controversias en torno
a los recursos compartidos han sido motivo de varios
conflictos en el pasado, lo que pone de manifiesto la
necesidad de contar con mecanismos para prevenir y
resolver controversias e impulsar la cooperacién en su
gestién y aprovechamiento. Muchas de las cuencas
transfronterizas de la regi6n estin comprendidas en
convenios multilaterales y bilaterales para el estudio y
aprovechamiento de sus recursos hidricos. El grado
de institucionalizacién de estos convenios varia am-
pliamente. Usualmente se establece una comision
conjunta o mixta integrada por igual nimero de dele-
gados de cada pais, la cual por lo general se encarga
del intercambio de informacién y la realizacién de in-
vestigaciones y proyectos conjuntos. Algunos ejem-
plos recientes de este tipo de entidades incluyen: la
Comisién Trinacional para el Desarrollo de la Cuenca
del Rio Pilcomayo, creada en 1995 por Argentina, Bo-
livia y Paraguay; la Comisién Binacional para el Desa-
rrollo de la Alta Cuenca del Rio Bermejo y el Rio
Grande de Tarija, creada también en 1995 por Argen-
tina y Bolivia (véase el Recuadro 6); y la Autoridad Bi-
nacional Auténoma del Sistema Hidrico del Lago Ti-
ticaca, Rio Desaguadero, Lago Poopé y Salar de
Coipasa, establecida por Bolivia y Pert, que inici6 sus
operaciones en 1996. Recientemente se ha propuesto
la creacién de un Organismo de Gestién Binacional
de la Cuenca Catamayo-Chira, la misma que compar-
ten Ecuador y Pert. Aunque se puede decir que en los
afios recientes se observa un mayor interés de los pai-
ses de la region en cooperar en el campo de los re-
cursos hidricos de cuencas transfronterizas, son toda-
via pocas las entidades que se encargan activamente
de la gestion conjunta de los recursos compartidos
(Lee, 1995).



a (L ¥ s 44 "Recuadro 5
LOS ORGANISMOS INTERJURISDICCIONALES DE CUENCAS EN ARGENTINA

El hecho de que los derechos de propiedad delas aguas y de otros recursos naturales son de los gobiernos provinciales mien-
tras que la mayoria de las cuencas son interprovinciales, motivé la creacién de varios organismos interjurisdiccionales de
cuencas, con distintas funcionesy alcances, La mayoria de estos organismos creados desde los afios setenta no subsistieron
por causas principalmente de indole administrativa y financiera, pero en | actualidad existen yarios en.proceso. de forma-

€ién 0 reactivacion. Sus logros alcanzados en relacion con la gestion integrada de los recursos hidricos son diferentes y mues-

tran una estrecha dependencia de las yoluntades politicas de las partes y de la disponibilidad de financiamiento, En general,
si bien la mayofa de los organisimos interjurisdiccionales de cuencas 1o han logrado importantes avances én términos de la
gestion integrada-del agua, muchos se han constituido en importantes organismos técnicos de apoyo a la gestion. :
Un ejemplo de los organismos interjurisdiccionales de cuencas es la Autoridad Interjurisdiccional de las Cuericas de
los Rios Limay, Neuquén y Negro (a1c); creada por el tratado suscripto éntre las Provincias del Neuquén, Rio Negro y Bue-
nos Aires, el 16 de diciembre de 1985. Su objetivo e el manejo arménico, coordinado y racional del agua, tendiendo a opti:

»mizar suuso y con ello propender al desarrollo regional. La Autoridad tiene las siguientes atribuciones: . - b

* Realizar estudios e investigaciones que evaluando el recurso en su integridad y respetando ¢l principio del uso racional
ymultiple permitan una eficiente regulacién y adecuada distribucion, que satisfaga los aprovechamientos regionales.

* Establecer un programa de aprovechamiento y distribucién del agua disponible sometiéndolo para st aprobaciéna |

las partes dando lugar a tratados adicionales.

» Fiscalizar el cimplimiento por las partes del régimen ¢orivenido enitre ellas.

* Estudiary analizar las obras; su funcionamiento y efectos de los aprovechitnientos sobre 10§ tios de las cueficas.

* Pronunciarse previo ala autorizacién para el emprendimiento de obras hidroenergéticas,» ~~ . ﬁ

¢ Realizar estudios sobre los ecosistemas naturales, evaluando y declarandorel impacto ambiental de los programas a

ejecutar, SRREe ' = i

* Realizar investigaciones; ejecutar proyectos:y poner en funcionamiento y maritener instalaciones para detectar y

 controlar I contaminacion del agua; y proponer ld adopcién de normas y acciones tendientes a prevenir, evitar ¥/ co-
Iregir procesos contaminantes del recurso; C oy e ‘

+ Pronunciarse sobre la conveniencid:del otorgamiento de concesiones y permisos para navegacion... .

* Establecer normas técnicas que pérmitan fijar un sistema para la determinacion de Ia Ifniea de ribera delos cursos de

agua de las cuencas. « -~ ;
* Realizar los estudios tendientes a proponer las medidas atinentes a preservar las mdrgenesde 165 rios de las liencas;

* Centralizar Ja informacioén en relacién al recurso’referida a datos meteoroldgicos, hidrolégicos, hidrograficos, hi-

\\\\\\ drométricos, hidrogeoldgicos;etc, - ..
* Reunir y proporcionar la informacién que sea réquerida por los organismos provinciales; interprovinciales y nacionales.

La Autoridad tiene los siguiehtes Srganos;

. El Consejo de Gobierno es el organo superior de la Autoridad y estd integrado por el Ministro del Interior de la Na-
cién y los Gobernadores de las Provincias signatarias. El Consejo tiene amplias facultades dé decision yeselencar-
gado de fijar la accion y politica general que debe seguir la Autoridad, Las decisionies, en todos los ¢isos. e adoptan

PO Unanimidad, rre . y e L

* El Comité Ejecutivo es el rgano encargado de Ia administracién de la Autoridad, y ejecutor de todo lo resuelto y
progtamado por el Conisejo de Gobierno, Est4 intégrado por un representante de cada‘tnia de las Provincias y otro
dela Nacién, designados por los respectivos Poderes Ejecutivos. Las decisiones se adoptan por mayoria (en caso de
empate la presidencia tiene doble v0t0). - N - o

* El Organo de Control tiene a'su cargo ¢l control y fiscalizacién de los actos qui realice la Autoridad; y estd integrado
por.un representante por cada una de las Provincias y tno de la Nacion, designados por sus respectivos Tribunales
de Cuentas o Contadurfas. El representante de la Nacién tiene doble voto en caso'de empate en las decisiones;

La Autoridad tiéhé personalidad juridica para el cumplimiento de sus objetivos, y competencia paraactuar en el ambi-

1o del derecho puiblico'y privado, Sus gastos de funcionamiento y el programa anual de realizaciones comunes, son aportados
~€l50% porla Nacién y el resto en partes iguales por las Provincias; Cuando se trate de gastos ocasionados por estudios u otras

obras que interesent o beneficien en forma principal a alguna de ellas, el Consejo de Gobierno establece los aporteés resultantes
en proporcion al beneficio o interés en 10 mismos.

Fuente; Calcagno, Gavifio y Méndiburo (2000); Llop(1994).
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“Rectiadro 6
LA COMISION BINACIONAL PARA-EL DESARROLLO DE LA ALTA CUENCA DEL
RIO BERME]OY ELRIO GRANDE DE TARIJA

La Gomision Binacional para ¢l Desarrollo de la Alta Cuenca del Rio Bermejo yelRio Grande de Tan]a fue creada medianté

- el “Acuerdo para'el Aprovechamzento Multzple de los Recursos de lwAlta Cueticade] Rio Bermejo ¥ del Rio Gmnde de Tamja sus

estd consmulda por dos delegados de cada pais mlembm ¢l primeroesel representante de cada cancﬂlena, con rango de em-

' ba)ador, que preside la respectiva delegacion; y el segundo es el Director Nacional de los Rios Pilcomayo y Bermejo de Boli

viay el Presidente del Directorio de la Comisién Regional del Rio Bermejo (Corebe) de Argentina, respectivamente. La Co-
rebe de Argentina v la Oficina Técnica Nacional de los Rios Pilcomaya y Bermejo de Bolivia cumplen las funciones de

- secretarfa de la Comision. La Comision tiene personalidad )undlca internacional, autonomia de gestion técnica, administra-
* tiva y financiera, y la capacidad jurldxca para adquirir derechos y contraer obligaciones. Puede celebrar asimismo con cual-

quier otro sujeto de derecho, Tos actos y contratos necesarios para realizat sus funcmnes La COInlSIOIl tiene Ias 51gu1entes
atribuciones principales; 0 oo T T e b T e s T

« Realizar todas aquellas gestianes necesatias para.el desarrollo dela.clienca: :
<».Negociar con los inversionistas intetesados las condijciones téenicas, econdimicas; finaticieras’y legales de'los em-

i, prendimientos para la redaccion del pliego definitivo con ¢ebobjeto de otorgar las concesiones correspondientes. La -

Comision tendré competencia sobre las obras conjuntas independientemente del territorio en quie se encuentren. -
» Establecer los pardmetros fisico-quitnicos y bioldgicos para Ja régulacién de'la calidad:de las aguas,

. La Comision desempenia las mgmentes funciones prmcnpales ;;;;;;;;;;; - T umt i

 Disefiar, mstalar, operar'y mantener una red ¢ estaciones hxdrometeorologlcas conel fin de administrar un sistema.
de alerta hidrolégica a tlempo real,

* Seleccionar las obras a realizar en los cursos de agua, sobre labase dela correspondiente evaluacmn dehi unpacto am-
biental; redactar Jos términosde referenaa para las mismas; v gestionar la financiagion de losestudios’y proyectos
seleccionados,

.# Llamar g licitacién internacional pata reahzamén de estudms de prefactibilidad v factibilidad; preseleccxonar ems:
presas para su precalificacién y calificacion; adjudicar la realizacién de estudios, proyectos y obras; otorgar conce-
siones pata la ejecucién y explotacion de las obras y émprendimieéntos a realizar; suscribir los pliegos de licitaciony
los contratos de concesion con las'empresas adjudicatarias; supervisar la realizacion de los proyectos yobras adjudi-

~~~~~~~ cadasy el cumphmxento de las clausulas de las concesiones otorgadas; y acordar las tarifas, cémones o/peajes a perci-
bir por los concesicfiarios.

»-Aprobar la planificacion y el trazado de estructaras que crucen los cursos de los rios ¥ que pudxeren afectar los usos
y ¢l funcionamiento hidraulico de los mismos. =

» Facilitar las actividades que promuevan el tiifismo y el uso recreativo dél dgua.. . - -

» Determinar las zonas en las cuales no podran efectuarse extracciones de recursos que afeécten el comportamiento hi-
draulico’y morfologico de 1os rios, :

* Proponer normas que regulen las ‘descargas de sustancias contaminantes.

+ Recopilar y actualizar la informacion necesaria para crear y mantener un banco de datos eit un sisterna de informia-
cibtrgeografica.

Fusnte: Comision Binacional parael Desarrollo dé la Alta Cuenca del Rio Bermejo y el Rio Granderde Térijé (2002,

2. Entidades con funciones de autoridad de aguas nes, permisos, autorizaciones, derechos o licencias
a nivel de cuenca para el uso de aguas superficiales y subterraneas, fijar
los limites permisibles de descarga de sustancias con-

En los paises de la regién es poco frecuente que las taminantes, etc.— y la autoridad de tomar decisiones
funciones sustantivas —tales como otorgar concesio- relevantes en materia de gestion del agua se descen-
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tralicen a nivel de entidades de cuencas. Entidades de
este tipo deberfan tener para tal efecto funciones bien
definidas, personalidad juridica y patrimonio propio,
y administrar presupuestos ptblicos o contar con ca-
pacidad para realizar recaudaciones. A pesar de que la
creacion de entidades con esas caracteristicas no es
todavia comtn en los paises de la regién, se observa
una tendencia a delegar, descentralizar o desconcen-
trar mayores atribuciones de gestién del agua a nivel
de cuencas.

En los paises de la region, en esta condicién se
encuentran principalmente las Corporaciones Aut6-
nomas Regionales de Colombia (véase el Recuadro
7). Las Corporaciones Auténomas Regionales se
encargan de administrar, dentro de su drea de juris-
diccién, el medio ambiente y los recursos naturales
renovables y propiciar su desarrollo sostenible, de
conformidad con las politicas del Ministerio del Me-
dio Ambiente.® Las Corporaciones son entes corpora-
tivos de carécter publico, integrados por las entidades
territoriales (los departamentos, los distritos, los mu-
nicipios y los territorios indigenas) que, por sus ca-
racteristicas, constituyen geograficamente un mismo
ecosistema o configuran una unidad geopolitica, bio-
geogréfica o hidrogeografica. Como se puede obser-
var, sin embargo, el criterio de cuenca es sélo uno en-

$Del régimen juridico aplicable por la Ley N° 99 a las Cor-
poraciones Auténomas Regionales, se exceptiia la Corporacion
Auténoma Regional del Rio Grande de la Magdalena (Cormag-
dalena), creada por el articulo 331 de la Constitucién Nacional,
cuyo régimen especial lo establece la Ley N° 161, “Por la cual se
organiza la Corporacién Autdénoma Regional del Rio Grande de la
Magdalena, se determinan sus fuentes de financiacion y se dictan
otras disposiciones”, del 3 de agosto de 1994. La Cormagdalena es
un ente corporativo especial del orden nacional que funciona co-
mo una Empresa Industrial y Comercial del Estado sometida a
las reglas de las Sociedades Anénimas. Tiene como objeto la re-
cuperacion de la navegacion y la actividad portuaria, la adecua-
ci6én y conservacién de tierras, la generacién y distribucién de
energia, asi como el aprovechamiento sostenible y la conserva-
cién del medio ambiente, los recursos ictiolégicos y de los recur-
sos naturales renovables. La Cormagdalena estd investida de las
facultades necesarias para la coordinacién y supervision del or-
denamiento hidrolégico y manejo integral del rio Magdalena.
Coordina las actividades de las demds Corporaciones Aut6no-
mas Regionales encargadas de la gestion ambiental en la cuenca
del Rio Magdalena y sus afluentes, en relacién con los aspectos
que inciden en el comportamiento de la corriente del rio, en es-
pecial, la reforestacion, la contaminacién de las aguas y las res-
tricciones artificiales de caudales.

tre varios para determinar la jurisdiccion fisica de es-
tas organizaciones.

Lo que es mucho més comtin es la desconcen-
traciéon administrativa, que es un proceso juridico-
administrativo que permite a la autoridad de aguas a
nivel nacional o central delegar en sus oficinas, direc-
ciones o gerencias a nivel local (normalmente no de
cuencas, sino de jurisdicciones politico-administrati-
vas) la responsabilidad del ejercicio de algunas fun-
ciones que le son legalmente encomendadas y trans-
ferir los recursos necesarios para el desempefio de
tales responsabilidades. Su objeto es doble: por un la-
do, hacer que se tomen decisiones con mayor cercania
a los usuarios, y por el otro, descongestionar al nivel
central. En algunos casos, la desconcentracion admi-
nistrativa a nivel de cuencas puede ser un medio de
comenzar la promocién de entidades de cuenca, con
las dependencias desconcentradas desempefiando el
papel de “incubadoras” de dichos organismos. Hay si-
tuaciones, sin embargo, donde estas oficinas se opo-
nen a la creacién de entidades de cuenca para “no per-
der” su autoridad.

En Chile, por ejemplo, la Direccién General de
Aguas (DGA) tiene trece Direcciones Regionales, crea-
das a nivel de regiones administrativas. Ha sido politi-
ca permanente de la DGA ir delegando funciones en
sus Jefes Regionales (Chile/DGa, 1999). En Ecuador, el
Consejo Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) opera
a nivel local a través de once Agencias de Aguas, que
abarcan todo el territorio del pais. El 4mbito territo-
rial de las Agencias de Aguas —las cuales son, en gene-
ral, ain muy débiles en sus atribuciones y recursos—
estd constituido por provincias y no coincide con las
areas de las cuencas. Un caso diferente es México,
donde la Comisién Nacional del Agua (CNA) promue-
ve la desconcentracién de sus funciones en trece Ge-
rencias Regionales, definidas de acuerdo con criterios
hidrol6gicos y administrativos, de tal manera que las
fronteras entre ellas casi coincidan con los parteaguas
de cuencas o grupos de cuencas (véase la pagina 50).
Otro caso similar es Uruguay, donde la Direccién Na-
cional de Hidrografia (DNH) del Ministerio de Trans-
porte y Obras Publicas (MTOP) tiene seis oficinas re-
gionales, creadas a nivel de cuencas.

En Cuba, las Direcciones Provinciales de Recur-
sos Hidraulicos, conjuntamente con los Complejos Hi-
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Recuadro7

LAS CORPORACIONES AUTON OMAS REGIONALES EN COLOMBIAs

*_para el manejo ambiental del pais; El Sina tieneel siguiente esquema ]el‘aquICO Ministerio del Medio Ambiente, Corpora— -

cmnes Atténomas Reglonales, Departamentos v Distritos.o Municipios. El' Ministerio del Medlo Ambxente estd encargado

recuperacion, la conservacion, la proteccion, ¢ manejoy el aprovechamlento de los recursos naturales renovables v el medio

: ambxente, afin de asegurar el desarrollo sostemble Las Corporamones estan dotadas de autonomia admlmstratwa y finan-

cuentran adscritas ni mnculadas a ningu ministerio 0 departamento admmzstratwo, y el {inico control que ejerce sobre ellas
¢l Ministerio del Medio Ambiente, es el de inspeccién y vigilancia para constatar y procurar el debido, oportuno'y eficiente

cumplimiento de las funciones establecidas en Ia Ley N® 99 puesto que son los entes ejecutores de la'politica nacional for-.«
- mulada por el Ministerio y administradores de los recursos naturales en'sus dreas de jurisdiccion.

Las Corporaciones estan dirigidas por la Asamiblea Corporativa; integrada por todos los represenitantes Iegales dé las
entidades territoriales'de su jurisdiccion; El rgano administrativo de las Corporacioneses el Consejo Directivo, constituido

por; el gobernador o'los gobernadores de los departamentos en cuyo territorio-ejerce jurisdiccién la Corporacion, un repre=

sentante del Presidente de la Reptiblica, un representante del Ministerio del Medio Ambiente, hasta cuatro alcaldes de los

““municipios comprerididos dentro del territorio de la jurisdiccién, dos representantes del sector privado; un representante de

 las comunidades indigenas y dos representantes de'las entidades sin animo de lucro, que tengan su domicilio en el dreade ju=

risdiccion de la Corporacién y cuyos objetivos sean la proteccion del medio ambiente y los recursos naturales renovables. La
‘primera autoridad ejecutiva de las Corporaciones es su DirectSr General, quien és designado por el Consejo Directivo,

Las Corporaciones son las méximas autoridades ambientales en su drea de jurisdiccién y sus principales funciones in-
cluyen, entre otras: (i) otorgar concesiones, permiisos, autorizaciones y licencias ambientales para el uso de los recursos natu-

¢ rales renovables o para el desarrollo de actividades que puedan afectar’al medio ambiente; (i) fijar los limites permisibles de
emision, descarga, transporte o depdsito de:sustancias que puedan afectar al edio ambiente'o los récursos naturales rerio-.

vables; (iii) ejercer las funciones de evaluacion; control y segulmlento ambientalés:de los uso§del agua'y los derns rectirsos

<naturales renovables; (iy) fijar emonto, con base én las'tarifas minimas establecidas por el Ministerio del Medio- Ambiente; y
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recaudar-las Contribuciones, tasas; derechos, tarifas y-itiultas por concepto del‘uso deé'los reciirsos riaturalés renovables;
j (v)’ordenar y establecer lag normas’y directrices para el manejo de las cuencas ubicadas dentro def 4 drea de su jurisdiccion

rectiperacion de tierras que sean necesarias para la defensa, proteccion yadectiado mangjo delascuencéas del territorio de su

jurisdiccién (vii) e}ek:utar, administrar, operdr y mantener, en éoardinacién con las entidades territoriales, proyectos, pro-

Corporaciones no coque con region alguna que tenga léglca soctal, cultural ecoléglca o econémica; “Coinciden
simplemente‘con los hmztes de los feudos electorales de uno o de otro cacique que le pudo meterla mano alaLey ...

* Disminucion de su autonomia. Los CGDSE]OS Diréetivos dé las COI‘pOraClOI]BS estan mtegrados prlncxpalmente por .

goberniadores departamentalésy alcaldes municipales de eleccién popular. Inicialmente se penisé que esto garanti-
7arfa bueno§ resultados dado qué‘estas personas debian tesponder pablicamiénte por sus decisiones y actos ante sus
electores. En actualidad, sin embargo, se considera que “esta prevision estuvo cargada deingenuidad y de descono-
cimiento de las dinamicas politicas Jocales, La verdad ha'sido que, con frecuencia, los procesos de seleccién-de los di-



rectores de las Corporaciones . han f:stado manchados por la politiqueria y sus mezquinos intereses, Se han elegi-
do petsonas sitifas calidades técriicas que las normas exigen y se las ha puesto al servmo deunou otro grupo poht1~

nomia admmlstratlva péro mayor control en la designacion deTos Dxrectores Geterales. St papel deberia estar mas

ylas regiones:

dréulicos que se les subordinan, constituyen la estruc-
tura territorial de base del Instituto Nacional de Recur-
sos Hidraulicos (INRH), disefiadas para ejercer funda-
mentalmente las funciones del mismo a ese nivel. En el
tiempo transcurrido desde su creacién en 1989, la es-
tructura organica del sistema del INRH ha transitado
por un proceso de transformacién, marcado por el
principio de ir descentralizando algunas funciones ha-
cia los Complejos Hidréulicos. Las fronteras de los
Complejos Hidraulicos se determinaron atendiendo a
la conjugacién de un grupo de factores, como son el li-
mite de las cuencas superficiales y subterraneas, la can-
tidad y complejidad de las obras a operar y mantener y
otros factores politico-administrativos. Una reforma
que estd en proceso de andlisis consistiria en la creacién
de Empresas Autofinanciadas que conformen sus limi-
tes geograficos acorde con los limites de las cuencas
(Paretas, Herrera y Palomino, 2001).

En Venezuela, un caso similar, pero de alcances
diferentes, fue la creacion en el &mbito del Ministerio
del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables
(MARNR) de autoridades tinicas que realizan funciones
especificas del manejo de los recursos naturales reno-
vables en las 4reas de atenci6n prioritaria, como son la
Autoridad Unica de Area de la Cuenca del Rio Tuy y
de la Vertiente Norte de la Serrania del Litoral Central
del Distrito Federal y Estado Miranda y la Autoridad
Unica de Area de la Cuenca del Lago de Valencia y de
la Vertiente Norte de la Serrania del Litoral de los Es-
tados Aragua y Carabobo. Otro caso similar es el Ins-
tituto para el Control y la Conservacién de la Cuenca
del Lago de Maracaibo (Iclam), que estd adscrito de
forma aut6noma al MARNR. Las caracteristicas pecu-
liares del caso venezolano son las siguientes: (i) lo que
se desconcentra no son tanto las funcién de gestiéon

dirigidoala aphcaclon de la pol:tlca naaonal y el estableamlento de lag conectlvxdades necesanas entre la naaén

del agua como la ordenacién del territorio y gestiéon
de los recursos naturales renovables, con cierto énfa-
sis en las actividades de planificacién, promocién, in-
vestigacion y coordinacién; y (ii) no est previsto que
cubran todo el territorio del pais, sino que su creacién
se limita a cuencas prioritarias o criticas. En Panama,
un caso de caracteristicas similares, es la Autoridad
del Canal de Panamaé (ACP), que se encarga de la ad-
ministracion, el uso y la conservacion del agua de la
cuenca del Canal de Panam4, en coordinacién con
la Autoridad Nacional del Ambiente (Anam).

3. Entidades con funciones de coordinacién y fomento
de participacion en gestion del agua

En la mayoria de los paises de la regi6n, la responsabi-
lidad de administrar los recursos hidricos esta mayor-
mente dispersa, fragmentada y carente de mecanis-
mos de coordinacién intersectorial. A su vez, las
estructuras tradicionales de administracién a nivel
nacional tienden a ser centralizadas, con escasa parti-
cipacion de los usuarios, los gobiernos locales y otros
actores. Los efectos de esa administracion fragmenta-
da, descoordinada y poco participativa se manifiestan
con mayor fuerza a nivel de cuencas. Para superar es-
tos problemas, en muchos paises de la regién se han
creado, o se debate la necesidad de crear, instancias
colectivas y mixtas de concertacién y coordinacion en
el ambito de cuencas, mientras que las funciones sus-
tantivas de gestién del agua se retienen en manos de
autoridades de aguas a nivel central o nacional. El ob-
jetivo basico que se persigue con la creacién de enti-
dades de cuenca de este tipo es facilitar que se logre la
conciliacién de intereses entre los multiples actores
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que utilizan o cuyas decisiones afectan el recurso
compartido y legitimar las decisiones de la autoridad
de aguas. En algunos casos, lo que se busca es crear
entidades especificas que se encarguen de la adminis-
tracién de obras hidraulicas mayores que en alguna
medida abarcan toda la cuenca.

Entidades de cuenca de este tipo normalmente
son instancias colectivas y mixtas en las que participa
una gran diversidad de actores, tanto de nivel nacio-
nal o central como y principalmente de la cuenca. Para
poder efectivamente coordinar y concertar de manera
democritica, abierta y participativa, normalmente de-
berfan integrar a los sectores involucrados (los dife-
rentes niveles de gobierno, la sociedad organizada y
los usuarios de agua) y darles facilidades de participa-
cién (por ejemplo, capacitacién y pago de viajes y es-
tadia (véase la pagina 71)). Generalmente asumen
funciones de coordinacién, concertacién, promocion
y planeacién, aunque en algunos casos tienen asigna-
das tareas mas operativas. Las funciones de las entida-
des de cuenca de este tipo se relacionan principal-
mente con lo siguiente: (i) consultar y consensuar las
opiniones de los distintos actores de la cuenca y coor-
dinar sus acciones; (ii) elaborar planes de recursos hi-
dricos a nivel local; (iii) concertar con la autoridad de
aguas ciertos aspectos de asignacién del agua, espe-
cialmente en situaciones extremas; (iv) arbitrar, en
primera instancia administrativa, los conflictos rela-
cionados con el agua; y (v) recopilar informacion,
mantener catastros y realizar inspecciones.

Sus poderes para hacer cumplir los acuerdos
son usualmente débiles. Otro aspecto que necesita ser
mejorado es la fragilidad financiera de entidades de
este tipo. En los paises de la regioén no hay todavia en-
tidades de cuenca con capacidades financieras simila-
res a las organizaciones existentes en Francia, donde
éstas desempeiian la funcién de un banco para el fi-
nanciamiento de actividades de interés comun de los
usuarios del agua de una cuenca, con el fin de asegu-
rar su desarrollo sustentable a largo plazo (Cepal,
1998b). Tampoco hay suficientes estdndares, criterios
y manuales operativos que faciliten una buena admi-
nistracioén descentralizada.

En el caso de entidades de cuencas con funcio-
nes de coordinacién y concertacién, es conveniente
distinguir dos situaciones diferentes: (i) cuando la in-
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tencién es que dichos sistemas de gestion abarquen el
integro del territorio de un pais; y (ii) cuando los mis-
mos se crean s6lo en casos que se consideren necesa-
rios y segtin fines especificos asociados a cada sistema
hidrico. Las organizaciones pertenecientes al primer
grupo generalmente se han constituido bajo el ampa-
ro de una moderna ley de aguas de cardcter nacional o
federal (como en Brasil y México), por lo que asumen
funciones de coordinacién, concertacién y planea-
cién de cardcter general con relacién al agua.

En cambio, las entidades de cuencas pertene-
cientes al segundo grupo, en muchos casos se concen-
tran s6lo en algunas funciones de gestién del agua, de
manejo de cuencas o de gestion de algunos otros re-
cursos naturales. Suelen tener asignadas tareas opera-
tivas muy variadas, en parte porque en muchos casos,
en sus estructuras directivas, participan actores inte-
resados en temas muy diversos. Su poder de interven-
cién es proporcional a sus influencias politicas, capa-
cidades técnicas y recursos econémicos. Cuando no
se crean en base a leyes de aguas, es comtn que al tra-
tar de implementar programas de gestién del agua en
el ambito de cuencas, no existan planes o estudios so-
bre la situacién de la cuenca, y no se discriminen sus
responsabilidades con las de otros érganos de admi-
nistracion, lo que resulta en superposicion de funcio-
nes y conflictos interinstitucionales.

+ Sistemas de coordinacién que abarcan todo el te-
rritorio de un pais. En esta linea operan los Comités de
Cuencas (Comités de Bacia Hidrogrdfica) y las Agencias
de Aguas (Agéncias de Agua) creados en Brasil en virtud
de la Ley N° 9.433, “Institui a Politica Nacional de Re-
cursos Hidricoss, cria o Sistema Nacional de Gerencia-
mento de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso XIX do
art. 21 da Constituigao Federal, e altera o art. 1°da Lei n°
8.001, de 13 de margo de 1990, que modificou a Lei n°
7.990, de 28 de dezembro de 1989”, del 8 de enero de
1997 (véase el Recuadro 8), y los Consejos de Cuenca
creados en México a raiz de la promulgacién de la Ley
de Aguas Nacionales en diciembre de 1992 (véase la pa-
gina 52). También en Brasil, a nivel estadual, muchos
estados, especialmente el estado de Sao Paulo, han crea-
do o estan creando sus propios Comités de Cuencas. Su
composicién varia pero siempre cuentan con la partici-
pacién de los usuarios de agua. En ese caso se encuen-
tran también, aunque en forma mds limitada, las Auto-




Reécuadro 8
LOS COMITES DE CUENCAS Y LAS AGENCIAS DEAGUAS EN BRASIL

“¢Enla Ley NoO433 s establece quelacuenca'es Ia umdad territorial para la unplementaaon delaPolitica Naaonal de Recur-

sos Hidricos y de las acciones del Sistema Nacional de Gesti6ri de Rectirsos Hidricos: A nivel de¢uencas; se crean comio par-
te del Sistema Nacional de Gestién de Recursos Hidricos, los Comités de Cuencas y las Agencias de Aguas. )
Los Comités dé Cuencas tiénen por mision actiiar como parfamentos de las aguas de las cuencas, pues son los foros de deci-
si6n en'el ambito de cada una de ellas. Se crean en cuerpos de‘agua de dominio federal por decision del Presidente de la Re-
puiblica ¥ estan conformados pot los representantes.del Gobierno Federal, de los'éstados, de los municipios; de los usuarios
de agua y de'las organizaciones civiles relacionadas con los recursos hidricos, El ntimero de los representantes de los gobier-
nos del nivel federal, estadyal y municipal no puede'superar la mitad de todos los miembros de un comité, Las principales
funcionies de los Comités de Cuenicas son las siguientes: (i) promover el debate sobre temas relacionados con el agua y coor-.
" dinar las acciones de las entidades con injerencia en la materia; (ii) arbitrar, en primera instancia administrativa, los conflic-
tos relacionados con los recursos hidricos; (iii) aprobar el plan de recursos hidricos de la:cuenca, seguiir su ejecucién y propo-
ner las medidas necesarias para el cumplimiento de sus metas; (iv) establecer los mecanismos de.cobro por el uso del-agua y
sugerir los valores a ser cobrados; y (v) establecer c:ntenosy promover la asignacion de costos de las obras deuso multiple, de.
interés comun o colectivo. ;
Las Agencias de Aguas son las secretarias e;ecutlvas de Ios Comités de Cuencas. Tienen la misma jurlsdxcaon que uno o mas
Comités de Cuencas, Su creacién debe ser solicitada por uno o més Comitéside Cuencas y debe ser autorizada porel Conse-
jo Nacional de Recursos Hidricos o por los Consejos Estaduales de Recursos Hidricos. Las Agencias de Aguas pueden creit:
seisolo en lagicuencas donde ya emsten Ins Oormtés de Cuencasy cuando su wabxhdad ﬁnancxera esta asegurada por cobros

balance de disporiibilidad de los recursos hxdrlcos en su drea de }urlsdlcaén, (ii) mantener el catastro de usuarios de agua;
(iii) efectuar cobros por el uso del agua; (lv) opmar sobrelos proyectos y obras a ser ﬁnanaados COR Teclirsos generados por

(vi) promover fa realtzaaon de los estudios necesarios para la gestmn del agua en su area de )unsdlccmn, y (vii) elaborar el
Plan de Recursos Hidricos para oons1deracxon del Comité de Cuencas respectwo ~

ridades Auténomas de Cuencas Hidrograficas (AACHSs)
en Pert y las Juntas Regionales Asesoras de Riego en
Uruguay. Hasta ahora, las AACHs (véase la pagina 40),
creadas en virtud del Decreto Legislativo N° 653, “Ley
de Promocion de las Inversiones en el Sector Agrario”, del
30 de julio de 1991, en la préctica no han tenido mayor
efecto.” Sus caracteristicas peculiares de son que: (i) de-

7 Cabe mencionar que hasta ahora se han creado tan s6lo
una media docena de las AACHs. Sin embargo, en la préctica, nin-
guna de ellas a llegado a constituirse en una opcién viable parala
gestion de las cuencas comprometidas (Emanuel y Escurra,
2000). Varias limitaciones por las que atraviesan las AACHs no
permiten su consolidacion como instancia técnico-administrati-
va de planificacién, supervisién y promocion integral de los re-
cursos de agua y suelo al nivel de cuencas, asi como de resolucion
de conflictos. Las principales razones de su pobre desempefio se
relacionan con su dependencia sectorial, con una evidente falta
de autonomia financiera, con que en su conformacién se ha omi-
tido la participacion directa de diversos sectores productivos vin-

FUENTE: Jouravlev (2001a).

penden del sector agricola; y (ii) no estd previsto que
cubran todo el territorio del pafs, sino que su creacién
se limita a las cuencas que disponen de riego regulado
o en las que existe un uso intensivo y multisectorial del
agua, por lo que son mds cercanas a las entidades de
cuencas que se crean para cuencas especificas. Las Jun-
tas Regionales Asesoras de Riego, creadas por la Ley
Ne 16.858, “Decldrase de interés general el riego con des-
tino agrario, sin perjuicio de los otros usos legitimos”, del
11 de septiembre de 1997, también se limitan al sector

culados al uso y aprovechamiento de los recursos hidricos, y con
la falta de una delimitaci6n precisa de su ambito de accién. Aun-
que algunas de las AACHs, como por ejemplo las de las cuencas de
Chancay-Lambayeque, Chira-Piura y Jequetepeque, si llegaron a
funcionar, sobre todo porque estaban asociadas a grandes pro-
yectos de inversion en obras hidraulicas, también se dio el caso
del intento de crear la Autoridad Auténoma de la Cuenca Hidro-
grafica Chillén-Rimac-Lurin que nunca llegé a hacerlo.
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Recuadro 9
LA COMISION-PARA EL ORDENAMIENTO ¥ MANEJO DELA CUENCA'ALTA'DEL
RIO REVENTAZON EN COSTA RICA

~La Comision parael Ordenamnento y‘Manejo de la Cuética Alta dél Rio Reveéntazon (Comcure) creada por fa Ley N9 8023,
~“Ordenamiento y Manejo de la Ciierica Alta del Rio Reventazon’, del 13 de septiembre de 2000, & una entidad de méxima des-
concentracién del Ministerio de Ambiente y Energia, la cual tiepe personeria juridica mstrumental. Su objetivo general con-
siste en definir, ejecutar y controlar el Plan de Ordenamiento y Manejo de la Cuenca Alta del Rio Reventazon, Sus objetivos
especificos son: (i) elaborar, ejecutar y.controlar el Plan; con énfasis en la.conservacion y proteccién del agua; (i) definiry
ejecutar un proyecto de capacitacién para la comunidad en materia de ordenamiento y manejo de cuencas; (iii) capacitar a
los funcionarios de las instituciones y a los lideres comunales involucrados en ¢l proyecto en materias especificas que apoyen
¢l Plan; (iv).incorporar a la mujer en.la ejecucion de las'actividades del Plan;y (v) desarrollar proyectos espeaﬁcos enlas
:areas geologicas, sanitarias, de produccién, ambientales y culturales: La Comcure cuenta'con;

* el comité consultivo; que tiene una amplia compcsxaon, con participacidn de los alcaldes de s mumapahdades de
los cantones de la cuenca'y representantes de varias entidades gubernamentales, sector empresarial, asociaciones
ambientalistas, organizaciones de agricultores, étc., cuya funcion principal es asesorar y apoyar ala Comision en Id
direccion y evaluacion de los distintos componentes del Plan; y

= Ja unidad ejecutora; ¢uya funcion principal es ejecutar los componientes tecmoo~operatlvos de las diferentes etapas
del proyecto (véase lapagina 38). ~

La Comcure esta conformada de la siguiente manera: los titulares o sus representantes de nivel superior del Ministerio
~ de Ambientey Energa, el Ministerio de Agricultura y Ganaderfa, el Instituto Costarricense de Electricidad (ice), el Instituto
~Costarricense de Acueductos y Alcantarillados (AyA); la: Comision Nacional de Emergencias, y el Instituto Tecnol6gico de

Costa Rica; un tepresentante de la Federacién de Municipalidades.de Cartago;'y dos representantes.de las asociaciones de
+ usuarios. La Comcure tiene las siguientes funciones ptincipales: (i) promover laparticipacion y coordinaciéiyde las institu-
. ciones vinculadas con la ejecucién del Plan, (ii) organizar, programar, dirigir, revisary evaluar ia ejecucién de las actividades

deimplementaciony control de resultados

FUENTE: Costa Rica/Proyecto de Reforma del Marco Eégal de la Administracién Pblica {2002},

agricola. Ademas de los paises mencionados, creacién
de entidades con objetivos y alcances similares ha sido
propuesta en Bolivia, Chile, Ecuador, El Salvador, Gua-
temala y Honduras, entre otros. Cabe mencionar que la
elaboracién de muchas de estas propuestas ha signifi-
cado inversiones de varios millones de délares sin que,
por lo menos hasta ahora, dieran mayores resultados.

« Sistemas de coordinacién que se crean para cuen-
cas especificas. En los paises de la region, el aprove-
chamiento del agua es espacialmente irregular y se
encuentra normalmente concentrado en un ntimero
relativamente reducido de zonas o cuencas, en muchos
casos caracterizadas por un desbalance entre la ofertay
la demanda (Cepal, 1985). También, como la organiza-
cién tradicional del Estado en los paises de la region es
esencialmente sectorial, es habitual que ciertos tipos de
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problemas relacionados con el agua, como la contami-
nacién hidrica, figuren en los mandatos y funciones de
una gran cantidad de instituciones, sin que ninguna de
ellas se haga efectivamente responsable de los mismos.
Esos dos factores ayudan a explicar la creacién en mu-
chos paises de entidades de coordinacién s6lo para
cuencas donde los problemas son mds evidentes. Co-
mo en el caso de las entidades pertenecientes al grupo
anterior, sus funciones se relacionan principalmente
con coordinacién, y en algunos casos, fomento de par-
ticipacion, pero con énfasis en manejo y proteccién de
cuencas y, en algunos casos, control de inundaciones.
Algunos ejemplos recientes de este tipo de entidades
incluyen: la Comisién Coordinadora de la Cuenca del
Rio Grande de Tarcoles y la Comisién de Ordenamien-
to y Manejo de la Cuenca Alta del Rio Reventazén



(Comcure) en Costa Rica (véase el Recuadro 9), la
Autoridad para el Manejo Sustentable de la Cuenca y
del Lago de Amatitlan (Amsa) en Guatemala, la Comi-
sién Ejecutiva del Valle de Sula (CEVS) en Honduras, yla
Comision Interinstitucional de la Cuenca Hidrogréfica
del Canal de Panama4 (CICH) en Panama. En ese caso
podrian encontrarse también las asociaciones de muni-
cipios, como los consorcios intermunicipales de cuen-
cas ( Consorcios Inter-Municipais de Bacia) existentes en
Brasil (como por ejemplo, el Consorcio Intermunicipal
de las Cuencas de los Rios Piracicaba, Capivari y Jun-
diaf), que se crean para tratar problemas especificos re-

lacionados con el agua que interesan a varios munici-
pios en una misma cuenca. Cabe agregar que, en casi
todos los paises de la regi6n, atin cuando las entidades
de cuencas se crean en base a legislacion general y con
la intencion de que abarquen todo el territorio del pais,
es muy comin que muchas de dichas entidades sean
“virtuales” y no cuenten ni con el apoyo ni con los
recursos necesarios para desempeiiar sus funciones
adecuadamente. Las entidades “reales” normalmente se
centrany progresan en aquellas cuencas donde los con-
flictos son mas percibidos por los usuarios.
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I1. ASPECTOS OPERATIVOS DE GESTION A NIVEL DE CUENCAS

A. CONDICIONES BASICAS PARA LA CREACION DE ENTIDADES DE CUENCA

Hay varias razones que explican por qué esté creciendo en casi todos los pai-
ses el interés en crear y operar entidades de cuenca. Tal vez la razon principal
sea que, como es obvio, el agua disponible es cada vez mas escasa —en canti-
dad, calidad y oportunidad— en relacién con las demandas crecientes de la
sociedad, y que ademds hay mds informacién y efectos visibles del ago-
tamiento de fuentes, como las subterraneas y de contaminacién. Esta dismi-
nucion de la capacidad de captar mas agua de buena calidad para satisfacer
demandas crecientes en determinados lugares genera conflictos que afectan
la estabilidad econ6émica, social y ambiental de varias regiones. Sin embargo,
es sobre todo cuando la produccién se ve afectada o cuando hay movimien-
tos sociales de impacto que los gobiernos destacan la necesidad de mejorar la
gestién del agua en sus agendas. El primer paso que dan, una vez agotadas las
opciones de construir nuevas obras hidréaulicas, es mejorar la distribucién
del agua disponible.

Es esta necesidad bésica la que normalmente fomenta la creacién de
sistemas de “contabilidad del agua” (es decir, los balances hidrol6gicos en
cantidad, calidad, lugar, frecuencia y tiempo de ocurrencia), que permiten
establecer patrones de distribucién del recurso entre los diferentes usuarios.
Para ello siempre ha existido algun tipo de organizacién (en principio, de
usuarios de agua), que por lo menos se encarga de la distribucién del agua.
En etapas mas avanzadas, se preocupan de la asignacién de los beneficios y
costos ocasionados por el uso y la gestién de la infraestructura y de los recur-
sos hidricos compartidos. Algunas de estas entidades, como las juntas de vi-
gilancia en Chile o las inspecciones de cauces en la provincia de Mendoza,
Argentina, pueden eventualmente evolucionar y pasar —de ser organizacio-
nes de usuarios encargadas s6lo de la distribucién del agua y de la operacion
y mantenimiento de infraestructura— a ser entidades con funciones de ges-
tién integrada del recurso a nivel de cuencas.

Esta transicion, sin embargo, no es ni inmediata ni uniforme ni se hace
por los mismos motivos. Puede deberse a la necesidad de controlar la conta-
minacién extrema de algin rio (como el rio Tieté en el estado de Sdo Paulo,
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Brasil) o de prevenir efectos desastrosos de agota-
miento de fuentes de agua subterranea o de inunda-
ciones o sequias extremas, a convenios de gestion de
cuencas transfronterizas, a propuestas de cambios
de leyes de aguas, a reformas institucionales y descen-
tralizacion, y otros gatilladores diversos. Cabe men-
cionar ademads que a veces la propuesta de creacién de
entidades de cuenca en sus numerosos variantes {véa-
se la pagina 18) ocurre por influencia externa, debido
a intereses para fomentar privatizaciones de servicios
publicos hasta movimientos de organizaciones no gu-
bernamentales. Las grandes resoluciones y la serie de
eventos sobre gestion integrada del agua suministran
ademas informacion sobre lo que podria lograrse con
estos sistemas. En materia de formacién académica y
creacién de capacidades en gestién integrada del agua,
sin embargo, es poco lo que se ha avanzado en los pai-
ses de la region.

Una revision de los casos de creacién de entida-
des de cuenca en varios paises de la regi6n sugiere que
el éxito de tales iniciativas depende ademas de la con-
fluencia de por lo menos tres factores (Dourojeanni y
Jouraviev, 2001):

« Un sistema politico-institucional razonablemen-
te estable y articulado a nivel nacional o por lo menos a
nivel local. Se requiere un minimo de estabilidad poli-
tica, econdmica y financiera, tanto del gobierno na-
cional como de los principales usuarios del agua de la
cuenca. Al respecto de los usuarios, es esencial que
exista un liderazgo visible y honesto de una persona o
grupos de personas que apoyen la iniciativa con co-
nocimiento y transparencia en sus acciones. La conti-
nuidad de la estructura operativa (véase la pagina 40)
de la entidad de cuencas es esencial.

* Apoyo o por lo menos no oposicioén por parte de
las autoridades publicas y su reconocimiento de la nece-
sidad de establecer bases permanentes y sélidas de ges-
tién del agua a nivel de cuencas o sistemas hidricos in-
terconectados. Se requiere tener el apoyo minimo o
por lo menos no oposicion de parte de los gobiernos
nacionales o locales para crear tales sistemas. Es im-
portante que el Estado estimule y apoye la creaciéon de
entidades de gestién del agua por cuencas, inclusive
promoviendo iniciativas privadas y de organizaciones
no gubernamentales, pero sin dejar de asumir y cum-
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plir los roles que le corresponden en asegurar el uso
eficiente y ordenado del agua (garantizar el cumpli-
miento de la legislacién vigente, resolver conflictos
entre usuarios, mantener sistemas de informacién so-
bre disponibilidad y uso de agua, asistir y promover la
adopcién de criterios técnicos y estdndares de trabajo,
etc.). En este contexto, es importante tener presente
que, sin menospreciar la importancia de iniciativas
locales, las entidades de cuenca, para que sean susten-
tables en el tiempo, requieren un fuerte y largo apoyo
funcional y operativo para su creacién y desarrollo
por parte de una administracién central. Su estabili-
dad demanda un proceso paulatino de transferencia
de funciones y de formacién de capacidades. La afir-
macién que dice que “sin buenas administraciones
nacionales de aguas es dificil que se puedan generar
organismos de cuenca” (Solanes, 1999) es por ello
acertada.

*Una clara y abierta demanda por parte de los
usuarios de agua, resultado de necesidades sentidas pa-
ra solucionar conflictos crecientes debido a la carencia o
pobres sistemas de gobernabilidad del agua. Debe exis-
tir una clara necesidad y disposicién, de por lo menos
mas de uno de los principales usuarios del agua de la
cuenca, para propiciar la creacién y funcionamiento
de un sistema de coordinacién de acciones para una
mejor gestion del agua. Las estructuras directivas de
estas entidades deben hacer de conocimiento publico
quién financia y en qué invierten los recursos capta-
dos. Sin credibilidad en las estructuras directivas no
hay futuro posible para estas organizaciones que se
generan debido a intereses muy concretos de algunos
usuarios en que se invierten los recursos que aportan.

B. PROCESOS ASOCIADOS A LA GESTION A NIVEL
DE CUENCAS

La creacion de entidades de gestion del agua en el 4m-
bito de cuencas, bajo cualquiera de sus modalidades
(véase la pagina 18), implica la ejecucion de una serie
de procesos que se pueden llevar a cabo en forma pa-
ralela y que son continuos en el tiempo. Estos proce-
sos se pueden ordenar en tres grupos: un proceso cen-
tral de articulacién, un grupo de procesos de carécter
socio-econémico y otro grupo de caracter técnico-fi-



sico. Conviene distinguir los siguientes procesos aso-
ciados a la gestion del agua en el ambito de cuencas
(Dourojeanni y Jouravlev, 1999):

* Proceso de comunicacioén, concientizacion y sen-
sibilizacién. Antes de proponer la creacién de algin
organismo de gestién del agua por cuenca es conve-
niente la realizacién de campaiias de concientizacion
y sensibilizacién utilizando todos los medios de co-
municacién disponibles para explicar a los actores
que intervienen en la gestién y el aprovechamiento
del agua de una cuenca la necesidad y conveniencia de
la creacién de una entidad que articule sus esfuerzos.
También sirve de etapa de recopilacién de informa-
ci6én disponible, de identificacién de conflictos y de
acopio de bibliografia. Al respecto, es conveniente de-
terminar en esta etapa inicial: qué entidades operan
en la cuenca, cudles de ellas distribuyen el agua, cémo
realizan las mediciones para la distribucién, si tienen
registros de calidad de agua, si disponen de progra-
mas de emergencia, y, en general, cémo y con qué re-
cursos operan los sistemas hidricos existentes.

* Proceso de formacién de alianzas y acuerdos. Los
actores que realizan acciones que tienden a la gestion
y el aprovechamiento del agua deben conformar una
alianza inicial y luego ampliarla paulatinamente. La
alianza inicial normalmente se facilita si los actores
tienen intereses comunes y se fijan un objetivo claro
de accion (descontaminar un rio, reforestar una lade-
ra, gestionar las margenes de un rio y el cauce u otro
tema de interés de mds de un actor). Estos actores
pueden ser entidades encargadas de la gestion del
agua, usuarios publicos o privados, organizaciones no
gubernamentales, gobiernos locales, universidades,
colegios profesionales, etc. Estas alianzas deben esta-
blecerse formalmente y fijar metas concretas de traba-
jo. La creacién de mesas de concertacién y didlogo es
el resultado final de esta actividad. Los actores invita-
dos a participar deben seleccionarse de acuerdo con
las caracteristicas de cada cuenca, es decir, su selec-
cion debe ser flexible.

* Proceso de legalizacion de funciones. La legaliza-
cién de acciones puede adquirir progresivamente ma-
yor jerarquia. En el caso de no existir una ley especifi-
ca que dé nacimiento a un sistema de gestioén del agua
a nivel de cuencas, la “legalizacién” puede iniciarse

por un simple acuerdo entre las partes para realizar
un proyecto de interés comun. El objetivo final del
proceso, sin embargo, es que el sistema de gestién del
agua en el 4mbito de cuencas adquiera personeria ju-
ridica y tenga atribuciones claramente identificables
para el adecuado desempefio de sus funciones (co-
branzas, vigilancia, etc.), sea en forma directa o como
entidad coordinadora de acciones de organismos res-
ponsables. Hay varias formas de legalizacién de accio-
nes parciales que tienden a la gestién del agua en el
ambito de cuencas, entre ellas, las resoluciones minis-
teriales o acuerdos administrativos que crean proyec-
tos y programas especiales y funciones asignadas por
ley a municipios, ministerios o institutos, los que le-
galizan sus acciones bajo modalidades de acuerdos,
ordenanzas, reglamentos y otras directivas.

* Proceso de formulacion de escenarios, evaluacio-
nes y diagnésticos. Existiendo una base minima de
compromisos y acuerdos, entre los actores que con-
forman una alianza establecida, sobre lo que desean
realizar en forma coordinada en la cuenca, es necesa-
rio evaluar y diagnosticar la situacion existente. Este
proceso, que puede ser definido como procedimiento
de gestion para el desarrollo sustentable (Dourojean-
ni, 2000b), requiere la participacién de un equipo in-
terdisciplinario. Se debe fomentar el debate publico
entre los actores sobre los temas a ser abordados. En
este proceso es particularmente ttil el uso de sistemas
de informaci6n geogréfica y, en general, de todas las
técnicas disponibles para describir lo que ocurre en la
cuenca, quiénes son los afectados y responsables, y
qué costos y beneficios tiene la puesta en marcha de
los programas de accién.

* Proceso de consolidacién operativa de cada actor.
Este proceso tiene como meta asistir a cada actor
comprometido en las acciones de gestién y aprove-
chamiento del agua para asegurarse que cumpla ade-
cuadamente con sus funciones. Por ejemplo, se debe
apoyar a la organizacién u organizaciones de usuarios
agricolas, de servicios de agua potable y saneamiento,
de uso minero, de pesca, de recreacion y, en general, a
todos los actores que de alguna manera tienen algin
grado de influencia en la gestion y el aprovechamien-
to del agua en la cuenca para que lo hagan utilizando
las mejores précticas disponibles. En este trabajo tam-
bién se debe incluir el apoyo que requieren los gobier-
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nos locales, los ministerios, las entidades de regula-
cién de servicios publicos, y las organizaciones no gu-
bernamentales, entre otros.

* Proceso de organizacion de la administracién.
Todas las etapas s6lo pueden realizarse, consolidarse y
perdurar en el tiempo sobre la base de la existencia de
un adecuado sistema de administracién, cobranza,
registro de actores, contabilidad, contraloria, fiscali-
zacién, adquisicién de equipos y contratos de perso-
nal y consultores, etc. El sistema administrativo va ha-
ciéndose mas complejo con el avance del proceso.
Para que la entidad subsista debe hacerse indispensa-
ble. Ello sélo lo va a conseguir si cumple una funcién
util para los actores de la cuenca y ademds genera
confianza en el manejo de fondos y en la calidad de
sus acciones. Los profesionales que conforman el sis-
tema administrativo deben ser calificados.

* Proceso de formulacién de estrategias y de valori-
zacion econdmica. Los planes son estrategias escritas y
las estrategias se presentan en forma de programas de
trabajo o proyectos debidamente sustentados y finan-
ciados. La planeacién como proceso no termina nun-
ca una vez que se ha iniciado. De ahi que ésta debe
traducirse en un sistema ordenado y sistematico de
trabajo, asi como en la construccién de un sistema de
informacién (gran parte en tiempo real), que facilite
la toma de decisiones con participacion de maltiples
actores. Las etapas de identificacién de actores, sus
criterios, problemas y objetivos, la construccién de
escenarios compartidos por los actores, la evaluacién
de la situacion existente, los diagndsticos y la identifi-
cacion de obstaculos y restricciones, suministran los
elementos para calcular costos y beneficios, asi como
para disefar estrategias y elaborar un plan. El plan es
un elemento que sirve para comunicar las intenciones
de ejecucion de acciones y coordinar aquellas que asi
lo requieran, incluyendo la sustentacién econémica y
financiera de cada proyecto.

Ademds de estos procesos “genéricos” que se re-
quieren para la creacién de cualquiera entidad de
cuencas, podrian incluirse otros procesos, como los
siguientes, cuyo contenido depende de las funciones y
responsabilidades especificas de la entidad que se pre-
tende crear:
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* Proceso de operacion del sistema hidrdulico com-
partido. La operacién y el mantenimiento del sistema
hidraulico construido en la cuenca, asi como el apoyo
para la gesti6n de los recursos hidricos, requieren tan-
to la preparacion de técnicos calificados como la par-
ticipacién de los multiples actores de la cuenca. Ade-
mas, se debe equipar o reforzar los rios de la cuenca y
todos los sistemas hidrdulicos construidos con una
serie de estaciones de monitoreo del agua, informa-
cién satelital y, en general, dotar a la entidad con el
equipo suficiente para conocer las situaciones y pro-
yectar acciones. Es esencial apoyar la operacién con el
uso de sistemas de comunicacién modernos para la
buena operacién del sistema.

* Proceso de conservacion de cuerpos de agua, hd-
bitat silvestre y biodiversidad. No basta con sélo operar
los sistemas hidraulicos construidos. Hay una enorme
cantidad de tareas de recuperaci6n de zonas dafadas
alo largo de las laderas y riberas de los rios y de recu-
peracién de hébitats naturales. Para mitigar los con-
flictos relacionados con el agua y las cuencas de capta-
cién, es fundamental que los planes de ordenamiento
del uso y ocupacién del territorio se hagan tratando
de respetar al méximo las condiciones naturales de
captacién y flujo de agua en la cuenca. Ello es necesa-
rio para mantener la capacidad de la cuenca en todos
sus aspectos originales, en particular para conservar
la biodiversidad y el paisaje. Este proceso requiere que
los urbanistas integren los cauces naturales, con flujo
de caudal permanente o estacional, en sus decisiones.

» Proceso de control de contaminacién, de recupera-
cién de cursos de agua y zonas aledafias a los rios, y de re-
cuperacion de la capacidad de drenaje a nivel rural y ur-
bano. En la mayorfa de las cuencas y sobre todo en
centros urbanos, este proceso requiere revertir situacio-
nes que ya han alterado profundamente el comporta-
miento de los cauces y flujos de agua. Esta tarea es larga
y es ciertamente la mds desafiante. No se puede hacer
conservacion de cuencas ni de cauces si éstos ya estin
totalmente deteriorados. Mientras en paises desarrolla-
dos se estd en proceso de recuperar rios (“stream corri-
dors restoration”) en la mayoria de los paises en vias de
desarrollo se estd en proceso de destruirlos.

Para facilitar la ejecucién de las etapas antes
mencionadas se sugiere el relevamiento de informa-



cién tebrica y practica para sustentar la creaciéon de la
entidad de cuenca. Todo esto se puede complementar
con informacién adicional que incluya una evalua-
cién de los actores que intervienen en la gestién y el
aprovechamiento del agua en la cuenca, sus criterios
en cuanto a la gestién del uso multiple del agua, los
problemas y conflictos por los cuales atraviesan en el
aprovechamiento del agua en forma compartida con
otros usuarios y los objetivos que persiguen. Se consi-
dera también necesario que dentro del mismo pais —y
si es posible en mas de un pais— se haga un andlisis
comparativo de las experiencias y tentativas ya reali-
zadas (en el pasado y en el presente) para la creacién
de dichas entidades, hayan o no tenido éxito.

Un aspecto especial que es altamente relevante
para facilitar la ejecucién de los procesos que permiten
crear y consolidar una entidad de cuencas es que los
mismos se inicien durante el periodo de construccién
de las obras hidraulicas, sean éstas a cargo del Estado o
del sector privado. En el presente es comun apreciar
que sélo cuando las obras se terminan se piense en un
“plan director” para la gestién integrada de cuencas. Lo
m4s grave es que no se asignan recursos para instalar el
sistema operativo (que es mucho mdas que hacer un
plan), incluyendo la necesidad de financiar obras com-
plementarias de comunicacién y sistemas de monito-
reo. En este sentido, debe por lo menos asignarse entre
5y 10% del valor de las obras hidrdulicas mayores para
establecer el sistema de gestién (incluyendo en ello la
infraestructura necesaria) y no menos de 10 afios de
consolidacién, sobre todo en cuencas donde hay una
combinacién de actores formales e informales y grupos
debajos ingresos. Cabe recordar que en los paises desa-
rrollados que cuentan con exitosas experiencias en este
campo, la decisién de tomar a las cuencas como unida-
des territoriales de gestion del agua ha sido la resultan-
te de politicas nacionales integrales, o las entidades de
cuenca han recibido un fomento y aporte fuerte por
parte de la administracién central (Solanes, 1995).

C. LA INSTITUCIONALIZACION DE LAS ACCIONES
DE GESTION DEL AGUA A NIVEL DE CUENCAS

El anlisis de la institucionalidad de las acciones de ges-
tién del agua en el ambito de cuencas no puede reali-

zarse sin tratar de diferenciar las estructuras que con-
forman una entidad de cuencas. Entre esas estructuras
hay tres que son basicas (véase el Cuadro 1):

» Estructura directiva. Hay varios tipos de estruc-
tura directiva segtn el grado de participacién y capa-
cidad de decision que se les otorgue a los diferentes
actores involucrados en el proceso de gestion® El
nombre que se asigna a la entidad de cuenca no nece-
sariamente refleja el grado de participacion y fuerza
de los actores en la toma de decisiones pero, por lo
menos, es un indicador de intencionalidad. La férmu-
la mas comun es la de crear “comisiones”, “comités”,
“consejos” o “agencias” de cuenca, que pueden optar
por una variada forma de participacién de los actores
involucrados en los procesos de decision. En otros ca-
sos se opta por la férmula de “directorios” donde a ve-
ces s6lo se incorporan funcionarios de gobierno y de
los inversionistas principales. Es fundamental que la
estructura directiva esté separada de la estructura
operativa. Un ejemplo es la Comcure en Costa Rica
(véase la pagina 32), en la ley de creaci6n de la cual se
hace una clara distincién entre la estructura directiva
(“comité consultivo”) y la estructura operativa (“uni-
dad ejecutora”). Es la opini6n de los autores que las
estructuras directivas puramente “consultivas” son
inoperantes. Deben por lo tanto tener capacidad re-
solutiva para poner en practica las decisiones (“enfor-
cement”) si no quieren terminar como figuras deco-
rativas. Cabe agregar que, en general, los drganos de
administracion de tipo colegiado no han dado bue-
nos resultados (Solanes y Getches, 1998). Normal-
mente las instituciones de este tipo no cumplen su co-
metido y acaban siendo reemplazadas por entidades

8Una de las conclusiones del Segundo Taller de Gerentes
de Organismos de Cuencas en América Latina y el Caribe (San-
tiago de Chile, 11 al 13 de diciembre de 1997) es que una entidad
de cuencas deberia responder en una primera instancia a un di-
rectorio funcional con un méximo de una docena de personas,
conformado por representantes del Estado, grandes usuarios y la
sociedad civil de la cuenca (Cepal, 1998b). El personal de este di-
rectorio debe ser remunerado y reunirse no menos de dos veces al
mes. Este directorio, debe rendir a su vez cuentas a un comité que
se retine anualmente con mayor cantidad de representantes, con
la funcién clave de nombrar a los miembros del directorio y
aprobar los planes y presupuestos del ejercicio anual o bianual de
la entidad.
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Cuadro 1
ESTRUCTURA DIRECTIVA, OPERATIVA Y FINANCIERA DE UNA ENTIDAD DE CUENCAS

Ejemplos

Estructura

directiva

Autoridades Auténomas de Cuencas Hidrogrdficas (Pertt)

Su Directorio estd conformado de la siguiente manera: cinco representantes de las organizaciones agrarias representativas
de los productores y/o usuarios de la zona, el Administrador Técnico del Distrito de Riego, en representacion del Ministerio
de Agricultura, quien lo preside, y un representante de los Ministerios de Energia y Minas, de Vivienda y Construccion, del
Instituto Nacional de Desarrollo (Inade) o del proyecto de riego més importante que se encuentre ubicado en la zona y del
gobierno local respectivo.

Estructura

operativa

Comision para el Ordenamiento y Manejo de la Cuenca Alta del Rio Reventazon (Costa Rica)

La unidad ejecutora estd constituida por el personal técnico aportado o contratado por las instituciones representadas en la
Comisién o contratado por la unidad ejecutora. Este personal conforma grupos de trabajo para realizar las acciones y los
estudios especificos programados. Son funciones de la unidad ejecutora: revisar y evaluar los estudios y proyectos especifi-
cos que existan sobre la cuenca alta del rio Reventazén; ejecutar los estudios y las actividades contemplados en el Plan de
Ordenamiento y Manejo de la Cuenca Alta del Rio Reventazon y en los términos de referencia; identificar y formular pro-
gramas y proyectos desarrollables dentro de la cuenca; controlar y evaluar la ejecucién de los proyectos; preparar los infor-
mes que correspondan y elevarlos a la Comisién; revisar e integrar los documentos preparados por cada grupo de trabajo; y
establecer las unidades de trabajo locales que requiera para el cumplimiento de sus funciones.

Estructura

financiera

Corporaciones Auténomas Regionales (Colombia)

Sus fuentes de financiamiento son, entre otras: (i) tasas retributivas y compensatorias por la utilizacién directa o indirecta
de la atmdsfera, del agua y del suelo, para arrojar desperdicios de cualquier origen; (ii) tasas por utilizacién de aguas;
(iii) porcentaje ambiental de los gravamenes a la propiedad inmueble; (iv) transferencia del sector eléctrico (las empresas
generadoras de energia hidroeléctrica cuya potencia nominal instalada supera los 10 MW deben transferir 3% (2.5% en el
caso de centrales térmicas) de las ventas brutas de energia por generacién propia; (v) recursos provenientes del Fondo Na-
cional de Regalias; (vi) ingresos causados por las contribuciones de valorizacién; (vii) hasta 10% del producto del impues-
to de timbre a los vehiculos; (viii) 50% del valor de las multas o penas pecuniarias impuestas por las autoridades de las enti-
dades territoriales como sanciones por violacién de las normas en materia ambiental; (ix) recursos del presupuesto
nacional; y (x) recursos por el otorgamiento de licencias, permisos, autorizaciones, etc.

FUENTE: Jouravlev (2001a); Costa Rica/Proyecto de Reforma del Marco Legal de la Administracién Pablica (2002).

mads consolidadas, con estructuras mas lineales y me-
nos deliberativas.’

» Estructura operativa. La estructura operativa es
una combinacién de sistemas internos y externos a la
entidad que debe llevar a la practica las decisiones del
grupo directivo. Son los ejecutores de las acciones y
procesos, sea en forma directa, contratando empresas
de consultores y de ejecucion de obras o haciendo va-

En Perti, uno de los autores fue Presidente del Consejo
Superior de Aguas. Dicho Consejo, aunque sigue existiendo en el
papel, jamas fue operativo. Otro caso similar es Ecuador, donde el
Consejo Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), con la confor-
macién de un cuerpo colegiado de ministros, ha demostrado
inoperancia y un limitado liderazgo de la autoridad hidrica para
asumir responsabilidades (Aguilar, 2000).
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ler acuerdos de cooperacién con diversas entidades.
La estructura operativa central de una entidad de
cuencas debe conformarse con personal altamente
calificado. Viene a ser la “entidad” propiamente dicha,
la cual puede recibir otras denominaciones como se-
cretaria ejecutiva, grupo técnico, oficina técnica, cor-
poracion o hasta de instituto, entre otras férmulas. La
estructura operativa es la que debe suministrar los es-
tudios e informaciones necesarias para que el grupo
directivo tome decisiones, y después implementar di-
chas decisiones. Para poder desempenar sus funcio-
nes eficientemente, la estructura operativa requiere
buena informacién (sobre la oferta, demanda y con-
sumo de agua, sobre los usuarios, etc.), asi como re-
cursos financieros, humanos e institucionales, y ser



capaz de llevar a cabo acuerdos con otras institucio-
nes para cumplir las metas.

* Estructura financiera. La estructura para la cap-
tacién de recursos financieros es una de las mas difici-
les de diseiar (véase el Recuadro 10). En los paises de la
region, es usual que s6lo en la fase de ejecucién de obras
hidréulicas existan recursos para la gestién de la cuen-
ca, lo que obviamente no es la solucién para una enti-
dad de cuencas que debe tener permanencia. Hay po-
cos “modelos” de estructura financiera utilizados en
otros paises que son aplicables en la regién. El principio
“contaminador-pagador’, los subsidios y los incentivos
son una buena opcién, pero claramente insuficiente y
hasta inaplicable en muchas cuencas de la region ocu-
padas por asentamientos y productores no formales.
Toda propuesta de financiamiento debe estar acorde
con las funciones y responsabilidades de la entidad de
cuencay con la composicion de su estructura directiva,
asi como con la situacion del pais, regién y cuenca.

+ Ademas de esas tres estructuras biésicas, en al-
gunos casos, como por ejemplo la AIC en Argentina
(véase la pagina 25), se crea una estructura especifica
de control y fiscalizacién de los actos que realice la enti-
dad de cuencas y otros organismos que afecten la ges-
tioén del agua. Cabe recordar que una causa comtin de
fracasos de entidades de gestién del agua a nivel de
cuencas es el mal manejo de los fondos y recursos y la
ausencia de efectivos sistemas de control y fiscaliza-
cién para responsabilizar y penalizar por incumpli-
miento de funciones.

En el disefio institucional de una entidad de cuen-
cas es imprescindible respetar la estrecha relacién que
existe entre sus funciones y atribuciones —las cuales
deben ser claras y exclusivas—, por un lado, y su es-

tructura directiva, operativa y financiera, por el otro.
Son las funciones y atribuciones de una entidad de
cuencas que determinan tanto la composicion apro-
piada de su estructura directiva, como las fuentes
adecuadas de su financiamiento y el disefio de la es-
tructura operativa capaz de llevar a la practica sus de-
cisiones (véase la pagina 42).

La inconsistencia entre las funciones, la compo-
sicién de la estructura directiva, el disefio de la estruc-
tura operativa y la definicion de la estructura finan-
ciera son una de las fuentes principales de fracaso de
intentos de creacion de entidades de cuencas en mu-
chos paises. Por ejemplo, no se puede pedir a una
entidad de cuencas, en cuya estructura directiva no
estdn representados todos los intereses relevantes de
una cuenca, que cumpla bien las funciones de coordi-
nacién y concertacion. La estructura operativa apro-
piada para coordinacién y concertacion no es la mis-
ma que se requiere para desempeiar adecuadamente
las funciones de la autoridad de aguas a nivel de cuen-
cas. Las fuentes de financiamiento que son apropiadas
para una entidad de cuencas que cumpla funciones de
una autoridad de aguas no siempre son la mejor op-
cién para una entidad encargada esencialmente de ope-
racién y mantenimiento de obras y realizacién de ac-
tividades de interés comtn de los usuarios de agua.
No se puede pretender que una entidad de cuencas en
cuya estructura directiva participan sélo los usuarios
de agua preste mucha atencion a los intereses sociales
y ambientales de todos los habitantes de la cuenca. En
sintesis, se requiere coherencia entre atribuciones, re-
cursos, funciones y estructuras administrativas que
son inherentes a una buena gerencia. A su vez, esta ge-
rencia debe dimensionarse acorde con las caracteristi-
cas fisicas y socioeconémicas de la cuenca.

41



i’ Recuiadro 10
OPCIONES DE FINANCIAMIENTO DE ENTIDADES DECUENCA
En grani parte, las fuentes de financiamiento depender de la natmaleia de la entidad de cuencas, sobte todo dé 14 funciones

que desempefia y de la composicion de su estructura directiva, Las fuentes principales son: (i) los.i ingresos generales delos
diferentes niveles de gobierno (nacional o federal, estatal, provincial, regional, municipal, etc Y; (i) tributos o impuestos con

; fines especificos; y (iii) cobros o tarifas por los servicios prestados a los usuarios.

Cobros por los servicios prestados: En algunos casos, los cobros por los servicios prestados alos beneﬁaanos pueden
constituir la fuente principal de financiamiiento de una entidad de cuencas: El criterio basico para determinar en qué medida
las funciones de una entidad de cuencas pueden financiarse a través de cobros a los beneficiatios es el grado de exclusion y
extraccion. Las funciones frids apropiadas para ser firianciadas a través de este medio son los servicios comercializables que

retinerrlas Caracteristicas de un'alto grado deexclusion, es decir; la posibilidad y bajo costo de evitar que algtien se beneficie

- deellas'sin pagar (o sin reunir las condiciones fijadas porla entidad), y i alto grado de extraccion, e decir, que su consumo
*por un beneficiario disminuya su disponibilidad o utilidad para otros. Aunque los cobros’son una fuente stimamente atrac-
 tivaparafinanciar las entidades de cuencas, son relativamente pocas sus funciones que retinen Jascaracteristicas que las ha-

cen apropladas para este tipo de financiamiento, Son esencialmente las funciones relacionadas con fa opéracién de obrasy
manejo de Cuencas de captacion. El problema bésico es que muchas de las funciones tipicas de una entidad de cuencas (coor-
dinaci6n, conéeftacion; resolucién de conflictos; elaboracién de platies de recursos hidricos; étc.) se caracterizan por exter:
nalidades positivas (benefician a personas distintas ademés de participantes directos); sus beneficios, aunque grandes en el
agregado, tienden a ser relativamente pequerios a nivel de usuarios mdmduales, tienen un costo marginal reducido; y se
prestan con un bajo grado de exclusion.

Ingresos generales del gobierno. La recomendacion tedrica tradicional es que las funciones caractenzadas por bajos gra: -

. dos de exclusién yextraccion.y por externalidades positivas deben financiarse por los ingresos generales del-gobierno, Esla*"

fuente mids utilizada para financiar las actividades de las entidades encargadas de Ia gestion del agua énlos paises de la regién.

+Sus principales debilidades sor las siguientes: (i) como las funciones de gestion del agua debeén competir con otras priorida:

des mds politicamente visibles, es dificil asegurar un financiamiento estable a largo plazo; y:(ii) el hecho de que las asignacio-

‘nes presupuestarias se determinan en un proceso politico posibilita que las autoridades politicas ejerzan presiones indebidas

para incidir en la imparcialidad de la éntidad de cuencas (véase la pégina 46)Ademds, la creacion de entidades de cuenca se-
guramente implicara, por lo menos en una etapa inicial, un cierto gasto adicional mientras que en muchos paises existe una

- oposicién generalizada a aumentar la carga tributaria. Estas consideraciones sugieren que ¢iiando los ingresos generales del

gobierno deben utilizarsé para financiar las entidades de cuencas, las'asignaciones prestipuestarias deben; (i) definirse en'ba-
se a criterios objetivos; y (ii) provenir preferentemente de los presupuestos de los distintos niveles de gobierno y no sélo del

- prestipuesto del gobierno central o federal. Cabe mencionar que; én muchos casos, el financiamiento a través del presupues-
 to de gobiernos locales ofrece la ventaja dé una mids estrecha relacion entre el universo dofide se recaudan itmpuestos y don:

de éstos se utilizan, y por consiguiente entre los costos y beneficios ¥ menor oposicién a impuestos adicionales; Se facilita
ademds una participacién mds activa de la poblacién y se hice posible exigir responsabilidad por el desempeio: Sin embar-
go, en muchos'paises de la region, los gobiernos locales todavia no cuentari con una capacidad adecuada para financiar la
operacién de entidades de cuencas.

Impuestos especificos. La vision tedrica tradicional es que el financiamiento a trayés de lmpuestos espeaﬁcos tiene
ciertas desventajas, puesto que socava el principio de unidad presupuestatia, dificulta control del presupuesto general del go-

 biernoy tiende a aislar a las entidades financiadas a través de este mecanismo del resto del sector publico. Exila practica, sin

embargo, esta fuente de financiamiento tiene considerables ventajas, por lo que muchos expertos recomiendan su aplicacidn

- més amplia. Aseguira una relacion mds directa entre los costos y los beneficios y reduce oposxa 10n 2 nueyos impuestos. Prote-
. ge ¢l financiamiento de las entidades de cuenca de las interferencias politicas y ofrece mejor proteccion en casos de ajustes

macroeconomicos: Una opcion particularniente atractiva $on impuestos especificos con caracteristicas de instrumentos
ecotidmicos (cobros por el agua o por descargas de aguas servidas con el objetivo dé influir positivamente.en el comporta-
miento de los usudrios de agua) y financieros (cobros con el objefivo de formar fondos para financiar obras cuyo fin'es corre-
gir el comportamiento negativo deos usuarios). La experiencia de varios paises indica que dichos cobros son més factibles

~ de implenyentar y' manejar anivel de cuencas. Por ejemplo, en muchos paises desarrollados 14 responsabilidad principal de
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las entidades de cuencas es el control.de la conitaminacion del agua y sus sistemas de financiamiento estan disefiddos conla
finalidad de generar incentivos para reducir las descargas contaminantes'y financiar la imstalacion de obras de tratamiiento.



Estas consideraciones ayudan a explicar por qué, éni cuanto al financianiiento de entidades de cunca, existe en gehe-
ral un consenso de que: (i) estas organizacionés deben recurrifa mulfiples flentes dé financiamiento; ¥ (ii) por lo‘mienos una
fuente debe ser permanente para ser orientada a la operacién basica de la entidad de cuenca, Tomanda en consideracién el
hecho de que cualquiera entidad de cuencas va a requerir un apoyo continuo durante el periodo de su consolidacion (¢s'de-
.. cir;durante por lo menos una década), la principal fuente de financiamiento que se vislumbra son los ingresos generales del
., gobierno central o federal y de los gobiernos locales que forman parte de la ctienca. Esta fueiite principal deberfa comple-
mentarse, en el caso de entidades de cuencas orientadas més a la operacion de obras, distribucion del agua y manejo dé

cuencas de captacion, con cobros a los beneficiarios délos servicios prestados, y ent ¢l caso deentidades onientadas ris al

control de la contaminacion, con impuestos especificos con caracteristicas de instrumentos €conomicosy financieros.

FUENTE: Douréjjéanni y ]ouravlé§ (1999); Cepal (19984)'v.(1998b).
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I11. EXPERIENCIAS RECIENTES DE MEXICO EN LA CREACION
DE ENTIDADES DE GESTION DEL AGUA A
NIVEL DE CUENCAS

En México, la Comisién Nacional del Agua (cNaA) ha realizado una tarea sin
precedente, ni en el propio pais ni en otras partes del mundo, para crear un
sistema participativo de gestion del agua en el dmbito de cuencas que actual-
mente cubre todo el territorio nacional (Chévez y otros, 2000). Esta tarea ha
implicado la creaci6n, instalacion y puesta en marcha de los Consejos de
Cuenca, que, segtin la Ley de Aguas Nacionales, son instancias de coordina-
cién y concertacion entre los tres niveles de gobierno existentes en México
(federal, estatal y municipal) y los representantes de los usuarios de agua, con
objeto de formular y ejecutar programas y acciones para la mejor adminis-
tracion de las aguas, el desarrollo de la infraestructura hidrulica y de los ser-
vicios respectivos y la preservacién de los recursos de la cuenca.

En un periodo extremadamente corto, superando muchos obsticulos de
diversa indole, la cNA ha logrado la instalacién en todo el pais de 25 Consejos
de Cuenca con sus 6rganos auxiliares que les dan operatividad y sustento so-
cial y técnico, atin cuando falta un largo periodo de consolidacién. La estrate-
gia empleada por la CNA para este fin se convierte en una fuente importante de
experiencias y conocimientos para otros paises interesados en crear estructu-
ras participativas y multisectoriales para la gestion del agua a nivel de cuencas,
por lo cual se detalla extensamente en el presente documento.

A. ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA PARA LA GESTION DEL AGUA
1. Administracién del agua

En México se ha mantenido por muchos afos, con diferentes denominacio-
nes, una estructura nacional de alta jerarquia y centralizada para la admi-
nistraciéon de los recursos hidricos. Esta situacién, lejos de convertirse en
una traba para los actuales procesos de descentralizacién y creacién de enti-
dades de gestion del agua a nivel de cuencas, los ha facilitado enormemente
(Cepal, 1996).
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En 1926 se cre6 la Comisién Nacional de Irriga-
cién, que en 1946 fue reemplazada por la Secretaria de
Recursos Hidraulicos (SRH), en la que fue concentra-
da la responsabilidad sobre casi todos los asuntos del
agua. La SrH tenia funciones de atender los asuntos
relacionados con la direccién, organizacién, control y
aprovechamiento del agua y la construccién de obras
de riego, drenaje, abastecimiento de agua potable y
defensa contra inundaciones. En 1976, la SrH se fusio-
n6 con la Secretarfa de Agricultura y Ganaderia (SAG),
para formar la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos (sarRH), lo cual reflej6 la importancia que
en aquel entonces se le otorgé al uso del agua para la
agricultura bajo riego.

Posteriormente se reconoce que la administra-
cién del agua —un recurso natural con importantes
funciones econémicas, sociales, ecolégicas y cultura-
les, fundamental para la vida y el ecosistema, necesario
para practicamente todas las actividades econémicas y
susceptible de uso multiple y sucesivo— debe tener una
organizacién propia y separada de estamentos admi-
nistrativos con vocacion sectorial o vinculados direc-
tamente a un sector de usos. Cuando la autoridad de
aguas depende de un sector usuario, los intereses sec-
toriales inevitablemente tienden a controlar la gestién
del agua y las inversiones vinculadas a la misma, por lo
que se corre el peligro de que se produzca una desvia-
cién de la administracion, que el sistema de gestion
adquiera parcialidad y que se produzcan defectos en la
evaluacién de proyectos. El reconocimiento del hecho
de que la autoridad de aguas debe ser un ente no secto-
rial y especializado en la gestion de los recursos hidri-
cos superficiales y subterraneos, por encima de intere-
ses sectoriales y visiones parciales, se refleja en la
creacion, el 16 de enero de 1989, de la cNA, como un
6rgano desconcentrado de la Secretaria de Agricultura
y Recursos Hidréaulicos (sarH).!°

En 1994, la CNA, conservando su caracter de 6r-
gano desconcentrado, fue trasladada del sector agricola

10En virtud de la Ley Organica de la Administracién Pa-
blica Federal, para la més eficaz atencién y eficiente despacho de
los asuntos de su competencia, las secretarias de estado y los de-
partamentos administrativos pueden contar con 6rganos admi-
nistrativos desconcentrados que les estén jerdrquicamente subor-
dinados y tengan facultades especificas para resolver sobre la
materia y dentro del &mbito territorial que se determine en cada
caso (articulo 17).
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a la nueva Secretarfa de Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca (Semarnap), misma que en 2000 se
reestructurd para quedar como la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat). Esa reu-
bicacién obedeci6 a la importancia concedida por el
Gobierno Federal a la proteccién del medio ambiente
y el aprovechamiento de los recursos naturales, de los
cuales forma parte el agua (México/Semarnap, 1996).
Asimismo fortaleci6 el ejercicio de la autoridad de la
CNa al no estar ya relacionada con los usos sectoriales
del agua. Sin embargo, también trajo consigo nuevos
dilemas relacionados con la distribucién de compe-
tencias entre la politica ambiental y la politica del
agua y entre la gestién de la cuenca y la gestion del
agua, cuyas fronteras no siempre estdn claramente de-
finidas y es causa muchas veces de disfuncionalidades
e ineficiencias institucionales y operativas.

La CNA estd dotada de autonomia técnica y ad-
ministrativa en el manejo de sus recursos y bienes, asi
como de autonomia de gestién para el cumplimiento
de sus objetivos y metas. Las actividades de la cNa se
enmarcan en un amplio y moderno cuerpo juridico,
principalmente la Ley de Aguas Nacionales, que susti-
tuye desde 1993 a la Ley Federal de Aguas de 1972. La
Ley postula como principios fundamentales la ges-
tién integrada del agua, la planeaciéon y programacion
hidraulica, la mayor participacién de los usuarios de
agua y la seguridad juridica de los derechos de uso o
aprovechamientos, entre otros. Aspecto relevante de
esta Ley es el reconocimiento explicito del principio
de que la “cuenca, conjuntamente con los acuiferos,
constituye la unidad de gestion” de los recursos hidri-
cos (articulo 3).

La CNa se encarga de regular el aprovechamiento
del agua, su asignacion y control, y preservar su canti-
dady calidad. En virtud de la Ley de Aguas Nacionales,
entre las principales funciones de la CNa estdn (articu-
lo 9): (i) ejercer las atribuciones que corresponden a la
autoridad de aguas dentro del &mbito de la competen-
cia federal; (ii) formular el programa nacional hidriu-
lico; (iii) proponer los criterios y lineamientos que
permitan dar unidad y congruencia a las acciones del
Gobierno Federal en materia de aguas nacionales;
(iv) fomentar y apoyar el desarrollo de los sistemas de
abastecimiento de agua potable y saneamiento, los
de riego y drenaje y los de control de avenidas y pro-



teccion contra inundaciones; (v) administrar y custo-
diar las aguas nacionales y preservar y controlar la cali-
dad de las mismas; (vi) programar, estudiar, construir,
operar y mantener las obras hidraulicas federales;
(vii) expedir los titulos de concesion, asignacién o per-
miso de aprovechamiento de las aguas nacionales y lle-
var el Registro Publico de Derechos de Agua (Repda);
(viii) conciliar y actuar a peticién de los usuarios como
arbitro en la solucién de los conflictos relacionados
con el agua; (ix) promover el uso eficiente del agua y
su conservacion; (x) ejercer las atribuciones fiscales en
materia de administracion, determinacion, liquida-
Ciln, cobro, recaudacién vy fiscalizacion de las contri-
buciones y aprovechamientos; (xi) promover y realizar
la investigacion cientifica y el desarrollo tecnolégico
en materia de agua y la formacién y capacitacion de
recursos humanos; (xii) expedir las normas en materia
hidrica; y (xiii) vigilar el camplimiento y aplicacién de
la Ley de Aguas Nacionales, interpretarla para efectos
administrativos y aplicar sanciones y ejercer actos de
autoridad.

La ¢cNA cuenta con un Consejo Técnico, presidi-
do por el titular de la Semarnat e integrado por los ti-
tulares de varias Secretarias relacionadas con el agua y
las finanzas publicas, el cual es la instancia encargada
de supervisar el presupuesto, la programacién y ejecu-
cién de los planes y programas de la cNa (articulo 10
de la Ley de Aguas Nacionales). El Consejo, el cual se-
siona periédicamente (en general, cada dos meses, y
en forma extraordinaria en cualquier tiempo cuando
lo convoque su presidente), es el 6rgano de gobierno
de la cNA y la instancia de coordinacién intersectorial
del Gobierno Federal. Sus principales funciones son:
(i) conocer y acordar las politicas y medidas que per-
mitan la programacién y accién coordinada entre las
dependencias de la administracién publica federal;
(ii) conocer los programas y presupuesto de la CNA, su-
pervisar su ejecucién y conocer los informes que pre-
sente el Director General; y (iii) acordar la creacién de
los Consejos de Cuenca (articulo 11).

Con la Ley de Aguas Nacionales, México se su-
mo al creciente grupo de paises que, como Brasil, Chi-
le, Colombia y Jamaica, han decidido que la gestién
de un recurso multisectorial como el agua no puede
ser dejada a cargo de organismos con responsabilida-
des funcionales por usos especificos de agua, como el

riego, la energia hidroeléctrica y los servicios de agua
potable y saneamiento, o por actividades econémicas
discretas (Solanes y Getches, 1998). La fuerza que im-
pulsa este cambio es el reconocimiento del hecho ba-
sico de que entidades sectoriales o encargadas de acti-
vidades econémicas discretas no pueden gestionar el
agua para usos competitivos de una manera adecua-
da, objetiva e imparcial, ya que serfan juez y parte (So-
lanes, 1998a).

Las experiencias, tanto dentro como fuera de la
region, indican que la gestién del agua por entidades
sectoriales muy a menudo ha resultado en decisiones
sesgadas por las visiones e intereses de los sectores
—que no necesariamente conducen al mejor uso del re-
curso ni de las inversiones vinculadas al mismo niala
evaluacion objetiva de proyectos—sino han llevado ala
promocién de visiones parciales orientadas a usos y
grupos de intereses especificos (Solanes, 1998b). La
razon es que las entidades sectoriales tienden a priori-
zar sus propios intereses o los de sus constituyentes
politicos (empresas de electricidad, empresas de agua
potable y saneamiento o regantes). Ademads, el hecho
de depender de un sector usuario disminuye la autori-
dad del organismo rector del recurso (Cepal, 1998b).
Con la transferencia al sector privado de empresas de
servicios publicos basados en el agua, y la aparicion de
grandes actores privados como usuarios de agua, la
necesidad de una autoridad de aguas independiente,
imparcial, informada y al mas alto nivel politico, se ha
vuelto atin mas imprescindible (Solanes, 1997¢).

Otra leccién importante es que tampoco resulta
aconsejable mezclar actividades de gestion del agua y
de promocién de su aprovechamiento. El resultado
puede ser que las actividades de promocién se desa-
rrollen con un interés propio que subordine el objeti-
vo de gestion 6ptima del recurso a las necesidades de
las actividades de fomento (Solanes, 1997b). Por otro
lado, las actividades de fomento implican la creacién
de, o la vinculacién con, usuarios y proyectos, lo que
puede terminar en la captura de la autoridad de aguas.
Por ello es conveniente separar la gestion del agua
como recurso de entidades encargadas de sectores es-
pecificos o de la promoci6n de su aprovechamiento, a
fines de asegurar imparcialidad, objetividad, neutra-
lidad y juicio técnico en su gestion. Al requerimien-
to de imparcialidad, objetividad e independencia se
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agrega el de la gestion integrada del agua (véase la pa-
gina 12).

La gestién del agua implica la necesidad de to-
mar decisiones con fuerte contenido econémico, so-
cial y ambiental. Como las decisiones de gestién del
agua afectan los costos y beneficios de grupos de in-
terés, éstos tienen un incentivo para utilizar los recur-
sos y acceso politico de que disponen para tratar de in-
fluir, directa o indirectamente, sobre las autoridades
de aguas. Por ello se recomienda que las autoridades
de aguas tengan la independencia efectiva en térmi-
nos de su capacidad operativa —como presupuestos
independientes y sus titulares un periodo de estabili-
dad minima, como es el caso de provincia de Mendo-
za, Argentina y la Agencia Nacional de Aguas (Agéncia
Nacional de Aguas~ANA) a nivel federal en Brasil- a fi-
nes de facilitar el desempefio de sus tareas y el cumpli-
miento de sus funciones (véase el Recuadro 11 y el Re-
cuadro 12).

Otro aspecto por recalcar es que las tendencias
modernas en materia de legislacion de aguas aconsejan
explicitar mds las capacidades administrativas operati-
vas de las autoridades de aguas a efectos de permitirles
cumplir mas adecuadamente con sus responsabilida-
des de gestién (por ejemplo, inclusivamente se ha fa-
cultado a que en ciertas 4reas, y en ciertos casos las au-
toridades de aguas puedan tomar decisiones y emitir
6rdenes haciendo cesar actividades) (Solanes, 1997d).
En los paises de la region, el problema de falta de ope-
ratividad efectiva ha sido una limitante importanteala
efectividad de las autoridades de aguas, puesto que
mientras, por un lado, se le daban amplias facultades
tebricas de gestidn, por otro, las facultades de control e
implementacién efectiva, han sido, salvo excepciones
notables, practicamente nulas. Se espera que las autori-
dades de aguas cumplan sus funciones con solvencia,
pero es comun que no se especifiquen poderes suficien-
tes para el cumplimiento de sus cometidos y no se dan
fuentes de financiamiento auténomas a ser manejadas
por las autoridades de aguas.

Otro aspecto importante es asegurar que las au-
toridades de aguas tengan un rol relevante en la deci-
si6n de conflictos vinculados al agua, sin perjuicio de
que los 6rganos judiciales pueden intervenir en caso
de arbitrariedad, abuso, desvio de poder o cuestiones
exclusivamente juridicas, como el caso de argumentos
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sobre dominio de aguas (Solanes, 1997d). La raciona-
lidad de asegurar a las autoridades de agua este papel es
que, por un lado, se decide en funcién de conocimiento
técnico, mientras que por el otro, se alivia la situacién
de los drganos judiciales, normalmente no versados
técnicamente y ademds generalmente congestionados.
Se puede afirmar que, en la actualidad, hay con-
senso a nivel mundial acerca de que las facultades y las
responsabilidades por la gestién del agua tienen que
concentrarse y consolidarse en entidades desvincula-
dos de usos especificos, cuyo tinico objetivo sea el uso
optimo e integrado del recurso y para las cuales es
preciso asegurar capacidad operativa e independen-
cia. Este problema ha sido objeto de diversas solucio-
nes administrativas, dentro del contexto de separa-
cién entre usuarios y gestion. Algunas alternativas
son: direcciones, oficinas, agencias o superintenden-
cias dentro de los ministerios de recursos naturales,
de medio ambiente u otros de cardcter multisectorial,
ministerios de recursos hidricos, y autoridades o agen-
cias nacionales de agua con rango de ministerio.
Parte de esta tendencia ha sido asignar las fun-
ciones de gestién del agua a organismos de medio
ambiente. Sin embargo, es importante tener presente
que estas entidades tienen sus propias y especificas
funciones relacionadas con la proteccién del medio
ambiente, cuyos intereses sectoriales pueden no coin-
cidir con las necesidades de desarrollo y aprovecha-
miento 6ptimo del agua (Solanes, 1999). Ademas, se
ha notado que en numerosos casos los organismos de
medio ambiente no tienen las capacidades profesio-
nales ni las atribuciones legales para gestionar ade-
cuadamente el agua. Es conocido que actualmente, en
algunos paises, se intenta manejar el medio ambiente
en forma global, sin haber demostrado atin la capaci-
dad para gestionar bien uno sélo de los recursos natu-
rales a la escala necesaria. Lo que a menudo se olvida
es que la gestién de los recursos hidricos ocupa un lu-
gar preponderante en la gestion ambiental y que la su-
peracion de los problemas ambientales generalmente
empieza por una buena gestion del agua. Como resul-
tado, en muchos casos, la capacidad de los gobiernos
en cuanto a la gestion del agua se ha visto fuertemente
reducida por la creacién y el fortalecimiento de enti-
dades ambientales. Por esta razon deberia reconocer-
se la necesidad de mantener la jerarquia y autonomfa



Recuadro 11
gCOMO SE PUEDE MAXIMIZAR LA INDEPENDEN GIADELAS AUTORIDADES DEAGUAS?

Conforme con ia bibliografia regulatona, cyos posmlados son de aphczcxén general a una serie de problemas, hay bastante ?
- consenso de que; normalmente, son necesarias las salvaguardias siguientes;, ‘cuyo objeto es maxxmnzar la independencia, Ia*
1mpamahdad yel carcter apolitico'de las autondades deagtias;

. Otorgar alaautoridad dé aguasun mandato juridico bien definido, libré'dé control por paﬁe delos mmlsterxos,y en-
el que se establezcan objetivos claros y obhgac:ones concretas con respecto a las cuales debera rendir cuentas. Por lo

general estos requ:sltos hacen oonvemente que la autondad de aguas no sea parte mtegrante, o por lo menos goce

“de ungrado s1g

metida a presiones fuertes para tomar decxslones sobre labase de crltenos politicos de corto plazo y no pueda ofre-

cer las seguridades de largo plazo esenciales para atraer inversiones al éproveéhamiento del agua.

tantes empresds prlvadas proveedoras de servicios publlcos basados enel agua. En este contexto, a efectos dé contar con
poder efectivo ¥ comandar respeto y acceso a los mveles mas a]tos del Gobxerna, ¢s conveniente que el titular de una.
autoridadde aguastenga un rango administrativo que porlomenoslo haga estar al nivel delos usuarios ptiblicos o en-

tidades pablicas sectoriales con intereses en el recurso. En Ta practica, este requerimiento normalmente significa que 7

la jerarqufa administrativa del titulardebe ser eqitivalente 2 un ministro o el rango thmediatamente sxgmente, plies de
otromodo su jerarquid es menor y subordinada a la de los entes a los que debe regular. -

+Los titulares de las autoridades de aguas deberfan nombrarse sobre la base de criterios piofesmna]es (por ejemplo,

tener titulo universitario superior vinculado al recurso y experiencia profesmnal) mds que polmcos yes fiecesario.
que tenganidoneidad mmra?e astcomo los atributos personales necesarios para formarse sus propios juicios, Es im- -
portante establecer un sisterna de contrapesos y salvaguardias en el proceso de nombramiento a fin de legitimar fa
autoridad de las atitoridades de aguas y evitar que los nombramienitos tengan un carécter politico-partidista; Unien-
foque habitual es la designacion por el legislativo a propuesta del e]ecutlvo '

» Nombrar al tittilar de Ia autoridad de aguas por un plazo fijo (cinco afios en aigunos slstemas) yadoptar las medidas
riecesarias para evitar su'remocion‘arbitrariai i el periodo de vigencia del nombramiento es mis largo, las decisio-
nes tendrian. més continuidad y se permitiria el desarrollo de una memoria institucional, creando las condiciones
necesarias para que las decisiones sean 1mparc1ales También puede ser'aconsejable escalonar los mandatos en'el
tiempo, de modo que el nombramxento delos tltulares no comada conel ciclo electoral y hacer ques sean mis largos

que sean remplazados uno a uno y no todos a lavez. Esto promueve la mdependenaa y reduce al minimo la politi-

zacion de las autoridades de aguas:

» Asegurar a la.autoridad de aguas una fuente auténomayy confiable de ﬁnanaacnon (sin perjuicio de que reciba apor:
tes piiblicosj=por ejemplo;una tasaen concepto de extraccion de agua o descarga deaguas servidas—a fin de queno-.
dependa demasiado de las asignacionés presupuestarias establecidas con.criterios politicos, Asimismo, se la deberfa
eximit de las normas de contratacion y salariales aphcables ala administracion publlca a fin de poder atraer y rete-
TIEr @ personas calificadas, con la capacxdad necesaria para adoptar dec;smnes justas ¥y razonables sobre materias téc;,,
nicas comple;as.

FUBENTE! Smith (19973) y (1997b) Solanes ( 1997a) Jouravlev (2001b)

de la autoridad de aguas, y cuando por consideracio- 2. Reformas recientes en la administracion del agua
nes politicas o institucionales sea parte del sistema ge-

neral de ministerios o organismos de medio ambiente
o de recursos naturales, debe otorgarse el maximo de
autonomia funcional con el fin de facilitar el desem-
peno adecuado de sus tareas.

Tradicionalmente, la cNA ha realizado funciones nor-
mativas, financieras, operativas, de construccién y de
promocion del desarrollo hidraulico, desde una es-
tructura conformada de acuerdo con la division poli-
tica del pais (México/CNA, 1999). Desde hace unos
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DE LA AUTORIDAD DEAGUAS?

Evidentemente, ¢s preciso lograr un equﬂxbrm adecuado entre la mdependencm, por unlado, y.la rendicion de cuentas —y
~“por ende, laTegitimidad: por el otro. Elobjetivo deberia ser asegurar la independencia y la autoriomia én el corto plazo y ga-
rantizar la rendicion de cuentasen el mediano v largo plazo Generaimente, se adoptan las medldas mgulentes pard‘asegurar

que las antoridades de aguas sean responsables de sus actos:

;;;;; . Exigir transparencia en la adopeion de demsmnes. Entre las caracteristicas.de un proceso transparente cabe mencio-
nar: las 'siguientes la notiﬁcacién de todas las partes interesadas, ¢l'suministro, a éstas, de toda la informacion que

adopte una decision; la utilizacion de normas raaonaies enla adnpaén de dec1510nes, y el anuncio pubhco ¥y I pu—
blicacién de las decisiones adoptadas y de su Justlﬁcacxén‘ ;
- Es conveniente que los titulares de autoridades de-aguas fueran personaknente responsables por el cumphmlento de
" lasleyes y los dafios que genere el incumplimiento de sus fiinciones. Para irpedir qite esto se convierta eni un medio

de presion indebida, la defensa judicial de los administradores debe serstministrada o solventada por el Estado. ..

% Prohibir las situaciones que impliquen conflictos de initereses; La clave residé en seleccionar personas que tengan las
cualldades necesanas para resistir las preswnes 0 los 3hc:1entes 1ndeb1dos Un motivo posible para descartar el nom-

parentesco con el presidente olos ministros. Para rediicir las posibilidades de captura de la attoridad de aguas, tamy
bién e aconsejable: (1) asegurar quie sus titularesestén capacitados técnicaiente y que perciban unarefuneracion
adecuada en relacién con las que se pagan en el séctor privado; y (ii) restringir las posxbxhdades de que las empresas

... reguladas los contraten una véz que haya finalizado su mandato.

* Establecer mecanismos aproplados de apelacion de las décisiones de Ta atitoridad de aguas,
» Aseguirar quela conducta y la eficiencia de la autoridadde aguas puedan ser observadas porl la opmlén pubhca y

" permitir desntuczon de su titular por la coxmsu‘)n de actos 111c1tos,

anos, el Gobierno Federal estd impulsando una pro-
funda reforma del sector hidrico. Los principales as-
pectos del proceso son que la CNA se transforma de ser
una organizacién con fuerte énfasis en la construc-
cién y operacion directa de grandes obras, en una es-
tructura cuya funcién predominante sea de caracter
normativo en materia de administracién del agua, asi
como de apoyo técnico especializado a las autorida-
des locales para que éstas ejecuten las acciones de tipo
operativo, y construccién y operacién de infraestruc-
tura estratégica. Dentro de estas acciones se destacan
las siguientes (México/CNA, 1998, 2000a y 2001; Méxi-
co/Semarnap, 1996; Jaimes, 1998; Martinez, 1998):

* Una regionalizacién de la cNa por medio de la
desconcentracién de las tareas, funciones y facultades
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a su cargo en trece Gerencias Regionales en donde se
atenderan todos los asuntos de competencia federal
en el ambito de sus respectivos territorios. Segin se
contempla, las oficinas centrales de la CNA conserva-
ran las funciones normativas y realizardn la planea-
ci6n estratégica del sector hidrico e intervendrén en
proyectos de alcance interregional o en aquellos que
por su complejidad rebasen el 4mbito de las capacida-
des instaladas en las regiones. En este esquema, las
Gerencias Regionales organizan y coordinan la ges-
tion del agua, tomando en cuenta la naturaleza regio-
nal del recurso, ya sea por cuenca o por acuifero. A ni-
vel estatal, las gerencias estatales —dependientes de la
Gerencia Regional respectiva— trabajan en contacto
pleno con los usuarios, conocen en mayor detalle los
problemas locales y son enlaces con autoridades esta-



tales y municipales, asi como con los representantes
de los diferentes sectores de la sociedad. Aunque el
grado de consolidacion técnica y administrativa entre
las regiones es variable, paulatinamente, las Gerencias
Regionales han ido incorporando las tareas, funcio-
nes y facultades que anteriormente eran realizadas
desde el nivel central de la cNa.

» Una descentralizacién de la CNA mediante la
transferencia de funciones, programas y recursos tra-
dicionalmente ejercidos o ejecutados de manera cen-
tralizada, pero que no involucren actos de autoridad,
hacia los gobiernos estatales y municipales y los usuarios
organizados. Las formas que asume ese proceso son
mualtiples:

— En primer lugar, se transfiere de manera gra-
dual a las autoridades locales y a los usuarios organi-
zados, la responsabilidad de construir y operar la in-
fraestructura hidréulica. Se destaca el Programa de
Transferencia de Distritos de Riego, iniciado en 1989.
A través del mismo ha sido entregada a los usuarios
organizados la operacion de la infraestructura de rie-
go, sin incluir las obras de cabeza, en casi toda la su-
perficie que ocupan los Distritos de Riego.!! En rela-
ci6n con los servicios municipales, a principios de los
afios ochenta se inicio la transferencia de la prestacién
de los servicios de agua potable y saneamiento. Se
procede ademds a entregar al sector eléctrico la opera-
cién de las presas donde la Comisién Federal de Elec-
tricidad (CFE) ha instalado plantas generadoras hi-
droeléctricas.

—En segundo lugar, se transfiere a los gobier-
nos estatales las funciones y los programas de tipo
operativo, para consolidar y concentrar en la cNA la
atencion de aspectos normativos, de apoyo técnico y
de promocion del desarrollo hidréulico. La cNA ha

11En México, la superficie con infraestructura de riego es
de 6.3 millones de hectdreas (México/CNa, 2001). 54% de esa su-
perficie corresponde a 82 Distritos de Riego, y 46% restante a
obras de pequeiio riego operadas, conservadas y mantenidas por
los propios productores, a las cuales se les denomina Unidades de
Riego. A través de este programa, a julio de 2001, se ha transferi-
do una superficie de 3.3 millones de hectreas a 525 mil usuarios
organizados en 444 Asociaciones Civiles y 10 Sociedades de Res-
ponsabilidad Limitada. La superficie transferida representa 98%
de la superficie total de los Distritos de Riego.

transferido: (i) los programas de “Agua Potable y Sa-
neamiento en Zonas Rurales”, “Agua Limpia”, “Con-
trol de Malezas Acuéticas en Cuerpos de Agua” y
“Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zo-
nas Urbanas”, cuyos recursos federales son canaliza-
dos a los estados para ser ejercidos por sus gobiernos
y organismos operadores; y (ii) los programas hidroa-
gricolas de “Rehabilitacién y Modernizaciéon de Dis-
tritos de Riego”, “Desarrollo Parcelario”, “Uso Eficien-
te del Agua y la Energia Eléctrica” y “Uso Pleno de la
Infraestructura Hidroagricola”, que se conjuntaron
con los de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa) en
el Programa de Alianza para el Campo (PAC), cuyos
recursos federales son transferidos a los Fideicomisos
del Fondo de Fomento Agropecuario (Fofae), consti-
tuidos por los gobiernos de los estados, para ser ejer-
cidos directamente por los usuarios. Para que los esta-
dos puedan desempefiar nuevas funciones, se han
realizado acciones de promocién para que sean:
(1) promulgadas leyes de agua en las entidades federa-
tivas; y (ii) creadas las Comisiones Estatales de Agua
(CEA) u organismos equivalentes como organismos
publicos descentralizados de los gobiernos de los es-
tados, con objetivo de que estos nuevos organismos
asuman responsabilidades que hoy atin estén a cargo
dela cNA.!?2 Una vez que su fortalecimiento institucio-
nal les permita asumir nuevas responsabilidades, en
estas comisiones residiran muchas de las funciones
que actualmente realiza la CNA. Seglin se prevé, en la
medida en que avance el proceso y se fortalezcan las
CEAs, se ird reduciendo la presencia de la CNA a nivel
estatal hasta convertirse en una oficina de tramite ad-
ministrativo, ya que sus actividades sustantivas se de-
sarrollarén en los niveles regional y central.

» Para facilitar la coordinacién de las politicas y
programas hidraulicos entre los tres niveles de gobier-
no existentes en México (federal, estatal y municipal),
y para propiciar la concertacién de objetivos, metas,

12En cuanto a la creacién de las CEAs, en algunos estados se
formularon reformas a la legislacién vigente y en otros casos se
integraron proyectos de ley, teniendo como resultado la aproba-
cién por los congresos locales de 11 iniciativas en los estados de
Aguascalientes, Baja California Sur, Colima, Chiapas, Guanajua-
to, Hidalgo, Jalisco, México, Morelos, Sonora y Veracruz (Méxi-
CO/CNA, 2001).
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estrategias, politicas, programas, proyectos y accio-
nes, entre la autoridad federal del agua y los usuarios
de agua debidamente acreditados y, grupos y organi-
zaciones diversas de la sociedad, se promovié la insta-
lacién y actualmente se desarrollan los Consejos de
Cuenca, en los territorios de drenaje de los diferentes
sistemas hidrolégicos en que se divide el pais, como
organizaciones colegiadas para la participacién de los
usuarios y de la sociedad en asuntos del agua. La crea-
cién, consolidacién y operacion de los Consejos de
Cuenca responde a los siguientes objetivos generales:
(i) lograr el equilibrio entre oferta y demanda del
agua en la cuenca para sus diversos usos; (ii) el sanea-
miento de las cuencas, acuiferos y cuerpos de agua
para prevenir, detener o corregir su contaminacion;
(iii) la conservacion, preservacién y mejoramiento de
los ecosistemas de las cuencas con los que el agua for-
ma sistemas naturales indivisibles; (iv) el uso eficiente
y sustentable del agua en todas las fases del ciclo hi-
drolégico; y (v) impulsar una cultura del agua que
considere a este elemento como un recurso vital y es-
caso, difundiendo su valor econémico, social y am-
biental, y alentando la participacién de la sociedad en
su cuidado y uso sustentable (Chavez, 2002).

B. ¢{QUE SON LOS CONSEJOS DE CUENCA?

Los Consejos de Cuenca se crearon por mandato de la
Ley de Aguas Nacionales y fueron y son alentados por
la cNA previo acuerdo de su Consejo Técnico (articu-
lo 13). Se constituyen y operan conforme a las Reglas
de Organizacién y Funcionamiento que expidi6 la
propia CNA, las cuales determinan las acciones y pro-
cedimientos necesarios para que estas organizaciones
colegiadas y mixtas cumplan con sus funciones de
coordinacion y de concertacion (articulo 16 del Re-
glamento de la Ley de Aguas Nacionales). Dichas re-
glas entraron en vigencia el 1 de junio de 2000.

1. Funciones de los Consejos de Cuenca
Segun el articulo 13 de la Ley de Aguas Nacionales, los
Consejos de Cuenca son instancias de coordinacién y

concertacion entre la CNA, las dependencias y entida-
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des de los gobiernos federal, estatal o municipal y los
representantes de los usuarios de la cuenca respectiva,
con objeto de formular y ejecutar programas y accio-
nes para la mejor administracién de las aguas, el desa-
rrollo de la infraestructura hidréulica y de los servicios
respectivos y la preservaciéon de los recursos de la
cuenca. En relaciéon con la creacion los Consejos de
Cuenca, como entidades de coordinacién y concerta-
cién a nivel de cuencas, cabe observar que el sistema
administrativo para la gestion del agua en México estd
conformado por una gran variedad de instituciones de
las esferas gubernamentales, privadas y sociales, en el
que se interrelacionan, en variados y complejos con-
textos, multiples actores, programas y leyes (Chévez y
otros, 2000). Por otro lado, anterior a la expedicién de
la Ley de Aguas Nacionales, el proceso de gestion del
agua era desarrollado exclusivamente por el Gobierno
Federal a través de una estructura vertical para la toma
de decisiones y concediendo escasa importancia a la
participacion de los usuarios y otros actores (Castelan,
1999a y 1999b). Vista desde esta perspectiva, la crea-
cién los Consejos de Cuenca es un intento de superar
los problemas de falta de coordinacién y insuficiente
participacién que se manifiestan con mayor fuerza a
nivel de cuencas (véase la pagina 29).

En cuanto a otras funciones de los Consejos de
Cuenca, en virtud del articulo 13 de la Ley de Aguas
Nacionales, es en el ambito de estas organizaciones,
donde la cNA debe concertar con los usuarios las posi-
bles limitaciones temporales a los derechos existentes
para enfrentar situaciones de emergencia, escasez ex-
trema, sobreexplotacién o reserva, otorgando siempre
prioridad al uso doméstico. Otra funcién importante
de los Consejos de Cuenca estd dada en los términos
del articulo 15, que indica que la formulacién, segui-
miento, evaluacién y modificacién de la programa-
ci6n hidraulica debe efectuarse con el concurso de los
Consejos de Cuenca, o en su defecto, por los mecanis-
mos que garanticen la participacién de los usuarios.!?

13E] articulo 15 de la Ley de Aguas Nacionales establece
que el programa nacional hidraulico lo aprueba el Gobierno Fe-
deral y que incluye la promoci6n de los mecanismos de consulta,
concertacion y participacién para la ejecucién de programas y
para su financiamiento, que permitan la concurrencia de los
usuarios y de sus organizaciones y de las dependencias y entida-
des de los distintos niveles de gobierno. La programacién hidrdu-



De acuerdo con el Reglamento de la Ley de
Aguas Nacionales (articulo 15), son funciones especi-
ficas de los Consejos de Cuenca:

¢ Conocer y difundir los lineamientos generales
de politica hidréulica nacional y regional, y proponer
aquellos que reflejen la realidad del desarrollo hidréu-
lico a corto, mediano y largo plazos, en su &mbito te-
rritorial.

¢Organizar los foros conducentes para garanti-
zar la mayor participacién de las autoridades estatales
y municipales, asf como de los usuarios y grupos in-
teresados de la sociedad, en la formulacién, sancién,
seguimiento, actualizacién y evaluacion de la progra-
macién hidraulica en la cuenca o cuencas comprendi-
das dentro de su 4mbito territorial.

* Promover la integracién de comisiones de tra-
bajo de diversa indole, que permitan analizar y en su
caso, plantear soluciones y recomendaciones para
la atencién de asuntos especificos relacionados con la
administracién de las aguas, el desarrollo de la in-
fraestructura hidrdulica y de los servicios respectivos,
el fomento del uso racional del agua y la preservacién
de su calidad.

« Concertar con la CNa las prioridades de uso y
los demas instrumentos previstos en la programacién
hidraulica, asi como los mecanismos y procedimien-
tos para enfrentar situaciones extremas de emergen-
cia, escasez, sobreexplotacién, contaminacién de las
aguas o deterioro de los bienes a cargo de la CNA.

lica comprende: (i) la formulacién e integracién de subprogra-
mas especificos, regionales, de cuencas, estatales y sectoriales que
permitan la concesién o asignacion de la explotacion, uso o apro-
vechamiento del agua, asi como el control y preservacién de la
misma; (ii) la formulacién y actualizacién del inventario de las
aguas nacionales, asi como de los usos del agua y de la infraes-
tructura para su aprovechamiento y control; (iii) la integracién y
actualizacion del catdlogo de proyectos para el aprovechamiento
del agua y para la preservacién y control de su calidad; (iv) la cla-
sificacién de los cuerpos de agua de acuerdo con los usos a que se
destinen, y la elaboracién de los balances hidricos en cantidad y
calidad y por cuencas y regiones hidrolégicas; y (v) la formula-
cién de estrategias y politicas para la regulacion del uso o aprove-
chamiento del agua. Si se considera que los Consejos de Cuenca
son parte de los mecanismos de consulta, concertacién y partici-
pacién para la ejecucion del programa nacional hidréulico, los
marcos legales para definir los cometidos de los Consejos son
amplios (Solanes, 2000).

» Apoyar las gestiones necesarias para lograr la
concurrencia de los recursos técnicos, financieros,
materiales y tecnolgicos que requiera la ejecucion de
las acciones previstas en la programacién hidraulica.

» Participar en el desarrollo de los estudios fi-
nancieros que lleve a cabo la CNA, con objeto de deter-
minar los montos de las contribuciones de los usua-
rios para apoyar la ejecucién de los programas de la
CNA, que beneficien a los usuarios de la cuenca o
cuencas comprendidas en su dmbito territorial.

Es importante sefialar que la Ley de Aguas Na-
cionales no otorga a los Consejos de Cuenca una per-
sonalidad juridica propia. Por consiguiente, no se les
permite el ejercicio de facultades reservadas a la auto-
ridad (como son la autorizacién de permisos o el
otorgamiento de concesiones para el uso y aprovecha-
miento del agua) ni gozan de autonomia técnica, ad-
ministrativa y financiera. Son instancias de coordina-
cién y concertacién entre los tres niveles de gobierno
y los usuarios, cuyos acuerdos son obligatorios esen-
cialmente en la medida en que sus integrantes los asu-
many estén dispuestos a implementarlos.

Como 6rganos de coordinacién y de concerta-
cién, en sus sesiones se plantean, analizan y definen li-
neamientos de carédcter general y medidas especificas
para los asuntos relacionados con el agua de la cuenca
(por ejemplo, los criterios y reglas para la distribucién
de las aguas superficiales). En todos los casos, los eje-
cutores son los actores directos de la cuenca, inclu-
yendo a los gobiernos estatales y municipales, los or-
ganismos y empresas de agua potable y saneamiento,
las asociaciones de agricultores, los usuarios indus-
triales, etc. En materia de planeacién de los usos y
aprovechamientos del agua, los Consejos de Cuenca
tienen la capacidad de proponer o recomendar a la
CNaA, a los gobiernos del nivel estadual y municipal, las
medidas de politica y las prioridades para la gestién y
el aprovechamiento del agua en cada cuenca, y si bien
es cierto que por el cardcter indicativo de la planea-
cién en México, las medidas asi acordadas no son
obligatorias para las partes, al ser el resultado de pro-
cesos deliberativos y del consenso de gobiernos y
usuarios, son generalmente aplicadas, especialmente
cuando se expresan en instrumentos juridicos especi-
ficos que la Ley de Planeacién contempla, como son

53



los Acuerdos de Coordinacién y los Convenios de
Concertacién.

Algunos acuerdos de los Consejos de Cuenca
que no logran el consenso pleno pueden ser expresa-
dos en otros instrumentos juridicos de aplicacién
obligatoria. Este es el caso de los reglamentos de dis-
tribucién de aguas superficiales y los de manejo de las
aguas subterraneas. En otros casos, cuando los acuer-
dos de las partes integrantes de un Consejo implican
inversiones, éstas son realizadas y ejecutadas por las
entidades que representan a los propios consejeros,
esto es, por los gobiernos federal y estatales, o por los
propios usuarios. En realidad, los Consejos tienen
una gran capacidad para inducir y acordar la realiza-
cion de inversiones que terminan siendo ejecutadas
por los participantes, pero por su naturaleza coordi-
nada, exigen de una gran capacidad de induccién y
concertacién politica.

2. Integracién de los Consejos de Cuenca

La integracién de los Consejos de Cuenca esta defini-
da en el Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales
(articulo 15). En la primera versién del Reglamento
emitida en enero de 1994, se otorgaba mayor partici-
pacion a los representantes gubernamentales del mas
alto nivel politico que a los propios usuarios de agua.
La naturaleza politica de la estructura de los Consejos
los condend, en una primera etapa, a su inviabilidad
operativa como 6rganos de funcionamiento regular y
sistemdtico, capaces de atender las prioridades del
agua en las cuencas y, por otra parte, dificulté su crea-
cién y desarrollo (Chévez 2002).

Estos hechos condujeron a la modificacién del
Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales en diciem-
bre de 1997, en la cual se redujo el nimero de partici-
pantes gubernamentales y se ampli6 la presencia de los
usuarios. Con estos cambios se establecié un mejor
balance en la integracién de los Consejos de Cuenca,
se les dio mayor operatividad y se otorgaron mayores
capacidades a los usuarios para tomar decisiones, con
el objetivo de cumplir con la estrategia de descentrali-
zacién de funciones y de ampliar la participacién. Con
la modificacién del Reglamento concluy6 una etapa
de desarrollo de los Consejos de Cuenca caracterizada
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por la participacion dominante de los representantes
gubernamentales, para dar paso a otra de una mayor
apertura a la participacién de los usuarios de agua
(Chéavez 2002). Una tarea que todavia queda pendien-
te es perfeccionar la forma de obtener su efectiva re-
presentacion (véase la pagina 63).

De acuerdo con la versién actual del Reglamen-
to de la Ley de Aguas Nacionales (articulo 15), for-
man parte de un Consejo de Cuenca:

*El Director General de la cNA, quien lo preside
y tiene voto de calidad en caso de empate.

» Un secretario técnico, nombrado por el Direc-
tor General, quien cuenta con voz pero no tiene voto.
El secretario técnico se encarga de suministrar toda la
informacién técnica requerida para las deliberaciones
del Consejo, llevar las actas de sus sesiones y desem-
pefiar otras tareas propias de esta funcién.

+La cNa debe invitar con voz y voto a los titula-
res de los gobiernos estatales que forman parte de la
cuenca.

»Un representante de los usuarios de la cuenca
por cada tipo de uso que se haga del recurso (confor-
me al Reglamento, los usos del agua son: agricola,
agroindustrial, doméstico, en acuicultura, en servi-
cios, industrial, para conservacion ecolodgica, pecua-
rio, publico urbano y multiple). Representantes de los
usuarios participan por lo menos en igual nimero
que el resto de los integrantes del Consejo de Cuenca
Yy cuentan con voz y voto.

*Los Consejos de Cuenca pueden invitar a sus
sesiones a diversas entidades, tanto del sector publico
como del privado, quienes participan con voz, pero
sin derecho a voto.

Los usuarios de agua que participan en los Con-
sejos de Cuenca deben ser acreditados por la cNa, con
base en los titulos de concesién o permisos que legiti-
man sus derechos de uso del recurso. Para participar
en los Consejos, los usuarios de agua se organizan en
los Comités Regionales, Estatales o Subregionales que
se crean por cada tipo de uso que se haga del recurso.
Estos Comités son la unidad basica —cuando no exis-
ten organizaciones ya constituidas, como las Asocia-
ciones Civiles de Usuarios Agricolas— para la integra-
cién de la Asamblea de Representantes de Usuarios de



la respectiva cuenca. Cabe sefialar que los integrantes
y su eleccién son determinados sélo por los propios
usuarios, limitandose el papel de la autoridad a im-
pulsar y apoyar estos procesos.

La Asamblea de Representantes de Usuarios es
la reunién de los representantes regionales, subregio-
nales, estatales y por acuifero de los usuarios de agua
de la cuenca por cada tipo de uso, mediante la cual, se
eligen a los representantes de los usuarios ante el
Consejo de Cuenca. Otras actividades de la Asamblea
se orientaran a: (i) proponer y realizar programas y
acciones para atender la problematica hidrica de la re-
gién conforme a los acuerdos del Consejo; (i) pro-

mover y difundir los objetivos, estrategias, programas

y acciones del Consejo; (iii) servir de vinculo entre el
Consejo y los diversos comités de usuarios; y (iv) esta-
blecer una estrecha comunicacion e intercambiar in-
formacién con el Grupo de Seguimiento y Evaluacién
(GsE) del Consejo (véase la pagina 56), para el eficaz y
eficiente cumplimiento de los acuerdos del Consejo.

Los vocales, asi como sus suplentes, se eligen ca-
da dos afios por las mencionadas Asambleas de Re-
presentantes de Usuarios, y en cada uso deben rotarse
de tal manera que permita la participacién de los
usuarios de agua de todas las entidades federativas
comprendidas en el ambito territorial del Consejo de
Cuenca. Segun se prevé, a medida que la organizacion
y funcionamiento de los Consejos madure y se conso-
lide, los Comités Regionales tenderdn a constituirse
en una organizacién de cardcter permanente pues se-
ran la base para la consulta e interrelaciéon entre el
Consejo de Cuenca y los diversos sectores de usuarios
de agua en el 4mbito territorial de su cuenca.

3. Estructura de los Consejos de Cuenca

Un Consejo de Cuenca tiene la delimitacion territorial
que establece la CNA y comprende el drea geogréfica de
una cuenca de primer orden, también denominada
macrocuenca, o un conjunto de pequefias cuencas que
se agrupan para definir y hacer viable su organizacién
inicial y su posterior consolidacién y desarrollo. Para
el estudio, planeacién y atencién de los asuntos de su
competencia, los Consejos de Cuenca tienen organiza-
ciones auxiliares de carécter permanente o temporal

que estan subordinadas jerdrquicamente a sus decisio-
nes y acuerdos. Estas organizaciones son las siguientes:

*El Grupo de Seguimiento y Evaluacién (GSE) de
caracter permanente, que tiene como objetivo dar se-
guimiento y evaluar periédicamente los avances en la
ejecucion de las acciones y acuerdos que toma el Con-
sejo de Cuenca, asi como reunir y analizar nueva in-
formacion y datos para someter a la consideracion del
Consejo nuevas decisiones sobre los futuros planes,
programas y acciones, y realizar los analisis que per-
mitan la eficaz toma de decisiones. El GSE estd integra-
do con derecho a voz y voto por: (i) el representante
permanente de cada uno de los titulares de los gobier-
nos estatales que formen parte del Consejo; (ii) un re-
presentante del Director General de la cNa; (iii) el Se-
cretario Técnico del Consejo, quien asume también
las tareas de coordinacién y secretaria técnica del GSE;
y (iv) los vocales titulares representantes de los usua-
rios ante el Consejo. Para el desempeiio de sus tareas,
el GSE puede solicitar asistencia externa, o bien apro-
bar la creacion y apoyarse en los grupos especializa-
dos de trabajo de caricter temporal y para la ejecu-
cioén de actividades especificas, en los que participan
los representantes de cada una de las partes que for-
man el Consejo e invitados de dependencias y entida-
des publicas y privadas.'*

+Organizaciones a nivel de subcuenca o cuenca
de segundo orden, microcuenca o cuenca de tercer or-
den y acuifero, denominadas respectivamente Comi-

14por ejemplo, el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala
(véase la pagina 59) tiene varios grupos especializados (de Con-
servacién de Suelos y Agua, de Desarrollo Sustentable, de Orde-
namiento y Distribucion de Aguas Superficiales, de Planeacién
Agricola Integral, de Saneamiento, y de Uso Eficiente del Agua)
(México/Consejo de Cuenca Lerma-Chapala, 2002). El Grupo
Especializado de Conservacion de Suelos y Agua canaliza sus es-
fuerzos a la tarea de: (i) desarrollar un inventario sobre la degra-
dacién de suelos y sus causas; (ii) el seguimiento integral de cinco
microcuencas piloto, una por cada estado, en las que se ha ensa-
yado, afinado y demostrado una forma de actuacién comin y
una concurrencia institucional; y (iii) el disefio de herramientas
que impulsan la participacién de autoridades locales y poblacién
en el manejo integral de microcuencas. El objetivo es consolidar
el manejo integral de microcuencas como espacio de articulacién
de programas para mejorar la calidad y disponibilidad de agua
con participacion social.
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siones de Cuenca,'> Comités de Cuencay Comités Técni-
cos de Aguas Subterrdneas (Cotas), que se crean para:

—la resolucion de problemas que por su grave-
dad o complejidad requieren de atencién especializada
o temporal, como pueden ser problemas especificos
de contaminacion, asignacion del agua o fenémenos
naturales extremos, en territorios de menor tamaiio al
definido para el Consejo de Cuenca; y

—la gestion integrada del agua en un territorio
de subcuenca o microcuenca con el fin de facilitar la
coordinacion intergubernamental y la concertacién
con los usuarios y grupos organizados de la sociedad.

+El Centro de Informacion y Consulta sobre el
Agua que exista o que en el futuro el Consejo de Cuen-
ca promueva en la cuenca para facilitar el cumpli-
miento de sus objetivos (véase el Recuadro 13).16 Cabe
agregar que la CNA considera importante documentar
y compartir las experiencias nacionales e internacio-
nales de coordinacién, concertacién y participaciéon
social entre los Consejos y otras organizaciones, para
lo que se propone establecer una red de informacién a
nivel nacional de todas las operaciones, acuerdos, re-
soluciones y actividades que se llevan a cabo, asi como
desarrollar programas de capacitacién para sus inte-
grantes y participantes (México/CNa, 2001).

15De acuerdo con las Reglas de Organizacién y Funciona-
miento de los Consejos de Cuenca, las Comisiones de Cuenca se
integran por: (i) un Coordinador y Secretario Técnico, designado
por el Director General de la CNa, quien tiene voz y voto de cali-
dad; (ii) un representante de cada uno de los gobiernos estatales
comprendidos dentro de su dmbito, quienes tienen derecho a voz
y voto; (iii) hasta tres representantes de los Usuarios de la sub-
cuenca, por cada tipo de uso que se haga del recurso, quienes tie-
nen voz y voto; y (iv) invitados, quienes cuentan sélo con voz (ar-
ticulo 35).

16La creacién de los Centros de Informacién y Consulta
sobre el Agua es una buena estrategia para iniciar y consolidar ac-
ciones de coordinacién y concertacién a nivel de cuencas. De he-
cho, las experiencias tanto dentro como fuera de la regién sugie-
ren que las entidades encargadas de la gestion del agua tienen una
forma simple de iniciar dichas acciones, estableciendo en cada
cuenca un local especificamente destinado a reunir toda la infor-
macién disponible sobre estudios hechos en la cuenca (mapas,
investigaciones, fotografias, planes, datos estadisticos, maquetas,
peliculas y otros documentos existentes), de tal forma que el pu-
blico pueda tener acceso a dicha informacién (Dourojeanni,
1994a; Cepal, 1994a). El objetivo es que la poblacion vaya adqui-
riendo, en general, mayor conciencia en relacién con el agua y la
cuenca en la cual viven y de la cual depende su bienestar.
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* Los Comités Regionales, Estatales o Subregiona-
les de Usuarios (véase la pagina 55).

La creacion y la operacion de las organizaciones
auxiliares de los Consejos de Cuenca se apoyan en
la facultad que la Ley de Aguas Nacionales otorga a la
CNA para promover la organizacién de los usuarios a
nivel estatal, regional o de cuenca, a fin de mejorar el
aprovechamiento del agua y la preservacién y control
de su calidad (articulo 14). Sin embargo, cuando se
promulgé la Ley de Aguas Nacionales y se empezaron
a crear los primeros Consejos de Cuencas, estas orga-
nizaciones auxiliares no estaban presentes, siendo in-
cluidas en su estructura en 1997, cuando la CNA con-
cluy6 que éstos no tendrian muchas probabilidades
de éxito para enfrentar los problemas de escasez y
contaminacién del agua, si no propiciaban la partici-
pacion de los usuarios (Marafion y Wester, 2000).

C. AVANCES EN EL ESTABLECIMIENTO DE LOS CONSEJOS
DE CUENCA

La implementacién de los Consejos de Cuenca empe-
z6 en forma lenta. Esta lentitud inicial obedeci6 a di-
versas razones, varias de ellas referidas al contexto
complejo y restrictivo en el que se circunscribe la ad-
ministracién del agua en México, incluidas conside-
raciones de corte no institucional que en los altos
niveles de la administracién hidrica se dieron con re-
ferencia al papel que asumirfan los Consejos y a la po-
sible pérdida de la autoridad en materia de agua, y
otras a restricciones (véase las paginas 54 y 57) im-
puestas por el propio marco regulatorio que los hizo
posibles (Chévez y otros, 2000).

Como resultado de estas limitaciones y de la
complejidad inherente a la creacién de entidades de
cuenca de cualquier tipo, hasta 1997 existian s6lo dos
Consejos de Cuenca en operacién: Lerma-Chapala,
instalado el 28 de enero de 1993, y del Valle de México,
instalado el 16 de agosto de 1995 (México/CNa, 2000b).
Estos primeros Consejos de Cuenca fueron instalados
en las cuencas donde existen graves problemas de con-
taminacién y competencia por el uso del agua, tanto
superficial como subterranea (México/Semarnap, 1996).
Ademds, en 1993, hubo el intento de formar el Conse-



... Sistema de Informacién; mismo que.apoya el interés de sus integrantes y crea un Fideicomiso Pablico para facilitar la admi-

Recuadro13:

EL.CENTRO DE INFORMACION DEL CONSEJO DE CUENCA LERMA-CHAPALA

En la Segunda Sesién Ordinatia del Consejo Consultivo de Evalugciéx{ y-Seguimiento (el 23.de agosto de 1990) del Consejo™ .-

de Cuenca Lermia-Chapala (véase Ia pégina 55) se destact la‘gran dispersion de la informacion existente relacionida con la
 cuenca, asi como la necesidad de realizar un esfuerzo para integrar y divulgar el acervo de datos sobre esa region, creando un
Centro de Informacion. En dicha sesion se tomé el acuerda de establecer un banco tnico de informacién en la cuenca, con

 todoslos estudios y proyectos realizados'y por realizar, ligados a un programa permanente de comunicacién € informacion

pliblica, con objeto de divulgar las accidnes y obras que en la cuenca se realicen. En la Tercera Sesién Ordinaria (el 19 de mar-
26'de 1992}, se reafirmd el acuerdo de implantar el Sistema de Informacién de la cuenca con la participacién comprometida

de las instituciones representadas en el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala, para servir de apoyo en la administracién del

aguayla planeacion de sa apmvechamientof, El 14 de octubre de 1992 fue constituido el Comité Técriico Administrador del

nistracion de los recursos que se aporten. . 5 N , ~
Ef Comité Técnico Administrador del Sisterna de Informaci6n; como organismo auxiliar del, Consejo de'Cuienca Ler-
ma-Chapala, tiene entre sus funciones mantener unbanco de datos intéfactivo de informacién técnica relaciotiadi con la

“euencay obtener un inventario bibliogféﬁqp para constilta de los usuarios del sistema. Es asi como el Centro de Informacién ‘
inicia sus actividades desde agosto de 1994 y quiéda formalmente constituido el 31 de octubre dé ése mismo afic: El objetivo

fundamental encomendado al Centro de Informacién consiste en Hlevar a cabo las acciones necesarias para integrar, ordenar

y almacenar la informacion existente y disponible sobre fa cuienca Lerma-Chapala para satisfacer las necesidades de informas”

¢i6n de los usuarios, incrementar el conocimiento de la cuencay proporcionar elementos para apoyar la toma de decisiones:

 Los principales productos que el Centro de Informacién proyect6 proveer a los usuatios son los siguientes:

~ Medio fisico, Sistema de Consiilta-de Estécioﬁes‘ Climatolégicis ¢ Hidrometricas (Clihid); isoyetas de precipitacién
_ sintética; isoyetas de precipitacion mensual; Sistema de Consulta Climatolégica de Lluvia, Temperatura, Evapora:

¢ion; fichas técnicas de estaciones climatolégicas; andlisis de probabilidad dé ocurrencia de llivia; redisefiodelared =~

de estaciones hidrométricas; fichas técnicas de estaciones hidrométricas; andlisis de registros hidrométricos de esta- |
ciones en la cuenca Lerma-Chapala; Sistema de Consulta Geohidrologica; fichas técnicas de aguas subterrineas; etc.

* Medio social. En base ala informacién de la poblaciéi, se elabord el Plano de Derisidad de Poblacion, en el cual s¢ tiilizg

como criterio la delimitacion de los municipios, y se desagrego la informacién en cinco dlases para st presentacion gréfica,

« Sisterna de Informatién Geografico. El Centro de Tnformacion utiliza ¢l Sistemia de Informacién Geogréficodela Cuen-
¢aLerma-Chapala (Sigecul) para difundir la informacion cartograficay textual que se encuentraenla base de datosdel

. Sistema de Informacién Geogréfico. Ademas, en la seccién Cartografia Disponible en Internet (Sigweb) dé la pagina’

web del Consejo de Cuenca Lerma-Chapala, se cuenta con cartografia digital de rasgos cartograficos de la cuenca, ta-
les como subregiones, subcuencas, microcuencas, municipios, planos de luvia, de temperatura; hidrologia yacuiferos.

. Divulgacion. El Centro de Informacién logré disponer de un acervo bibliografico de casi mil libros y estudios, unos 40

videos tematicos sobre la cuencay aproximadamente 150 revistas nacionales e interniacioniales. Ademds de lo anteriog, ’

seencargé dela ediciony reparticion del Boletin a los miembros del Consejo de Cuenca, a investigadores; productores

y usuarios en general interesados en la cuenca. EI Cefitro de Informacion, através dela pagina web del Consejo, ditran- j

te varios afios mostré los productos que logr6 disponer y alentd su consulta en linea o directamente en el Centro,

e Enlos afios recientes, ocurrieron varios cambios en los gobiernosa nivel federaly estatal qué fectaron severamente la ope-

racién del Centro de Informacion. Durante varios afios, las aportaciones econdmricas previstas por los participantes en el fideico-
miso que le servia de sostén, no se efectuaron con la regularidad previstay como consecuencia, la plantilla de personal técnico fue

disminuidaylos equipos para el procesarniento delainformacién no se actualizaron, Adems, Ja carencia de un programadetras
. bajo viable, suficientemente consistente y util paralos actores protagonistas de la. gestion y el aprovechamiento del agua enla cuen=

ca se hizo cada vez més evidente y se provocd un circulo vicioso: no se producia informacion relevante y dela calidad esperada y

se regateaban los apoyos financieros, no habia recursos y menos prodtictos efan generados. Hacia fines de 2001, la crisis dél Cen-

tro file evidente, hasta que en marzo de 2002 se tomé la decision de cerrarlo temporalmente. Para evaluar sus antecedentes ylos
resultados alcanzados y proceder a un replanteamiento de sus objetivos; alcances y formas de operacion, la Coordinacién de Con-
sejos de Cuenca (coc) (véasela pagina 58) realiza un estudio con el que se espera reactivarel Centro en 2003. La experiencia mues-
traque unidades correctamente concebidas en sus fines, pero sinlos soportes, direccion y garantia de recursos, 1io son sostenibles
en el mediano plazo. :

sejo de Cuenca Lerma-Chapala (2002); México/ccc (,s,in,”fe:cha).;E
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jo de Cuenca del Rio Bravo, pero sélo se llegé a firmar
un convenio de intencién entre el nivel federal y los
estados. Su creacién sé6lo se formaliz6 el 21 de enero
de 1999.

Es importante sefialar que el Consejo de Cuenca
Lerma-Chapala (véase el Recuadro 14), el primero
que se cre6 dentro del contexto de la Ley de Aguas
Nacionales, no naci6 desde cero, sino que tuvo como
precedente otros intentos previos de utilizar la cuenca
como base para la coordinacién y concertacién entre
el gobierno federal, los gobiernos locales y los usua-
rios. El Consejo estuvo precedido, primero, por los
trabajos de la Comisién de Estudios del Sistema Ler-
ma-Chapala-Santiago, cuya creacién en 1950 tuvo
que ver con la necesidad de encargarse del problema
de la creciente escasez de agua en esa cuenca y la ne-
cesidad de su equitativa distribucién y aprovecha-
miento eficiente. Posteriormente en 1989, con vistas a
superar los problemas de escasez, contaminacion,
ineficiencia en el uso del agua y creciente deforesta-
cién, el Gobierno Federal y los gobiernos de los esta-
dos que conforman la cuenca, decidieron actuar en
forma conjunta y firmaron un acuerdo de coordina-
cién para llevar a cabo un programa conjunto de or-
denamiento de los aprovechamientos hidraulicos y el
saneamiento de la cuenca Lerma-Chapala. En este
sentido, el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala resulté
de la evolucién l6gica de un proceso previo.

Desde diciembre de 1997, la CNA ha desarrollado
esfuerzos de gran intensidad, sin precedente, tanto en
México como en otras partes del mundo, logrando en
un perfodo extremadamente corto la instalacién, has-
ta el 30 de marzo de 2002, de 25 Consejos de Cuenca
en todo el pais (1 en 1993, 1 en 1995, 1 en 1998, 12 en
1999, y 10 en 2000, quedando pendiente la creacién
de uno mas), asi como de 6 Comisiones de Cuenca,
4 Comités de Cuenca y mas de 50 Cotas en los acuife-
ros con mayor grado de sobreexplotacion (se estima
que existen unos 100 acuiferos sobreexplotados o con
grave riesgo de estarlo, por lo que se contempla avan-
zar gradualmente en el proceso de instalacién de los
correspondientes Cotas). Las acciones realizadas por
la cNa en el periodo 1997-2002 representan una con-
tribucién al desarrollo institucional de la administra-
cion del agua en México y una experiencia til para
otros paises que buscan crear instancias colegiadas
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para la participacién de los usuarios y de la sociedad
en asuntos del agua a nivel de cuencas.

Como resultado de estos esfuerzos, actualmente
se cuenta con los Consejos de Cuenca en todo el pais y
con sus 6rganos auxiliares que les dan operatividad
y sustento social y técnico. Los Consejos sesionan
regularmente con programas de trabajo y agendas
producto de la discusién y consenso entre los partici-
pantes.!” Cada uno cuenta con un GSE, que se retine
periédicamente para analizar y discutir los asuntos
hidricos relevantes de la cuenca, conforme a un pro-
grama anual de actividades previamente acordado, y
que se apoya en grupos especializados de trabajo.

Para coordinar la creacion, operacion y consoli-
dacion de los Consejos de Cuenca, en 1997, la cNa
cred, dentro de su estructura orgénica, la Coordina-
cién de Consejos de Cuenca (ccc), dependiente de la
Unidad de Programas Rurales y Participacién Social
(uprps). La ccc realiza una labor importante de pro-
mocién, facilitacion, apoyo, coordinacién y consoli-
dacién de los Consejos. De esta manera se busca ase-
gurar que éstos se constituyan de manera homogénea
en cuanto a concepto y forma, respetando las dife-
rencias que determinen las caracteristicas fisicas, so-
cioeconémicas, politicas y financieras de sus cuencas
respectivas, asi como la problematica de los recursos
hidricos en cada caso (México/Semarnap, 1997).

En 1997, con la finalidad de superar las dificul-
tades inherentes a la creacién, operacién y consoli-
dacién de los Consejos de Cuenca, la ccc propuso y
puso en ejecucion, una estrategia general concebida
en cuatro etapas sucesivas e interdependientes, deno-
minadas gestacién, instalacién, consolidacién inicial,
y operacién y desarrollo (Chavez, 2000 y 2002):

»La etapa de gestacién comprende la promocién
y divulgacion ante los usuarios de agua, gobiernos es-
tatales y municipales, dependencias publicas, entida-

17 Entre 1 de enero de 1998 y 30 de junio de 2001, se llevaron
acabo un total de 1 463 reuniones de trabajo (México/CNa, 2001).
Estas reuniones se distribuyeron de la siguiente manera: Consejos
de Cuenca - 27 reuniones (2%), Asambleas de Representantes de
los Usuarios - 25 (2%), GSE - 220 (15%), grupos especializados de
trabajo - 136 (9%), Comisiones de Cuenca - 24 (2%), Comités de
Cuenca - 9 (1%), Cotas - 95 (6%), Comités Regionales de Usuarios
- 173 (12%) y Comités Estatales de Usuarios -754 (51%).



. T * Recuadro 14
'EL.CONSEJO DE CUENCA I ERMA-CHAPALA

. El13 de abril de 1989, el Gobierno Federaly los gobiernos de los estados de Guanajuato, Jalisco, México, Michoaciny Que-

 ..1étaro que conforman 4 cuenca firmaron un acuerdo de coordinacion para llevar a cabo un programa conjunto de ordena-

" miento de los aprovechamientos hidréulicos § el saneamiento dé la cuenca Lerma: Chapala para lograr los cuatro objetivos

. siguientes: (i) la preservacion de Iz calidad del agua y el saneamiento de la cuenca; (ii) ef ordenamiento y regulacién de los

usos.del agua; (i) el uso eficiente del aguay y(iv) el manejo'y conservacion decuencas y corrientés. Las partes asumieron
“compromisos especificos en tormio'a e50s cuatro objetivos: a5 f R

El1 de septiembre de 1989 se convino la creacién del Consejo Consltivo de Seguimiento y Evaluacién para dar se-

" guimiento'y evaluar el programa acordado, Para avanzar mis ripidamente se conformaron e iniciaron actividad diversos
..., 8rUpos de trabajo para atenider directamente los diversos programas que se derivaron de 1og objetivos acordados. En las se:’
- siones posteriores del Consejo Consultivo (ef 23 de agosto de. 1990y el 19 de marzo de 1992) se-adquieren nuevos compro-
*'misos para avanzar en los cuafro grandes objetivos. En diciembre de 1992 se expide la Ley de Aguas Nacionales, én Iz cual se
establecen las bases para formar los Consejos de Cuenca. Conzese fundamento legal y con toda la experiericia de trabajo ylos
compromisos previos, el 28 de enero de 1993, etrla Cuarta Sesién del Consejo Consultivo se acordé su transformacién en el
Consejo de Cuenca Lerma-Chapala; con los mismos integrantes y con los mismos compromisos, ademds de establecer
¢l compromiso de'integrar el Programa Hidrdulico de [a Cuenca conforme a la Ley de Aguas Nacionales; 7 .
El Consejo.de Cuenca Lerma-Chapala tuvo en su origen un fuerte contenido politico-gubernamental. En efecto, se

integrd originalmente por los titulares de varias secretarfas y de Ios organismos publicos descentralizados mds importantes
del Gobierno Federal, asi como por los titulares de los gobiernos de los estados que forman parte de su territorio. En unapri-
‘ ‘mera etapa, la patticipacion de los usuarios directos del agua de la ¢uenca fue muy limitada, Posteriormente, a partir de la
.-~ modificacion del Reglamento dé la Ley de Aguas Nacionales en diciembre de 1997 (véase la pgina 52) se imicié un proceso
- de promocién y organizacion de los usuarios que permiti6 su incorporacion al Consejo y a sus 6rganos atixiliares.
#+En cuanto a los objetivos establecidos en 1989; s registraron los siguientes avances: N RS T

* Lapreservacion de la calidod delagua yel saneamienty de la cuenca. Este objetivo es &l que ha requerido de mayor in-
version, tiempo y participacion por parte de los involucrados. A partir de 1989 se acord6 la primera fase de sanea-
«o«-miento para construir 48 plantas de tratamiento de aguas servidas de origen domestico, que en conjunto tratan 3.7
metros cibicos por segundo, Esta fase se orientd en primera instancia hacia Jas aguas servidas de dreas urbanas ma-

: yores a 10 000 habitantes que descargan directamente al rio Lerma o lago de Chapala, para atender los tramos criti-
¢os de mayor contaminacion: En 1993, se acordé tina segunda fase, con otras 52 plantas y ampliaciones de las 5 exis-..

tentes para tratar 10.8 métros ciibicos por segiindo; pero ademés, ¢ofi un criterio financiero distinto al de las plantas

cofinanciadas por los gobiernos de nivel estatal y federal; ahora mediante el esquema de llave en manoy con inver:

sion federal; estatal'y privada. En cuanito‘alos resultados, mientras que en 1989 el tio Lerma miiostraba mds de un.
,,,,,,,, . tramo critico, hoy la calidad del tramo principal se ha corregido significativamente y ¢l lago de Chapala muestra

mejor calidad en pricticamente todo su embalse. Sin embargo, a pesar del esfiserzo realizado, el programa requiere
" surevisién integral; para actualizar sus objetivos, metas y compromisos, y para superar problemas que han surgido
en la operacion y mantenimiento de las plantas, asi como en su administracion; problemas que han tenido como

+ consecuencia el paro de algunas de ellas y desequilibrios financieros en 1o organismios encargados de su operacién.

* El ordenamiento y regulaciéii de los usos del agua. A partir de 1991 estd vigente el acuerdo entre todos los queintegran

el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala para distribuir las aguas superficiales, En él se establecen reglas para operar

las presas y distribuir el agua disponible dé comiin acuerdo con'los usuarios en Ia cuenca. Los beneficios se observan i
en‘los almacenamientos, la superficie regada y la posibilidad de afrontar mejor las épocas de sequfa; En cuanito a las
aguas subterréneas, se trabaja en la conformacién de los Cotas donde participan los usuarios por cada actiffero y se
alienta la concertacién de acciones de control de las extracciones para un aprovechamiento més racional y eficiente

del agua, incluyendo la reglamentacion de cada acuifero, En paralelo se impulsa un programa de apoyo a la regulari-
zacion, titulacion y registro de los aprovechamientos existentes ante el Registro Priblico de Derechos de Agua (Rep-

da). Con dicho programa, se actualizan 16s padrones de usuarios, los voldmenes utilizados y se identifican los apro-

vechamientos legales e irregulares. . " .

* El uso eficiente del agua: 1.4 estrategia se orient6 hacia el sector suario més importante, el riego; donde sé buscé al
,,,,,, , canzar la autosuficiencia financiera y con ello elevar Ia eficiencia en el uso del agua, Los avances indican un pequefio
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- «incierto y'de problemas diversos en que se suman la duplicidad de acciones, la interferenicia dé entidades gubernamentales,

cion de lastareas del Conse)o e Y T

< destinado reciirsos pata rehablhtar pozosy modernizar dreas de riego. g

ol manejo'y consetvacion de:cuencas y corrientes, Se registran avances en reforestacion; repastlzacxén ¥ oonstrucczén

~~~~~ de presas filtrantes en cauces degradados en cinco cuencas piloto, una en cada estado.”

EL Cotisejo de Cuenca Lerma*ChapaIa tuve importantes avances-en s primeros afios, basados. en sl estructura

* esencialménte gubernamental y en 1mportantes inversiones del Estado, Sin embargo, en los tltimos afios se enfrenta a nue-
. vos desafios asociados al incremento de la demanda de aguay ala presencia de una prolongada sequifa, lo que provoca con-

flictos entre usosy usuarios. Por otra parte; al cambiar las prioridades de inversién del Gobierno Federal y reducitse fas ca:

‘ nalmadas hac:a Ia cuenca, se: hacen ev1dentes una serie de-fallas de pianeaaén ¥ opetatlvas de las obras pre\namente

tuaciones de Tas entidades ambientales y del agua y su competencla porlaprimaciaenel Conse;o, han creado.un panorama

la polarizacién de intereses entre los gobiernos locales, la‘ausencia de consensos en-aspectos claves para el desarrollo.de la
cuenca, y otros factores asociados 2 la carenciade tin hderazgc claramente deﬁmda Y tecmcamente séllda para la conduc-

" varel liderazgo en cuanito a formas innovadoras de coordinacién y concertacin, Exila actualidad, se realiza i gran esfuer
.20 para sostener la vitalidad de este Consejo y para otientar sis actividades en el sentido de fortalecer stis alcances ¥ consoli-

~.nuevo actierdo de todos los actores:de la cuerica que necesariamente tendrd que surgir destina vision fids mtegrada, moder-
‘nay oomun de nugvos ob;etwos de largo plazo Nuevamente, los avanges Iogrados yla evaluaaén ob)etlva de resultados Y

dar su funcxonannento Sln embargo, esuna reahdad que se desenvuelve en un-marco de dlﬁcultades crecientes, intereses

des privadas y otros actores, de los principios que
orientan la gestion integrada del agua y su importan-
cia econoémica, social y ambiental. Parte sustantiva de
esta etapa fue la formulacién y presentacién ordenada
y sistematica de las condiciones hidricas prevalecien-
tes en las correspondientes cuencas, los conceptos y
alcances de los Consejos de Cuenca y de sus 6rganos
auxiliares, asi como la identificacién y discusién ini-
cial de las posibles prioridades a considerar en un
programa preliminar de trabajo para la cuenca. Los
trabajos iniciales incluyeron la caracterizacién de los
usuarios de agua de la cuenca y de su entorno regio-
nal, y la formacion de un grupo promotor del Conse-
jo de Cuenca, a quien se le encomendaba la tarea de
contactar e invitar a participar en las futuras tareas del
Consejo a un ntimero mayor de usuarios y de perso-
nalidades representativas en la cuenca. Los trabajos de
esta etapa concluian con la integracién formal de Co-
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mités Estatales, Subregionales y Regionales de usua-
rios por cada tipo de uso del agua, y en la celebracion
de la Asamblea de Representantes de los Usuarios para
designar a los Vocales Usuarios ante el correspon-
diente Consejo de Cuenca. Esta etapa ocupé entre 1y
2 afios de trabajo ininterrumpido, dependiendo de la
complejidad y extension territorial de cada Consejo.
«La etapa de instalacién abarca, para cada caso, la
formalizacion de la invitacion a los gobiernos estatales
que forman parte de la cuenca, y la revisién conjunta
del documento juridico (“Acta de Instalacién”) que sir-
vi6 para formalizar la instalacién del Consejo de Cuen-
ca. En este documento se sefialan las primeras priorida-
des que atendera cada Consejo, asi como la integracién
del GsE. Esta etapa ocupa aproximadamente de 3 a 4
meses, en los que se concilian agendas, se integra y se
revisa el Acta de Instalacién y se acuerda la logistica ne-
cesaria para el evento formal y ptblico de instalacién.



»La etapa de consolidacién consistente en el de-
sarrollo gradual y progresivo de las capacidades de
gestion de los Consejos de Cuenca, propiciando un
conocimiento mds amplio y profundo de los asuntos
del agua, y en la realizacién de reuniones y talleres
participativos en los que se integran diagndsticos y se
proponen lineas de soluci6n a los problemas locales.
Como eje basico para la consolidacién, cada uno de
los Consejos en funcionamiento cuenta con el GSE
que se retine regularmente (4 veces durante 1999,
mensualmente durante 2000 y bimestralmente a par-
tir de 2002). Ademds, en esta etapa, la representacién
de los usuarios logra crear vinculos estables de rela-
cién y comunicacion entre la estructura superior de
los Consejos y sectores amplios de los usuarios, a la
vez que se amplia su representatividad y legitimidad.
Asi, las 25 Asambleas de Representantes de Usuarios
constituidas tienen como soporte més de 350 comités
estatales, regionales y subregionales de usuarios. La
etapa de consolidaci6n inicial de los Consejos se con-
templa con una duracién de 3 afios. Comprende des-
de la instalacién del Consejo hasta la primera renova-
cién de sus vocales usuarios.

*La etapa de operacién y desarrollo es la etapa de
maduracién plena de los Consejos de Cuenca en que
logran una autonomia operativa y financiera amplia, y
por lo tanto son autosustentables. En esta etapa, que se
estima con una duracién de 5 afios, los Consejos han
superado la limitada representacién de los usuarios y
articulan procesos de informacion y de consulta con
sus organizaciones de base, razén por la cual, los con-
sejeros usuarios reflejan con mayor claridad los
puntos de vista de sus representados. En su operacién
normal, cada Consejo integra y depura su primera
Agenda del Agua que sefala los problemas y priorida-
des que deberan ser atendidos en los siguientes afios.
Asi mismo, logra madurar sus acciones iniciales y ex-
presarlas, previa consulta y consenso, en planes y pro-
gramas de gestion integrada del agua para la cuenca,
con objetivos, lineamientos de estrategia de mediano y
largo plazo e identificacién de los principales proyec-
tos y programas de inversion. Estos planes son objeto
de seguimiento y evaluacién y reformulacion periédi-
ca. En esta etapa, los 6rganos auxiliares de cada Conse-
jo ya fueron formados, incluyendo su GsE, las Comi-
siones y Comités de Cuenca, y se retinen regularmente

y operan conforme los problemas regionales caracteri-
zados. Igualmente, los Cotas, creados para atender la
sobreexplotacién de las aguas subterrdneas en los te-
rritorios de cada Consejo, operan con base a su propio
plan de manejo especifico y a la reglamentacién de ca-
da acuifero. Finalmente, en cada cuenca o regién hi-
drolégica opera consistentemente el correspondiente
Centro de Informaci6n y Consulta sobre el Agua.

D. ALGUNAS TAREAS PENDIENTES

Siendo los Consejos de Cuenca organismos de recien-
te creacién y no existiendo antecedentes sobre esta
forma de organizacién participativa, existen varios
obstaculos que han limitado su desarrollo y consoli-
daci6n. Algunos de los obsticulos mas importantes
son los siguientes:

«falta de experiencia por parte de los usuarios de
agua para organizarse, coordinarse, y concertar y tomar
decisiones, como resultado de un largo periodo, ante-
rior a la expedicién de la Ley de Aguas Nacionales,
cuando el proceso de gestién del agua era desarrollado
a través de una estructura vertical y concediendo esca-
sa importancia a la participacién de los usuarios de
agua y otros actores sociales no gubernamentales;

«falta de experiencia por parte de los diferentes
actores gubernamentales en el funcionamiento de este
tipo de organizaciones y en sus necesidades operativas;

sdificultades para integrar y posteriormente
ejecutar, dar seguimiento, evaluar y reformular peri6-
dicamente planes y programas participativos resul-
tantes de la consulta y el consenso con sectores am-
plios de la sociedad;

*ausencia de sistemas publicos de informacién
que faciliten la interaccién entre actores guberna-
mentales y no gubernamentales para la formulacién
de politicas publicas y la puesta en marcha de accio-
nes de gestién del agua; y

*carencia de mecanismos de financiamiento de
las actividades realizadas por los representantes de los
usuarios en los Consejos de Cuenca, quienes no son
funcionarios publicos, pero realizan actividades de
interés general para la cuenca.
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Otros problemas que enfrentan los Consejos de
Cuenca en su consolidacién y desarrollo, que son
de interés general para los paises interesados en crear
estructuras de coordinacion y concertacién a nivel de
cuencas, y que se analizan a continuacién, tienen que
ver con: (i) el dilema de la personalidad juridica de los
Consejos; y (ii) la necesidad de perfeccionar la repre-
sentacion de los distintos actores.

1. Limitaciones relacionadas con la falta de
personalidad juridica y de una fuente auténoma
de financiamiento

La falta de personalidad juridica propia de los Conse-
jos de Cuenca ha sido causa de controversias. Por una
parte, una cantidad importante de usuarios y gobier-
nos locales se han manifestado por darles esa perso-
nalidad, bajo el supuesto de que ello elevari la jerar-
quia de las decisiones y les abrira nuevas posibilidades
de intervencion en la gestién del agua. Por otra parte,
existe la opinion, también muy extendida, de que 6r-
ganos de caracter colegiado no requieren ni pueden
tener una personalidad juridica propia porque ello
desvirtuaria su sentido colectivo y mixto, y de coordi-
nacioén y concertacion, y porque cada uno de sus inte-
grantes tiene su propia personalidad juridica o repre-
sentan a entidades que la poseen. Este es el caso de los
titulares de los gobiernos estatales que cuando asisten
a una sesién del Consejo concurren envestidos con la
personalidad politica y poderes que les da el cargo pa-
ra el cual fueron elegidos. Asi, al suscribir un acuerdo
de Consejo estdn comprometiendo al gobierno estatal
que representan y no se requiere de otra personalidad
distinta. En realidad, en el fondo de la cuestién sobre
la personalidad juridica de los Consejos se encuentra
el problema de la disponibilidad y casi siempre esca-
sez de recursos financieros para la realizaciéon de las
multiples acciones que requiere la gestién integrada
del agua y la necesidad de crear mecanismos e instru-
mentos para pasar de los consensos y decisiones cole-
giadas a las realizaciones (Chévez 2002).

El funcionamiento de los Consejos de Cuenca es
especialmente afectado por la carencia de recursos
para crear y operar un sistema administrativo propio
que haga posible su operaciéon normalizada y facilite,
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tanto la construccién de consensos como la puesta en
practica de mecanismos amplios de consulta y opi-
nién de vastos sectores de los usuarios y de la pobla-
cién interesada en los asuntos hidricos de cada cuenca
y cada acuifero. Sin duda alguna, las posibilidades de
los Consejos en cuanto a capacidad de acci6n auténo-
ma estd restringida por sus limitadas posibilidades de
captacién y manejo de recursos financieros y por las
limitadas facultades para tomar decisiones significati-
vas. Ello se manifiesta, en algunos casos, en falta de in-
terés de participar en los Consejos por parte de los re-
presentantes de los estados, de los usuarios y hasta de
los mismos responsables en las Gerencias Regionales
de la cNA, quiénes encuentran limitado el marco de
actuacion que ofrecen éstas organizaciones colegiadas
(México/ccc, 2002).

Por ello es que, en fechas recientes se extiende la
opinién de que es necesario introducir cambios en la
legislacion vigente para abrir oportunidades de inter-
vencién de los Consejos en la definicién de prioridades
de inversion y gasto en cada cuenca, en la orientacion
de los fondos presupuestales destinados a su financia-
miento y en el gobierno de organismos de cuenca que
se crearfan para avanzar hacia un gobierno descentrali-
zado y participativo de los recursos hidricos, tomando
algunas experiencias de las Confederaciones Hidrogra-
ficas de Espafia y de las Agencias del Agua de Francia.
Para esto se exploran y analizan alternativas de organis-
mos desconcentrados, descentralizados y auténomos
en cuyo caso, los Consejos de Cuenca podrian asumir
facultades de Juntas de Gobierno.

Por otra parte, con independencia de la evolu-
cién que tengan los actuales Consejos de Cuenca, debe
tenerse presente que para poder desempefiar bien sus
funciones y poder construir ademas la memoria insti-
tucional de la diversidad de actividades que se llevan a
cabo en una cuenca, una entidad para el gobierno del
agua en un territorio definido por criterios hidrol6gi-
cos debe tener capacidades técnicas, administrativas,
financieras y de negociacion que usualmente no estdn
disponibles en las organizaciones ya existentes y se re-
quiere por tanto, de la instrumentacién de programas
expresamente disefiados para construir esas capacida-
des. Ademds, es imprescindible contar con personal
estable, bien calificado y remunerado, asi como con lo-
cales e instalaciones en cada cuenca bien ubicados, de



facil acceso a pie o con vehiculo, con espacio suficiente
y recursos técnicos necesarios para operar un centro
de documentacién, informacién y consulta; celebrar,
reuniones; realizar investigaciones y estudios; y prestar
los servicios inherentes a una gestién ordenada, eficaz
e integrada del agua, para lo cual es esencial disponer
de un presupuesto estable. La permanencia del perso-
nal técnico y un presupuesto adecuado no deben de-
pender de los vaivenes politicos. Estos argumentos in-
dican que ademds de la necesidad de otorgar a los
Consejos los medios para su consolidacion gradual y
progresiva, también se requiere buscar las fuentes de
financiamiento, permanentes y seguras, y los mecanis-
mos necesarios para asegurar la continuidad de sus ac-
tividades y, sobre todo, para fortalecer su autonomia
de gestion técnica, administrativa y operativa.

Como en el caso de los Consejos de Cuenca se
trata esencialmente de entidades con funciones de
coordinacién y concertacion, y reconociendo el hecho
de que cualquier entidad de esta naturaleza va a reque-
rir un apoyo continuo por lo menos durante el perio-
do de su consolidacioén, la principal fuente de financia-
miento que se vislumbra en el corto o mediano plazo
son los ingresos generales del Gobierno Federal, espe-
cialmente tributos o impuestos con fines especificos
directamente relacionados con el agua, sin perjuicio de
que éstos pueden ser complementados por contribu-
ciones de los otros nivel de gobierno y de los propios
usuarios de agua. En este contexto, una opcién seria
crear los mecanismos legales e institucionales que per-
mitan que los recursos provenientes de la aplicacién
de la Ley Federal de Derechos en Materia del Agua
(véase el Recuadro 15) sean destinados, por lo menos
en parte, a la CNA y a las obras, proyectos y servicios
asociados a la gestién integrada del agua en cada cuen-
caatravés de mecanismos de acuerdos colectivos y de-
cisiones tomadas en los Consejos (Chévez, 2002).

Una medida de este tipo podria no sélo ayudar a
consolidar los Consejos de Cuenca y fortalecer su au-
tonomia y capacidad operativa, sino también contri-
buirfa a aumentar las recaudaciones y reducir la eva-
sién. Las experiencias de muchos paises indican que si
los recursos financieros obtenidos a través de cobros
similares a los previstos en la Ley Federal de Derechos
en Materia del Agua se van directamente al presu-
puesto general del gobierno central, esto reduce el apo-

yo puiblico e incentiva la evasion.!® En la préctica, una
opci6n mas atractiva muchas veces consiste en desti-
nar los recursos recaudados a programas efectivos y
visibles en la cuenca donde se generan los recursos.
Esto genera el apoyo publico necesario para darle sos-
tenibilidad y legitimidad al sistema y puede ayudar a
lograr otros objetivos, como asignar los recursos re-
caudados a los proyectos mas efectivos y que reflejan
las preferencias de la comunidad local.

2. ;Cémo puede perfeccionarse la representacion
de los distintos actores?

La capacidad de los Consejos de Cuenca para coordi-
nar y concertar depende de manera critica de su inte-
gracion, es decir, de formas y medios de la representa-
ciéon de los distintos actores involucrados en los
procesos de gestion y aprovechamiento del agua. Por
un lado, la manera de integrar los Consejos definida
en la Ley de Aguas Nacionales ha abierto un nuevo es-
pacio institucional de participacién de los tres niveles
de gobierno y los usuarios en asuntos del agua. Por
otro lado, en la practica, ha resultado dificil lograr una
adecuada representaciéon de todos los actores involu-
crados y, como se verd més adelante, 1a manera actual

18 Por ejemplo, en Francia, segtin Arjona y otros (2000), la
implementacién de fondos regionales de inversién en las agen-
cias de cuencas gener6 apoyo ptblico al programa de tasas por
contaminacién. Inicialmente, el sistema de tasas tuvo muchos
opositores y algunos sectores resistieron pagarlas por varios afios.
La destinacién de 70% de los recaudos de las tasas a obras de sa-
neamiento municipales y créditos blandos al sector industrial por
medio de fondos regionales fue un factor fundamental para ge-
nerar apoyo del publico al programa de tasas. Ademds, la partici-
pacion de la comunidad regulada en la toma de decisiones sobre
proyectos financiables generé sostenibilidad politica y legitimé el
sistema. En Colombia, se utiliza un sistema similar (Cepal, 2000).
El sistema colombiano de fondos regionales de descontamina-
cién hidrica tiene el objetivo de garantizar: (i) la inversién en
proyectos de alto beneficio a nivel de cuencas con cargo a los in-
gresos generados por el cobro de la tasa retributiva; (ii) la trans-
parencia y oportunidad relacionadas con las inversiones prove-
nientes de los recaudos por tasas; (iii) la minimizacion de los
costos administrativos relacionados con el uso de los recaudos;
(iv) el apalancamiento de otros recursos que sean destinados por
otras entidades para atender los altos costos de proyectos munici-
pales de tratamiento; y (v) la articulacién de intereses de la comu-
nidad regional en torno a la gestién de proyectos (Castro, 2002).
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~ » Por los servicios de trémlte, expedlclon y modificacién de as1gnamones 0 concesiones para explotar, usare aprove-

Recuadro 15

LALEY: FEDERAL DE DERECHOS EN MATERIA DEL AGUADE MEXICO b

char aguas nacionales, de permisos de descarga de aguas remduales, conitésiones para la extraccwn de matenales de
' zauces; vasos y depositos de propiedad nacional, etc. B, 0 S Ty, gy,

‘= Porla explotacién, uso ¢ aprovechamnento de aguas nacionales, de conformldad coft Ia zonia de dzspomblhdad de

; . usadasena agmlndustrla, y (n) las poblacxones rurales de hasta 2 50(} habitantes:
* Porel uso, goce o aprovechamlento de blenes del dommlo pubhco de la Federacxén en los puertos, terrnmales, e ms-

talacxones portuanas, lazo

la'Ley. Estos derechos fio se pagan por (i) tos contnbuyentes cuyos contaminantes o rebasen los limltes mAximos.

permisibles establecidos en la Ley; (if) quienes'descarguen aguias residuales a redes de drenaje’o alcantarillado que
no sean bienes del dominio  puiblico dela Nacion; (iii) las poblaciones rurales de hasta2 500 habitantes; (iv) las des-
cargas provementes deI riego;y (V) qmenes presenten anteJa CNAun progiai de acc1ones ¥ cumplan con el mismo

de integrar los Consejos de Cuenca, definida en el Re-
glamento de la Ley de Aguas Nacionales, adolece de
algunas limitaciones y debilidades. Si bien estas limi-
taciones y debilidades hasta el presente no han tenido
clara incidencia, dado el caricter de coordinacién y
concertacion de los Consejos y el hecho de que toda-
via estdn en etapa de consolidacién, en el futuro pue-
den resultar conflictivas, especialmente si se decide
otorgarles atribuciones mas ambiciosas y los asuntos
por tratar conlleven decisiones que afecten intereses
de los distintos actores, como por ejemplo, la fijacién
de prioridades para el uso del agua en la cuenca, re-
duccién en la extraccion de aguas subterraneas o rea-
lizacién de inversiones que requieran la participacién
financiera de los usuarios (Chévez y Martinez, 2000).
Al problema de la representacién y de la legitimidad
de los elegidos para participar en los Consejos se
agrega uno mas complejo que es el de la deliberacién
y el consenso. Ambos son problemas de las democra-
cias modernas y no tienen una solucidn tnica. En ca-
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da cuenca existen posibilidades, potencialidades que
conviene estimular y problemas y limitaciones a supe-
rar para lograr una auténtica legitimidad y para dar
cauce a procesos de construccion de consensos.

a) Larepresentacion de los distintos niveles de gobierno

Para evaluar la capacidad de los Consejos de Cuenca
para coordinar y concertar, conviene analizar los me-
canismos para ampliar la representacion de los usua-
rios y demas actores gubernamentales y sociales que
se manifiestan en una cuenca para alcanzar el ideal de
involucrar a todos los interesados en los procesos de
gestion y aprovechamiento del agua. Para avanzar en
ésta direccion, es 1til analizar la distribucién de com-
petencias entre los tres niveles de gobierno en asuntos
del agua. En México, esta distribucién de competen-
cias es esencialmente la siguiente: (i) la propiedad de
las aguas comprendidas dentro de los limites del terri-
torio nacional corresponde originariamente a la Na-



cién (articulo 27 de la Constitucién Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos); (ii) los municipios, con el
concurso de los estados, tienen a su cargo los servicios
publicos de agua potable y alcantarillado (articu-
lo 115); y (iii) los municipios pueden coordinarse y
asociarse para la prestacién de los servicios publicos
(si se trata de la asociacién de municipios de dos o
mds estados, deben contar con la aprobacién de las le-
gislaturas de los estados respectivas), asi como cele-
brar convenios con el estado para que éste se haga car-
go en forma temporal de algunos de ellos, o bien se
presten coordinadamente por el estado y el propio
municipio (articulo 115).

En la préctica, esta distribucion de competencias
entre los tres niveles de gobierno significa que: (i) el
nivel federal a través de la CNA concentra las responsa-
bilidades y facultades normativas de planeacion, ges-
tion y administracion del agua, y opera directamente
algunos sistemas hidraulicos; (ii) los municipios, di-
rectamente o a través de un organismo descentraliza-
do o paramunicipal, prestan servicios de agua potable
y saneamiento; (iii) la expedicién de las disposiciones
legales que rigen la prestacion de los servicios de agua
potable y saneamiento en el ambito de las localidades
son de competencia de las legislaturas estatales; y
(iv) aunque los servicios mismos estan a cargo de los
municipios, los estados tienen algunas veces faculta-
des previamente aprobadas por sus correspondientes
legislaturas para asistir o suplir a los municipios en la
prestacion de los servicios, cuando no cuentan con la
capacidad técnica, administrativa o financiera para
hacerlo directamente. Por otra parte, de acuerdo con
la Ley General del Equilibrio Ecol6gico y la Protec-
ci6én al Ambiente, corresponde a los estados, la regula-
cion del aprovechamiento sustentable y la prevencién
y control de la contaminacién de las aguas de jurisdic-
cién estatal, asi como de las aguas nacionales que ten-
gan asignadas (articulo 7).

Como se observa, los tres niveles de gobierno
tienen algin grado de participacién en procesos
de gestion y aprovechamiento del agua, pero uno de
ellos, el municipal, no estd directamente representado
en los Consejos de Cuenca, aunque puede ser invita-
do. Al respecto, cabe recordar que, segin la Ley de
Aguas Nacionales, los Consejos de Cuenca son ins-
tancias de coordinaci6n y concertacion entre las de-

pendencias y entidades de las instancias federal, esta-
tales y municipales. Estas consideraciones justifican el
reclamo de los municipios de obtener una representa-
cion mds formal y no sélo con el carédcter de invitados
sin derecho a voto como sucede en la actualidad. Al
incorporar una representaciéon de los municipios es
conveniente meditar una formula apropiada para lo-
grar un ndmero o formula razonable de representa-
cién a fin de garantizar la operatividad de la represen-
tacion, pues no tienen sentido los procedimientos
impracticables o que dificultan el didlogo sin acrecen-
tar la legitimidad de los procesos de participacién y
toma de decisiones. Una formula viable para poder
reflejar mejor la importancia relativa de los diferentes
municipios, podria ser el sistema de representacién
proporcional en funcién del territorio y el nimero de
habitantes, formando circunscripciones con los mu-
nicipios de los estados con menor influencia territo-
rial en la cuenca.

En cuanto a la participacion del nivel estatal, en el
Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales se dice que
la cNa “invitard” a los titulares de los poderes ejecutivos
de las entidades federativas. Esta expresion, ha suscita-
do algunas controversias, que si bien son menores, re-
flejan la sensibilidad de los actores regionales del agua,
quienes ven con recelo las amplias facultades que la fe-
deracién posee en la gestion del agua. Por una parte,
desde los estados, algunas veces se observa que el carac-
ter de “invitados” a los gobiernos estatales no se corres-
ponde con su caricter, importancia y soberania que la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
les otorga, y que incluso deja a la discrecionalidad de la
CNA la invitacion a los estados para integrarse a los
Consejos de Cuenca. Desde la visién de la federacion,
la expresion “invitard”, por una parte, tiene caracter
obligatorio para la entidad responsable de cumplir y
hacer cumplir la Ley de Aguas Nacionales, y por otra, es
profundamente respetuosa de la soberania estatal, en
tanto una ley federal no puede “obligar” a los titulares
de los gobiernos estatales a participar en una instancia
creada para la gestién del agua, dejando en libertad al
gobierno estatal el aceptar o no su participacion en el
Consejo. En estos términos existe un diferendo en
cuanto al modo de ver la presencia de los estados.

Estas controversias se relacionan con la politica
de algunos estados, como el estado de Guanajuato,
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que expresan la necesidad de “recuperar” —en algunos
casos, aparentemente a pesar del marco juridico vigen-
te— la “soberania estatal” en distintos 4mbitos, con én-
fasis especial en la gestion del agua (Garcia, 2000). La
forma como se constituyeron los Consejos Técnicos
de Aguas (Cotas) en el estado de Guanajuato (véase el
Recuadro 16), a diferencia de los Cotas (Comités Téc-
nicos de Aguas Subterraneas) creados en el resto del
pais (véase la pagina 55), es uno de los reflejos de la
posicién diferenciada entre la concepcion de la politi-
ca hidrica a nivel estatal frente al nivel federal (Mon-
salvo-Veldzquez, 2000). Sin embargo, no debe pasarse
de lado que en particular esta experiencia de organiza-
ci6n se dio en un contexto muy dindmico del proceso
de creacién de los Consejos de Cuenca y de sus 6rga-
nos auxiliares, cuando no habian definiciones comple-
tas sobre todos los aspectos que estaban surgiendo al
tomarse la decisién politica de dar el paso de promo-
ver y facilitar la organizacién de los usuarios de agua
con prop6sitos de inducir su involucramiento en los
asuntos hidricos de cada cuenca y cada acuifero. En la
actualidad las diferencias de los enfoques federal y del
estado de Guanajuato si existen, son imperceptibles.
Por otra parte, en el resto de las entidades federativas,
casi todos los gobiernos estatales se han manifestado a
favor de los Consejos y de la idea de fortalecer sus fa-
cultades y de crear mecanismos para hacerlos mas
operativos. Como en muchos otros casos de la gestiéon
integrada del agua, en los fines hay una enorme coin-
cidencia, pero no estdn claros los mecanismo practicos
para pasar de los conceptos a la realidad.

Cabe advertir que si bien todas las exigencias por
descentralizar la gestion del agua son legitimas en tan-
to busquen mejorarla y hacerla mas eficaz, se debe tener
sumo cuidado con las propuestas que tienden a “modi-
ficar el marco legal e institucional en la gestién del agua
en México para que los estados estén facultados para
administrar su agua como factor del desarrollo sosteni-
ble” (Garcia, 2000). El agua se presenta en cuencas o sis-
temas hidricos cuyos limites generalmente se entrecruzan
y no coinciden con demarcaciones politico-adminis-
trativas y en las cuales las decisiones de extraccién, al-
macenamiento, aprovechamiento y disposicién en un
punto del sistema afectan todo el ambito de ocurrencia
del recurso aguas abajo, en lo que se refiere tanto a can-
tidad y calidad como a tiempo de ocurrencia y sosteni-
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bilidad ecoldgica (véase la pagina 8). Por esta razon, sin
perjuicio de que los gobiernos locales pueden cumplir
un papel importante en la deteccién de irregularidades
o manejo o control de algunos aspectos especificos del
comportamiento de los recursos hidricos, una frag-
mentacién de la gestién del agua por jurisdiccion es-
tatal afectaria el sistema de manera negativa, pro-
moviendo la transferencia de externalidades entre sus
unidades, incrementando los costos de transaccion, y
reduciendo economias de escala y alcance en el uso de
recursos comunes y escasos, como son el personal cali-
ficado y los equipos y procesos de informacién y toma
de decisiones, necesarios para gestionar el sistema hi-
drolégico como un todo (Solanes, 2000).1

Otra cuestién importante a tomar en cuentaen la
implementacién de politicas para la descentralizaciéon
dela gestion del agua, es que hay ciertos indicios de que
autoridades de aguas dependientes de gobiernos loca-
les tienden a ser mas vulnerables a la politizacién y cap-
tura que los entes que dependen directamente de nive-
les superiores del gobierno (Jouravlev, 2001b). Este
hecho se debe a los siguientes factores: (i) es comdn que
las instituciones locales sean mas débiles y carezcan de
los recursos (profesionales, técnicos, financieros, etc.) y
la especializacion necesaria para abordar eficazmente la
complejidad de los procesos inherentes a la gestion del
agua; (ii) las instituciones locales igualmente son mas
vulnerables a la intromisién de los partidos politicos y

15E] caso de Ia presa El Cuchillo es particularmente ilus-
trativo en este respecto. La presa se localiza en el estado de Nuevo
Le6n y fue inaugurada en 1994 como parte de un proyecto, me-
diante el cual el Area Metropolitana de Monterrey (AMM) se que-
daria con volimenes que anteriormente fluian hacia la presa
Marte R. Gémez, en el estado de Tamaulipas, con los que se rega-
ban alrededor de 76 mil hectdreas en el Distrito de Riego 026. La
negociacién que permitié la construccién de la presa El Cuchillo,
efectuada en 1990, comprometia al AMM a devolver aguas tratadas
ala Marte R. Gomez. Ante una variedad de circunstancias, como
la presencia de la sequia y la existencia de tomas clandestinas en-
tre Monterrey y el distrito de riego, entre otras, este arreglo no fue
satisfactorio para las partes, especialmente para los agricultores
que expresaron sus inconformidades de distintas maneras. Una
de las lecciones que deja la experiencia de El Cuchillo es la que se
refiere al 4mbito de autoridad en la gestion del agua y los limites
de su descentralizacién. Dicho de otro modo, una lectura cuida-
dosa de esta disputa estaria previniendo que, en ausencia de una
entidad nacional reguladora, y ante las inevitables mayores pre-
siones que sobre los recursos hidricos ejercera el crecimiento eco-
némico y demogréfico, los futuros conflictos por el agua podrian
tornarse atin mas inmanejables (Chévez y otros, 2000).



Recuadro 16

L0S CONSEJOS TECNICOS DE AGUAS (Cotas) DEL ESTADO DE GUANAJUATO -

Para operativizar sus acciones al nivel de acuiferos, los Consejos de Ctiénéca cuentan con organizaciones auxiliares denomi-

nadas Comités Técnicos de Aguas Subterréneas (Cotas), que se constituyen para los acuiferos sobreexplotados 6 en proceso
de estarlo (véase la pagina 53). Los Cotas, conforme a las reglas emitidas por la CNA, s¢ integran por usuarios directos de las

aguas subterréneas, es decir, aquellas personales, organizaciones, gobiernos o empresas que tienen un permiso,.uina conce-

sién' o una asignacion para explotar aguas subterrdneas, considerando la participacion de organismos pablicos v privados

solamente en funciones de apoyo, asesorfa y. asistencia técnica,

Al considerar que los Cotas proyectados por la NA no deberian estar constituidos integramente por usuarios de las -

aguas subterrdneas, sino también por usuarios de las aguas superficiales y considerando que, en el proyecto de la CNa, seguia
existiendo una tutela muy amplia del Gobierno Federal a través de la intervencién dela cna en las decisiones de los usuarios

g agua, el Gobierno del Estado de Guanajuato decidié alentar y apovar la formacién de Consejos Técnicos de:Aguas’

(Cotas), que s conforman por usuarios de aguas superficiales y subterréneas. :

+Encel origen de los Cotas ademds del nombre cori el que erai designados, se percibian dos enfoques aparentemente
diferentes: Por una parte la CNA alenté un proyecto de los Cotas cuya mision es esenicialmente Ilegar a formulacién de
“planes de gestion y posteriormente a la reglamentacion de los acuiferos, mediante el consenso cori los usuarios y; en el me:
diano plazo, llegar a sistemas de autogestion de los propios tistiarios sobre la regulacion y control de los acuiferos en explo-
tacién. Por su parte el Gobierna del Estado de Guanajuato alentaba un modelo basado en a participacion de los usuarios
tanto de las aguas subterréneas como de las superficiales de manera conjunta partiendo del principio de fa integralidad del
ciclo hidroldgico, y de que, en la agricultura local se verifica la utilizacién de ambas infraestructuras (Ia de riego superficial

yladebombeo). : ’ ; ; ~
Aceptando las pequefias diferencias de orientacion, finalmente las entidades de los gobiernos federal y estatal convi-
nieron.en alentar un modelo de organizacién flexible que permitierala organizacion de los usuarios y su consolidacién gra-
dual y progresiva, basada en el cumplimiento de los postulados de la Ley de Aguas Nacionales, pero coincidiendo en los ob-
jetivos finales de los Cotas. Asf, los Cotas del Estado de Guanajuato son organizaciones en los que los representantes de los

diferentes usos del agua concertan y proponen alternativas para la gestion integrada de los recursos hidricos. Su objetivo ge-

neral es ser el instrumento promotor de la gestion del agua er su regién, concertarido acdiories entrelos usuarios para buscar

el uso eficiente del agua'y su preservacion en cantidad y calidad. Los objetivos especificos que persiguen estas organizaciones
son: (i) realizar una gestion integrada del agua; (ii) controlar la sobreexplotacion y recuiperar los acuiferos; (iii) promover el
uso eficiente del agua; (iv) controlar Ia contaminaciénidel agua; (v) difundir la cultura del agua; y (vi) propiciar el desarrollo
sustentable. 5 ’ ‘

 Lasestrategias de los Cotas son: (i) involiigrar a los usuarios para la mejor gestiérfdel agua; (ii) proporier lareglamen-

tacion debacuifero: (ii1) establecer mecanisnios de optimizacion del recurso; (iv) fomentar programas de saneamiento y con-
servacién de la calidad del agtia; (v) crear las hierramientas necesarias para cambiar actitud de la sociedad: v (vi) realizar ac-

ciones que contribuyan a la conservacién y mejoramiento del medio ambiente. Se contémpla que los Cotas participarin én’

las siguientes actividades: (i) proponer los réglamentos del acuifero y limitaciones temporales pard el aprovechamiento sos-
tenible de las aguas superficiales y subterrneas; (ii) proponer la planeacién hidrica local y participar en los planteamientos
del Plan Estatal Hidraulico; (iii) participar en las transmisiones de derechos; (iv) implantarla vigilancia del cumplimiento de
teglamentos, limitaciones y ejetcicio de derechos; (v) participar en la conservacién local de las aguas eniéantidad; y (vi) pro-
mover el uso eficiente del agua. i R v o
Establecidos como asociaciones civiles, lo§ Cotas han commenzado a promaver activamente ta adopcion de técnicas
para el uso eficiente del agua y programas de concientizacién, Los Cotas participan en el Consejo Estatal Hidraulico (cen),
que es un organismo de concertacién y coordinacién entré las instituciones de asesoria y constilta técnica que existan en el
. Estado de Guanajusto, ¥ en el contexto de 14 cuenca Lerma-Chapala'son reconocidos coiio 6rganos duxiliares del Consejo
de Cuenca (véase la pagina 55).

..., FUENTE: Méxien/CEASG (1999} ¥(2000); Chavez (2002); Meéxico/cEAG (2002).
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consecuentemente a la influencia de las politicas parti-
distas; y (iii) las entidades subnacionales no internali-
zan todos los costos de largo plazo de sus ineficiencias y
oportunismo en materia de gestion del agua, es decir,
“exportan”los efectos y consecuencias de sus malas deci-
siones a otras jurisdicciones, actuando mas como gran-
des usuarios institucionales del recurso que como sus
gestores objetivos e imparciales. Esto es particularmen-
te ejemplificado si se considera la practica actual de
arrendar tierras, para explotarlas junto con sus aguas,
hasta que los terrenos pierden fertilidad y moverse a
otro lado (Solanes, 2000).

b) La representacion de los distintos usos del agua

En lo que se refiere a la participacién de los usuarios de
agua, el principio general del Reglamento de la Ley de
Aguas Nacionales es que estén representados en los
Consejos de Cuenca todos los usos del agua que se ha-
gan del recurso en la cuenca respectiva y que el ntimero
de representantes debe ser, cuando menos, paritario con
el resto de los integrantes. La aplicacién de este principio
ha generado algunas problemas, asi como varias pro-
puestas de modificacion de la estructura de los Conse-
jos, las cuales se analizan a continuacion.

Representacion del uso para conservacién ecolGgi-
ca. El Reglamente de la Ley de Aguas Nacionales define
este uso como “el caudal minimo en una corriente o el
volumen minimo en cuerpos receptores o embalses,
que deben conservarse para proteger las condiciones
ambientales y el equilibrio ecoldgico del sistema” (véa-
se el Recuadro 17), por lo que este uso no tiene una re-
presentacion especifica en los Consejos de Cuenca. Ca-
be mencionar que, en México, s6lo recientemente se
han empezado a definir los criterios para determinar el
caudal de reserva ecolégicay se ha encontrado que esta
tarea resulta muy dificil ante la extrema complejidad
para entender el funcionamiento de los ecosistemas
(Chévez y otros, 2000). Sin embargo, en fechas recien-
tes se toman iniciativas en el sentido de considerar las
cantidades de agua necesarias para la conservacion eco-
légica como una “reserva’ a la cual todos los usuarios
deben contribuir, y se extiende el criterio de que es la
propia entidad responsable de la gestidn, la que debe
vigilar la preservacién de los ecosistemas y para ello la
libre circulacién de los caudales ecolégicos.
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Si bien segtin el Reglamento de la Ley de Aguas
Nacionales, el uso para conservacion ecoldgica “esta
implicito en todos los aprovechamientos”, no puede es-
perarse que los representantes de los demés usos den la
misma prioridad a la conservacion ecoldgica que a los
intereses econémicos y sociales de sus respectivos sec-
tores o de sus constituyentes politicos (Chévez y Marti-
nez, 2000). La posibilidad de su representacion en la
préctica se reduce a la invitacién que discrecionalmen-
te puede hacer un Consejo de Cuenca a las autoridades
ambientales, instituciones académicas, organizaciones
no gubernamentales u otras entidades que representen
dichos intereses, para que participen en calidad de invi-
tados sélo con voz. ‘

Estas consideraciones sugieren que puede ser re-
comendable reformular el Reglamento de la Ley de
Aguas Nacionales para asegurar una representacion es-
pecifica del uso para conservacion ecoldgica, aunque se
debe reconocer que esta propuesta enfrenta muchas di-
ficultades practicas, empezando por definir quién tiene
la representatividad, la capacidad y la legitimidad para
representar a este uso. En cuanto a la representacion,
actualmente se discute la viabilidad y operatividad de
que las organizaciones no gubernamentales asuman la
funcion de expresar la preocupacién del uso ecolégico.
Otra opcion sujeta al andlisis es que sea el Consejo
Consultivo del Agua quien asuma la representacién del
uso ecoldgico para evitar que sea una representacion
mal utilizada o desvirtuada de sus fines, en el caso de
que recaiga en organizaciones cuyos fines no estén
comprometidos con la preservacion de los ecosistemas,
las cuencas y los recursos hidricos.?’ Todo ello es un

2| Consejo Consultivo del Agua es un organismo aut6-
nomo integrado por personas fisicas interesadas en la problema-
tica del agua que fue creado en marzo de 2000, en respuestaa una
convocatoria del Gobierno Federal a la sociedad civil. Sus objeti-
vos son: (i) apoyar el cambio estratégico en el sector hidrico para
lograr la gestién sustentable del agua, asesorando con ese fin a or-
ganizaciones de sectores publico, privado y social y, en particular,
ala Presidencia de la Reptblica y a la cNa; y (ii) promover, coor-
dinar y dirigir el esfuerzo de la sociedad en su conjunto, para me-
jorar la cultura y la ética en el aprovechamiento, gestién y uso del
agua en el pais. El Consejo cuenta como elemento esencial de
apoyo con el Movimiento Ciudadano por el Agua, programa im-
pulsado por la cNa, concebido como de largo plazo y alto impac-
10, a nivel nacional, y cuya misién es crear una clara conciencia de
la importancia que la adecuada gestién y conservacién del agua
tienen para el pais.



Recuadro 17

CONCEPTOS BASICOS PARA LAAPLICACION DE LQS CAUDALES ECOLOGICOS

El ob;etwo del candal eoologxco es la preservacion de la biodiversidad de un rio; es decir, la conservaaén del patrimonio bio-
16gico del medio fluvial compatible con lasatisfaccion de las demandas sociales ¥ s6lo superado por el abastecimiento do-
méstico enel orden de prioridades. En este sentido, metodologias basadasen la aphcacxon de'un porcentaje del catidal medio
de estiaje 0 del caudal medio interanual no son validas si después novienen acompanadas de criterios de vigilancia del grado
de cumplimiento de ciertos requeririentos ambientales. Ademds estos métodos no reproducen la variabilidad hidrologica
natural. Para que un caudal pueda considerarse como ecolégico, tiene que ser representativo del régimen natiiraly ser capaz
de asegurar las condiciones bloléglcas y una manera de medir esta caracteristica puede ser [a utilizacién de métodos basados
enlabiodiversidad que hay que relacionar con las variables hidraulicas; o metodologias basadas en la conservaci6nidel habi-
tat. Posteriormetité 4 su determinacion, es 1mprescmd1ble una wgllanaa de los caudales que permita, verificar el cumpli:
miento de las condiciones de referencia definidas previamente.

De este modo, se puede definir el caudal ecolégico como el flujo que debe mantetierse en cada sector hidrografico, de
tal manera qﬁe log efectos abidticos (disminucién del pemretm mo;ado, profundldad de calado, veloadad de corriente, di-

miés, garantice'el mantenumento de sus caracteristicas propias y por ello;la conservaaén del patrimonio blolégwo del me-
dio fluvial; Por lo tanto, es necesario contemplar metodologias que integren vanables biologicas que p<=rmitan la'vigilancia
del cumplimiento de'unos objetivos ambientales de conservacion del ecosistema: »

Sori objetivés de los caudales ecolégicos: (i) ser cohierente con la distribucién hidrolégica de caudales circtilantes por
ese tramo, és decir, ser representativo de un porcentaje importante de los volumenes de agua circulantes; (i) ser coherente

- . con las variaciones estacionales de Ia distribucion de caudales circulantes por el tramo; (iii) perseguir la conservacién'de las

comunidades naturales del ecosistena fluvial en el tramo de estudio: (iv) asegurar Ja consetvacion dela diversidad ecolégnca
mediante el establecimiento de un caudal que actiie como nivel Base, por debajo del cual Tas poblaciones de las especies mds
exigentes experimenitarfan riesgo de extincion; y ) permitir en los tramos fluviales contaminados o degradados una mejoé
ra de la composicién fisicoquimica del agua, asf como delas oondmones de habitat.

Problematica-asociada a los caudales ecolégxoo&

Ly Q na inica metodologia? La formula de una solticion tinica no deja de parecer una salida tremendamente rigiday.

poco satisfactoria. El cardcter especifico de cada cuenca o tramo de rio dificulta el desarrollo de una normativa de
fécil aplicacion y generalista. El problema no es tanto el cilculo dé los caudales, como el valorar si se satisfacen unos
objetivos ecoldgicos y biol6gicos previamente definidos.

* Dificultad de aplicacién. Las metodologias basadas en el estudio del hdbitat 0 aquéllas basadas en el mantenimiento
de la biodiversidad no son sencillas de elaborar y son de compleja aplxcacxén A su vez, los procedimientos de andli-
sis'de Tas series de caudales histéricos tropiezan con la dificultad de la escasez de datos adecuados para muchos de
los trafmios en que hay que determinar los caudales ecologicos. s gl

+ Caracterizacion biologica del tramo fluvial. Los criterios para establecimiento de un médulo de caudal se establecen
normalmente con referencia a la comunidad de peces presente; Ciertas normativas parten de 1 basé dé establecer

un,médulo tinico para el mantenimiento de las especies'de ciprinidos'y otro para las. de salménidos, pero finguna.

normativa establece modulos de caudal para el mantenimiento de las poblaciones de peces que no sean ciprinidos,

ni salménidos, ¥ que sin embargo, si sean de gran valor eoologzca, por tratarse de especies endémicas, en viasdeex-

tincién o catalogadas por'su interés.

. ia sobre otros usos; El caudal ecoldgico debe tener prevalenaa sobre cualquier otra demands; excepaon he-.

cha del abastecimiento doméstico.

* Conflicto con otras concesiones, La obhgatorledad de mantener dichos caudales entra en conflicto; en la mayona de
los casos, con lasactuales concesiones existentes.

stzzomlgdzdgd de caudales de agug. la determinacién de un regimen de caudal ecoldgico no es suficiente para ga-
rantizar la conservacion del ecosisterna, sino que el verdadero problema es garantizar la disponibilidad real de agua
suﬁcxente (tras las denvacxones humanas necesanas) para loquese puede llamar la demanda del eccmstema

ﬁn de comprobar [a 1done1dad de los métodos; s necesario tener un corocimiento ms profundo del medio fluvial
y.de la ctiénca, con el fin de conocer mejor los mecanismos de'régulacion y de afeccién sobre el ecosistema,

PUENTE: Agirre ¥ Garcfa de Bikuiia (2000},
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debate abierto sobre el que no se tienen definiciones fi-
nales por la complejidad del tema y las repercusiones,
tanto en los asuntos estrictamente administrativos del
agua como en términos del proceso de participacion.

Representacién de los demds usos. Como el actual
disefio de los Consejos de Cuenca los establece, sobre
todo, como instancias de coordinacién y concertacion,
facultadas esencialmente para emitir recomendaciones
hacia las instancias gubernamentales y usuarios, y sin
autoridad para adoptar decisiones obligatorias, se pue-
de suponer que debe ser relativamente més importante
garantizar la representacion de todos los intereses rele-
vantes relacionados con la gestién y el aprovechamien-
to del agua en su 4rea de jurisdiccién que asegurar un
equilibrio preciso entre representacion de los distintos
grupos de actores. Si se tratara de una entidad capaci-
tada para tomar decisiones obligatorias que afectan
significativamente los costos y beneficios de los usua-
rios, entonces habria que prestar mucha atencién tanto
a la representatividad de cado grupo como a los proce-
dimientos de toma de decisiones (como quérums de
votacién) y resguardos, para evitar que un grupo, co-
mo un sector usuario o de intereses, imponga sus pre-
ferencias al resto de la organizacién y tome decisiones
por los demds, creando una falsa representatividad y
sentido de participacion, o que obstaculice o paralice
su trabajo. La traduccion de los intereses representados
en politica y eventuales decisiones del Consejo depen-
de de manera critica de la dindmica politica del mismo,
para lo que es esencial evitar desequilibrios manifiestos
en la representacion de los distintos grupos de usua-
rios. Ademds, existe una necesidad de compatibilizar la
nocion de representatividad, a través de la cual se trata
de asegurar que todos los intereses se encuentren re-
presentados en el proceso de coordinacién y concerta-
cién, con el requerimiento de lograr un minimo de efi-
cacia y prontitud en la toma de decisiones.

La participacién en los Consejos de Cuenca de
representantes de todos los tipos de uso que se haga
del recurso no es suficiente, por si sola, para asegurar
la representacién de los diversos intereses relaciona-
dos con el aprovechamiento del agua. Dada la enorme
diversidad de usuarios en cado tipo de uso y que, en
muchos casos, sus necesidades, intereses y capacida-
des dependen no sélo del tipo de uso que hagan del
recurso sino —y tal vez en mayor medida— de otras ca-
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racteristicas (fuente donde se capta (aguas superficia-
les o subterraneas), los que se encuentran en la parte
alta de la cuenca y los que estdn en su parte baja, sec-
tor publico o privado, uso extractivo (consuntivo) o
en el propio caudal (no consuntivo), sector moderno
o tradicional, pequefios productores o grandes em-
presas, otras caracteristicas socioecondmicas, en fun-
cién de las diferentes regiones administrativas, geo-
graficas, etc., que integran la cuenca, etc.).

Para superar las dificultades inherentes al logro
de una adecuada representacion y una legitimidad su-
ficiente, una posibilidad es adoptar el sistema de repre-
sentacion proporcional restringida establecido en fun-
cién de los derechos de agua en poder de cada sector
usuario, con miras a lograr una representacién equita-
tiva, pero sin permitir que el grupo dominante, como
por ejemplo, uso ptblico urbano o uso agricola, ad-
quiera la mayoria y, como tal, imponga sus decisiones,
dejando a los representantes de sectores minoritarios
sin la posibilidad de poner en marcha reformas que
respondan al interés general de la cuenca y no de un
sector determinado (Chavez y Martinez, 2000).2! Tam-
bién puede ser deseable establecer un mecanismo para
asegurar un mejor balance entre:

+Usuarios de aguas superficiales y subterraneas
(en la actualidad, exceptuando los Consejos de Cuen-
ca como el de Baja California Sur, cuyos vocales repre-
sentantes son eminentemente de aguas subterraneas,
se observa que la problemdtica de los acuiferos no lle-
ga al mas alto nivel de los Consejos, en las cuencas
donde la representacion de los usuarios es predomi-
nantemente de aguas superficiales (Chavez y Marti-
nez, 2000)).

21 Cabe recordar que los sistemas de representacién pro-
porcional a la propiedad suelen presentar el inconveniente de que
los pequefios usuarios probablemente considerardn dificil e in-
cluso imposible recurrir contra las decisiones del conjunto, lo
que significa que la distincién entre poder econémico y politico,
y entre consideraciones ptiblicas y privadas de bienestar y de ven-
tajas, corre el peligro de quedar desdibujada (Goodall y Sullivan,
1984). En cambio, con el principio “una persona, un voto”, es mas
probable que el proceso electoral refleje una opini6n bastante re-
presentativa y de amplia base, por lo que exista la posibilidad de
que intereses enfrentados resulten representados y eventualmen-
te comprometidos y armonizados (Goodall, Sullivan y Young,
1978; Goodall y Sullivan, 1984).



» Usos extractivos y los en el propio caudal. Es
importante notar que ambos tipos de usos poseen
distintos requisitos para atributos diferentes pero in-
terdependientes del caudal, por lo que deben coordi-
narse para evitar conflictos.

« Usuarios que se encuentran en la parte altade la
cuenca y los que estdn en su parte baja. Como las ex-
ternalidades (por ejemplo, la contaminacién hidrica y
cambios en la disponibilidad de caudal de retorno)
son unidireccionales, asimétricas y anisotrépicas en
una cuenca (véase la pagina 9), es comun que los inte-
reses de los usuarios ubicados aguas arriba y los situa-
dos aguas abajo no coincidan y estén en conflicto.

» Usuarios ptiblicos y privados (en la actualidad,
la representacién de los actores privados es en ocasio-
nes numéricamente menor a la del sector ptblico, por
lo que aquellos se sienten abrumados por el nimero
de actores publicos de diferentes niveles de gobierno
(Solanes, 2000)).

Participacion efectiva. Los Consejos de Cuenca
son instancias de participacion, pero su sola creaci6n
no significa que vayan a participar en igualdad de con-
diciones todos los integrantes, independientemente de
si provienen del Estado, de grandes empresas o de pe-
querios usuarios. Serfa deseable establecer un meca-
nismo (fuentes de financiamiento, transparencia, libre
acceso a informacidn, asistencia técnica, procedimien-
tos de toma de decisiones, etc.) para garantizélr igual-
dad de concurrencia y acceso por parte de todos los re-
presentantes de diferentes sectores, de manera de
asegurar que representantes de un sector sin recursos
propios no tengan una capacidad disminuida respecto
a vocales con solvencia financiera, pues terminaria en
la apropiacién del sistema (Solanes, 2000).22 Ademas,
existe una clara necesidad de dotar a los Consejos con

22Tl caso del Valle de Curu, en el estado de Cear4, Brasil,
analizado por Kemper (1996), ofrece un buen ejemplo de esta
situacién. En su andlisis se observa que los grupos usuarios privi-
legiados ocupan una posicion dominante en el valle, tienen un
grado més alto de instruccién, estdn mejor organizados, y son po-
derosos en las negociaciones colectivas destinadas a proteger sus
intereses. Estos grupos, que comprenden a los grandes complejos
agroindustriales y latifundios, tienen mas influencia que los cam-
pesinos mas pobres. En cambio, los usuarios més pobres tienen
que acatar las reglas del clientelismo politico (Solanes, 2001).

facultades que les permitan mayor capacidad de ope-
racién y autonomia (véase la pagina 62).

Balance entre los intereses de los usuarios y los in-
tereses de la sociedad. Obviamente, “aun cuando los
usuarios son parte de la sociedad, sus intereses no ne-
cesariamente representan los del conjunto de ésta; en
ultima instancia se trata de un proceso de defensa de
intereses particulares, que no sociales, y en ocasiones
antagoénicos” (Casteldn, 1999a). Por esta razon, seria
conveniente explorar caminos para mejorar la repre-
sentacion de la sociedad civil, como por ejemplo, las
organizaciones no gubernamentales, las instituciones
de educacion, los centros de investigacién y otros
organismos vinculados a las cuencas, cuya participa-
€ién, con voz pero sin derecho a voto, por ahora se en-
cuentra supeditada a la invitacion que les hagan los
integrantes permanentes de los Consejos de Cuenca.

3. La reorientacién de los Consejos de Cuenca hacia
funciones de gestién ambiental

Han surgido propuestas en el sentido de reorientar las
actividades de los Consejos de Cuenca hacia funcio-
nes mds amplias de gestion ambiental. En principio,
se parte de sefialar que los problemas hidricos son
parte de los problemas ambientales y que los sistemas
hidricos son parte de los ecosistemas terrestres y en
general de las cuencas, y que se encuentra amplia-
mente aceptada la necesidad de lograr enfoques inte-
grados para la gestién de los recursos naturales y el
medio ambiente.

Siendo incontrovertibles los argumentos de inte-
gralidad de la cuenca y de la intima e indisoluble vin-
culacién de los ecosistemas acudticos, la biodiversi-
dad, el suelo, la vegetacién y el agua, es imprescindible
aceptar que los enfoques holisticos no implican nece-
sariamente actuaciones institucionales integradas en
unas mismas entidades y organizaciones, y que, en
paises que aiin no logran atender eficazmente y por se-
parado los mdltiples problemas asociados a la gestién
y el gobierno del agua y del ambiente, las propuestas
“integrales” que proponen “encimar” o “juntar” enti-
dades de gobierno con tradiciones, recursos, especiali-
zaciones y dmbitos de actuacién muy distintos entre
si, deben ser analizadas prudente y cuidadosamente
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(véase las paginas 12y 49). Hay muchos ejemplos en el
mundo de entidades de gestién del agua, tanto a nivel
nacional como de cuencas, que pretendiendo abarcar
mads integralmente los asuntos ambientales, con una
reorientacion semejante, han visto su capacidad de ac-
ci6én seriamente reducida o han casi desaparecido, al
sumar ineficiencias, aumentar la competencia por pre-
supuestos normalmente escasos e insuficientes con re-
lacién a las demandas y necesidades, y producir confu-
sién y pérdida de identidad por la enorme cantidad de
temas y funciones asignadas y superpuestas, como la
conservacion de la biodiversidad o el combate a la de-
sertificacion, que son dreas con objetivos en exceso
amplios que compiten con otros temas de mayor sig-
nificacién como son los relativos al agua (Dourojean-
ni, 1999b).

En realidad, al desmantelar los pocos centros de
gestion de los recursos naturales, como los dedicados
a la gestion del agua, para convertirlos en centros am-
bientales, lo inico que ha logrado es retardar el avan-
ce hacfa una verdadera gestién ambiental (Douro-
jeanni, 1999a). Mientras los expertos en recursos
hidricos, suelos, bosques, flora, fauna y recursos cos-
teros y marinos, saben lo que se debe hacer a nivel de
cuenca, ecosistema, franja costera u otro territorio, no
tienen los medios para llevar sus decisiones a la esfera
de las realizaciones. Con esta situacion, las propuestas
de las entidades ambientales no pueden llevarse a la
practica por haberse desmantelado las organizaciones
que debian hacerlo. La leccién principal de estas expe-
riencias es que no se debe pretender alcanzar objeti-
vos amplios de gestion ambiental sin empezar por
consolidar las bases de un sistema ordenado y siste-
matico de gestién de los recursos naturales (Douro-
jeanni 1994a; Cepal, 1994a). En este sentido, confor-
me las condiciones especificas de cada pais y cada
region, se deben aplicar medidas para mejorar la ges-
tién de los recursos naturales fortaleciendo las insti-
tuciones encargadas de lograrla, de tal manera de
consolidar una estrategia que tienda a lograr en el
mediano y largo plazo, la gestién integral del medio
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ambiente y no tratar de abarcar todo desde un inicio
(véase la nota al pie de pagina 4 en la p4gina 18).

Para los gestores ambientales siempre existe la
tentacién de asumir el liderazgo de las organizaciones
de gestion del agua, generalmente con objetivos y 4m-
bitos de actuacién mejor definidos, sistemas de infor-
macion mds desarrollados y mayores recursos finan-
cieros. Otras veces se llega a pensar ingenuamente que
al cambiar el nombre de una organizacién dedicada a
la gestion del agua y designarla con un sentido mas
amplio, como es el caso por ejemplo de la gestién am-
biental, se logra automdticamente mayor eficiencia en
el logro de objetivos asociados a la sustentabilidad
(Dourojeanni, 1999a; Dourojeanni y Jouravlev, 2001).
De hecho con esta forma de pensar, muchas veces se
termina —y en la region existen muchos ejemplos de
aquello— sin gestionar ninguno de los recursos natura-
les, y mucho menos el medio ambiente como un todo,
pero en cambio se introducen en las instituciones del
agua y del ambiente, tensiones, competencias y luchas
de poder que hacen inviables las mejores intenciones.

Es conocido que los paises de la regién no po-
seian distritos de conservacién de suelos, ni de manejo
de bosques, ni de fauna, ni de parques y reservas mari-
nas, ni siquiera de gestion del uso multiple del agua por
cuencas, cuando ya estaban lanzados a la consecucién
de objetivos y realizacién de tareas conducentes a la
gesti6on ambiental integral, sin detenerse e incluso sin
querer construir ni pasar por todas las etapas necesarias
para lograrla. Es importante entender que la base de la
gestion ambiental estd en el buen conocimiento y en
una gestion razonablemente eficaz de los ecosistemas,
las cuencas, el agua, los suelos, los bosques, la fauna yla
biodiversidad, asi como, de los territorios asociados a
estos recursos, y que para ello, no es indispensable reor-
denar e integrar a las entidades de gobierno en sistemas
mas complejos. Por el contrario, tender a la simplifica-
cion de las estructuras y a privilegiar las oportunidades
de coordinacién y de concertacién parece una opcién
de mayor viabilidad y eficacia para atender los proble-
mas del agua y del medio ambiente.



BIBLIOGRAFIA

Agirre, Alberto y Begofia Garcia de Bikufa (2000), Conceptos bdsicos para la aplica-
cién del caudal ecol6gico en los rios ibéricos, Segundo Congreso Ibérico sobre
Planificacién y Gestién de Aguas “Una cita europea con la nueva cultura del
agua: la directiva marco. Perspectivas en Portugal y Espafia” (Oporto, 9 al 12
de noviembre de 2000) (disponible en Internet: http://www.us.es/ciberico-
/portolx7alberto.pdf).

Aguilar, Carlos (2000), Andlisis de la ley de aguas vigente en Ecuador y su aplicabili-
dad. La nueva propuesta de Ley de Aguas, Centro Ecuatoriano de Derecho Am-
biental (CEDA), noviembre de 2000.

Arjona, Fabio; Giovanni Molina; Luis Fernando Castro; Martha Patricia Castillo y
Thomas Black-Arbelaez (2000), Desafios y propuestas para la implementacion
mds efectiva de instrumentos econdmicos en la gestion ambiental de América La-
tina y el Caribe: el caso de Colombia, Divisién de Medio Ambiente y Asenta-
miento Humanos, Comisién Econdémica para América Latinay el Caribe (Ce-
pal), febrero de 2000, Santiago, Chile.

Caicedo, Servio (2000), El gerenciamiento del agua en Colombia: el papel de las Cor-
poraciones Autdnomas Regionales, Primera Reunién Nacional de Consejos de
Cuenca (México, D.F., México, 25 al 27 de octubre de 2000).

Calcagno, Alberto; Marcelo Gavifio Novillo y Nora Mendiburo (2000), Informe
sobre la gestion del agua en la Republica Argenting, Comité Asesor Técnico
de América del Sur (Samtac), Global Water Partnership (Gwp), enero de 2000
(disponible en Internet: http://www.eclac.cl/DRNI/proyectos/samtac/infor-
mes_nacionales/argentina.pdf).

Castel4n, Enrique (2001), La participacién de la sociedad civil y los gobiernos locales
en el manejo de los recursos hidricos en México: la experiencia del Estado de
Guanajuato, 1V Didlogo Interamericano sobre Administraciéon de Aguas
(Foz de Iguagu, Brasil, 2 al 6 de septiembre de 2001) (disponible en Internet:
http://www.ivdialogo.com/.%5Ctrabalhos%5Cdial044.pdf).

—(1999a), Andlisis y perspectiva del recurso hidrico en México, Centro del Tercer
Mundo para el Manejo del Agua, Atizapén, Estado de México, México (dispo-
nible en Internet: http://www.thirdworldcentre.org/home/akbiswas/www-
/publi.html).

73



—— (1999b), Los Consejos de Cuenca en el desarrollo de las presas en México, Centro
del Tercer Mundo para el Manejo del Agua, Centro Interdisciplinario de In-
vestigaciones y Estudios sobre Medio Ambiente y Desarrollo, octubre de 1999
(disponible en Internet: http://www.damsreport.org/docs/kbase/contrib/ins
223 pdf).

Castro, Luis Fernando; Juan Carlos Caycedo; Andrea Jaramillo y Liana Morera
(2002), Aplicacion del principio contaminador-pagador en América Latina.
Evaluacion de la efectividad ambiental y eficiencia econdmica de la tasa por con-
taminacion hidrica en el sector industrial colombiano, Comisién Econ6mica
para América Latina y el Caribe (Cepal), LC/L.1691-P, marzo de 2002, Serie
Medio Ambiente y Desarrollo Ne 47, Santiago, Chile (disponible en Internet:
http://www.eclac.cl/dmaah/publicaciones/xml/8/10558/Icl1691e_1.pdf,
http://fwww.eclac.cl/publicaciones/MedioAmbiente/1/LCL1691P/Icl1691¢_2 pdf
y http://www.eclac.cl/publicaciones/MedioAmbiente/1/LCL1691P/Icl1691e
_3.pdf).

Cepal (Comisién Econémica para América Latina y el Caribe) (2000), Instrumentos
econémicos para el control de la contaminacién del agua: condiciones y casos de
aplicacién (versién preliminar), LC/IN.137, 28 de diciembre de 2000, Santiago,
Chile (disponible en Internet: http://www.eclac.cl/publicaciones/Recursos-
Naturales/7/LCI137/LCIN137-E.pdf).

———(1999), Informe del III Taller de Gerentes de Organismos de Cuenca en América
Latina y el Caribe (Buenos Aires, Argentina, 16 al 18 de noviembre de 1998),
LC/R.1926, 3 de agosto de 1999, Santiago, Chile.

———(1998a), Ordenamiento politico-institucional para la gestion del agua,
LC/R.1779,7 de enero de 1998, Santiago, Chile.

———(1998b), Informe del II Taller de Gerentes de Organismos de Cuenca en Améri-
ca Latina y el Caribe (Santiago de Chile, 11 al 13 de diciembre de 1997),
LC/R.1802, 12 de febrero de 1998, Santiago, Chile.

——(1998c), Recomendaciones de las reuniones internacionales sobre el agua: de
Mar del Plata a Paris, LC/R.1865, 30 de octubre de 1998, Santiago, Chile.
———(1996), Progresos en América Latina y el Caribe en materia de implementacion
de las recomendaciones contenidas en el capitulo 18 del Programa 21 sobre ges-
tidn integral de los recursos hidricos, LC/G.1917, 19 de junio de 1996, Santiago,

Chile.

——(1994a), Politicas publicas para el desarrollo sustentable: la gestion integrada de
cuencas, LC/R.1399, 21 de junio de 1994, Santiago, Chile.

———(1994b), El Programa 21 en el manejo integral de los recursos hidricos en Améri-
ca Latina y el Caribe, LC/G.1830, 8 de septiembre de 1994, Santiago, Chile.

——{1991), Programas modelos de capacitacién en gestién integral para administra-
dores de recursos hidricos, LC/G.1670, 5 de noviembre de 1991, Santiago, Chile.

———(1985), Los recursos hidricos de América Latina y el Caribe y su aprovechamien-
to, Estudios e Informes de la Cepal N° 53, LC/G.1358, agosto de 1985, Santia-
go, Chile.

Chavez, Guillermo (2002), La gestién del agua en México y en el mundo: hacia una go-
bernabilidad moderna y eficaz de los recursos hidricos, borrador, México, D.E,
México.

74



——(2000), “Avances y perspectivas de los Consejos de Cuenca’, Carta Circular,
Ne 13, Red de Cooperacion en la Gestion Integral de Recursos Hidricos para el
Desarrollo Sustentable en América Latinay el Caribe, Comisién Econémica pa-
ra América Latina y el Caribe (Cepal), diciembre de 2000, Santiago, Chile (dis-
ponible en Internet: http://www.eclac.cl/drni/noticias/circulares/4/6204/Car-
tal3es.pdf).

Chavez, Guillermo (coordinacion y redaccion final); Axel Dourojeanni (asesorfa) y
Ismael Aguilar; Axel Dourojeanni y Pedro Guerrero (redaccién inicial)
(2000), Aguas, cuencas y desarrollo sustentable en México, Comisién Nacional
del Agua (CNA), Programa de Modernizacién del Manejo del Agua (Promma),
Coordinacién de Consejos de Cuenca (ccc) y Organizacién Meteoroldgica
Mundial (oMM).

Chavez, Guillermo (coordinacién) y Regina Martinez (consultora) (2000), Aspectos
juridicos de la gestion del agua por cuenca hidroldgica en México, Organizacién
Meteorolégica Mundial (oMM), Comisién Nacional del Agua (CNa), Progra-
ma de Modernizacién del Manejo del Agua (Promma) y Coordinacién de
Consejos de Cuenca (ccc).

Chile/DGA (Direccién General de Aguas) (1999), Direccién General de Aguas 1969-
1999. 30 afios, Santiago, Chile (disponible en Internet: http://hispagua.cede-
x.es/latino/docs/chile/dga.htm).

Comisién Binacional para el Desarrollo de la Alta Cuenca del Rio Bermejo y el Rio
Grande de Tarija (2002), Pdgina web de la Comisién Binacional para el Desa-
rrollo de la Alta Cuenca del Rio Bermejo y el Rio Grande de Tarija (disponible en
Internet: http://www.cbbermejo.org.ar).

Costa Rica/Proyecto de Reforma del Marco Legal de la Administracién Publica
(2002), Pdgina web del Proyecto de Reforma del Marco Legal de la Administra-
cién Pablica (disponible en Internet: http://www.marcolegal.go.ct/).

Dourojeanni, Axel (2002), Gestién integrada de recursos hidricos y del medio ambiente,
Taller “De Rio a Johannesburgo. La Transicion hacia el Desarrollo Sustentable.
Perspectivas de América Latina y el Caribe” (México, 6 al 8 de mayo de 2002).

———(2000a), Tendencias actuales en la gestion del agua, Institucionalidad y Gestién

del Agua: los Desafios Juridicos y Ambientales de Hoy (Santiago, Chile, 24 de

octubre de 2000).

(2000b), Procedimientos de gestién para el desarrollo sustentable, Comisién Eco-

némica para América Latina y el Caribe (Cepal), LC/L.1413-P, agosto de 2000,

Serie Manuales N° 10, Santiago, Chile (disponible en Internet: http://www.eclac.

cl/publicaciones/DocumentosPublicaciones/3/Ic11413/lcl1413e_Capl-4.pdf,

http:/fwww.eclac.cl/publicaciones/DocumentosPublicaciones/3/1c11413/lcl

1413e_Cap5-7.pdf, http://www.eclac.cl/publicaciones/DocumentosPublicacio-
nes/3/1c11413/lc11413_Cap8-10.pdf y http://www.eclac.cl/publicaciones/Docu-
mentosPublicaciones/3/Ic11413/Icl1413e_anex.pdf).

———(1999a), La dindmica del desarrollo sustentable y sostenible, Comisién Econé-
mica para América Latina y el Caribe (Cepal), LC/R.1925, 30 de julio de 1999,
Santiago, Chile.

——(1999b), Debate sobre el Cédigo de Aguas de Chile, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (Cepal), LC/R.1924, 30 de julio de 1999, Santiago,

75



Chile (disponible en Internet: http://www.eclac.cl/publicaciones/MedioAm-
biente/4/lcr1924/LCR1924-E.pdf).

——(1997), Conceptos para la gestion del agua: temas en debate, Segundo Taller de
Gerentes de Organismos de Cuenca en América Latina y el Caribe (Santiago
de Chile, 11 al 13 de diciembre de 1997).

——(1994a), Politicas publicas para el desarrollo sustentable: la gestion integrada de
cuencas, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal) y Centro
Interamericano de Desarrollo e Investigacién Territorial y Ambiental (CIDIAT).

——(1994b), “La gestién del agua y las cuencas en América Latina’, Revista de la
Cepal, Ne 53, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal),
LC/G.1832-P, agosto de 1994, Santiago, Chile.

Dourojeanni, Axel y Andrei Jouravlev (2001), Crisis de gobernabilidad en la gestion
del agua (Desafios que enfrenta la implementacién de las recomendaciones con-
tenidas en el capitulo 18 del Programa 21), Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (Cepal), LC/L.1660-P, diciembre de 2001, Serie Recursos
Naturales e Infraestructura No 35, Santiago, Chile (disponible en Internet:
http://www.eclac.cl/publicaciones/SecretariaEjecutiva/0/LCL1660PE/Icl1660
PE.pdf).

———(1999), Gestién de cuencas y rios vinculados con centros urbanos, Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), LC/R.1948, 16 de di-
ciembre de 1999 (disponible en Internet: http://www.eclac.cl/publicaciones-
/RecursosNaturales/8/LCR1948/LCR1948-E.pdf).

Emanuel, Carlos y Jorge Escurra (2000), Informe nacional sobre la gestién del agua en
el Perit, Comité Asesor Técnico de América del Sur (Samtac), Global Water
Partnership (GwP), enero de 2000 (disponible en Internet: http://www.e-
clac.cl/DRNI/proyectos/samtac/informes_nacionales/peru.pdf).

Galdrraga-Sanchez, Remigio (2000), Informe nacional sobre la gestion del agua en el
Ecuador, Comité Asesor Técnico de América del Sur (Samtac), Global Water
Partnership (GwP), enero de 2000 (disponible en Internet: http://www.e-
clac.cl/DRNI/proyectos/samtac/informes_nacionales/ecuador.pdf).

Garcia, Francisco (2000), El manejo del agua en Guanajuato, Comisién Estatal del
Agua de Guanajuato, Guanajuato, México.

Goodall, M.R. y ].D. Sullivan (1984), “Water system entities in California: social and
environmental effects”, en Special water districts: challenge for the future,
J.N. Corbridge (editor), Natural Resources Law Center, Boulder, Colorado, ci-
tado en Nunn e Ingram (1988).

Goodall, M.R.; ].D. Sullivan y T. De Young (1978) California water: a new political
economy, Allanheld, Osmun/Universe Books, Nueva York, citado en Nunn e
Ingram (1988).

GwP (Global Water Partnership) (2000), Manejo integrado de recursos hidricos, sep-
tiembre de 2000, Estocolmo, Suecia (disponible en Internet: http://www.gwp-
forum.org/gwp/library/TAC4sp.pdf).

Jaimes, Alejandro (1998), La federalizacion y el proceso de descentralizacién, Curso
Taller de Tecnologia y Participacion Social en Agua Potable y Saneamiento en
Zonas Rurales.

76



Jouravlev, Andrei (2001a), Administracion del agua en Ameérica Latina y el Caribe en
el umbral del siglo xx1, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(Cepal), LC/L.1564-P, julio de 2001, Serie Recursos Naturales e Infraestructu-
ra Ne 27, Santiago, Chile (disponible en Internet: http://www.eclac.cl/publica-
ciones/RecursosNaturales/4/LCL1564PE/Lcl1564-P-E.pdf).

——(2001b), Regulacién de la industria de agua potable. Volumen II: Regulacién de
las conductas, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal),
LC/L.1671/Add.1-P, diciembre de 2001, Serie Recursos Naturales e Infraes-
tructura Ne 36, Santiago, Chile.

Kemper, Karin (1996), The cost of free water. Water resources allocation and use in the
Curu Valley, Ceard, Northeast Brazil, Linkoping Studies in Arts and Science
Ne 137, Suecia.

Lee, Terence (1995), “The management of shared water resources in Latin America’,
Natural Resources Journal, volumen 35, N° 3, verano de 1995.

Llop, Armando (1994), El Programa 21 en la gestién integral de los recursos hidricos en
Argentina, Reunion del Grupo de Expertos sobre los Efectos del Programa 21
en la Gestion Integral de los Recursos Hidricos de América Latina y el Caribe
(Santiago, Chile, 16 al 18 de marzo de 1994).

Marafon, B. y P. Wester (2000), Avances y limites en la gestion participativa del agua
subterrdnea en la Cuenca Lerma-Chapala, Seminario Internacional “Asigna-
cién, manejo y productividad de los recursos hidricos en cuencas’, citado en
Castelan (2001).

Martinez, Ricardo (1998), Proceso de planeacién hidrdulica en México, Curso Taller
de Tecnologja y Participacién Social en Agua Potable y Saneamiento en Zonas
Rurales.

México/ccc (Coordinacion de Consejos de Cuenca) (2002), Reunidn para la Prepa-
racién de un Programa de Formacion de Capacidades en Gerenciamiento de
Cuencas y Manejo Integrado del Agua. Oaxaca, 8-10 de julio de 2002. Informe,
borrador, 19 de julio de 2002.

(sin fecha), Informes internos.

México/CEAG (Comisién Estatal del Agua de Guanajuato) (2002), Pdgina web de la
Comisién Estatal del Agua de Guanajuato (disponible en Internet: http://www-
.guanajuato.gob.mx/ceag/contenido_ceag.htm).

Meéxico/CEASG (Comisién Estatal de Agua y Saneamiento de Guanajuato) (2000),
“Diagnéstico de la situacién hidraulica del Estado de Guanajuato y estrategia
en materia de agua’, Plan Estatal Hidrdulico de Guanajuato 2000-2025, Guana-
juato, México.

——(1999), Los Consejos Técnicos de Aguas (Cotas) y sus antecedentes en el estado
de Guanajuato, Guanajuato, México.

Meéxico/CNA (Comisién Nacional del Agua) (2001), Programa Nacional Hidrdulico
2001-2006, octubre de 2001, México, D.E.,, México (disponible en Internet:
http://www.cna.gob.mx/portal/switch.asp?param=4016).

———(2000a), El agua en México: retos y avances {disponible en Internet: http://sgp.
cna.gob.mx/Planeacion/pdf/fagua_en_mexico.pdf).

———(2000b), Compendio bdsico del agua en México. 2001 {disponible en Internet:
http://sgp.cna.gob.mx/Planeacion/zip/compendio_2001.zip).

77



Gestion del agua a nivel de cuencas: teoria y prdctica
se terminé de imprimir en octubre de 2002 en los talleres de
Solar, Servicios Editoriales, S.A. de C.V.

Se imprimieron 500 ejemplares



