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PROLOGO

En este volumen, Los consejos de cuenca en México. Capacidad institucional, marco legal nacional y casos empiricos de Sonora,

los profesores Nicolas Pineda Pablos y Erik Misael Parra Armenta nos aportan un entendimiento completo de
los objetivos de la gestiéon integrada de recursos hidricos (GIRH) y de su implementaciéon en México. Trazan la
evoluciéon de la GIRH desde su origen conceptual como parte de los principios de Dublin en 1992 hasta su
institucionalizacioén en la Ley de Aguas Nacionales de 1992 y de 2004 y finalmente la experiencia concreta de los
consejos de cuenca en el arido y escaso de agua estado de Sonora a partir del 2000. Anunciada
internacionalmente como la via para democratizar la gestion del recurso hidrico y crear mecanismos para su
administracion local, los autores preguntan: ¢cual es la capacidad institucional de los consejos de cuenca para

alcanzar los retos de una GIRH efectiva?

Con el propésito de evaluar la GIRH en el contexto mexicano Pineda y Parra adoptan un modelo que
utiliza cinco indicadores: la capacidad legal, la capacidad directiva, la capacidad de participaciéon de los
diversos usuarios sociales, la capacidad financiera y la capacidad de gestionar el agua. Desarrollan de forma
detallada los casos de estudio de tres consejos de cuenca en Sonora, un estado que, argumentan, es
especialmente relevante debido a su clima arido y a las caracteristicas demograficas que lo someten a la
“doble exposicion” del crecimiento rapido y la industrializacién en un area reconocida como “foco rojo”
del cambio climatico. Los autores evalian cada caso en términos del modelo de indicadores para llegar a
conclusiones interesantes en relaciéon con los consejos de cuenca en la actualidad. Al final, ofrecen un
conjunto de recomendaciones para mejorar el modelo con el objetivo de elevar la sustentabilidad y

democratizar la gestién del agua.

Entonces, ¢quién debe leer este libro y por qué debe leetlo? Los académicos, los expertos y los funcionarios
publicos del agua encontraran todos en este volumen una gran cantidad de perspectivas valiosas y nuevas. Al
considerar el establecimiento de los consejos de cuenca como “un acto eminentemente politico”, los autores
presentan un argumento solido de que las relaciones asimétricas de poder previas afectan el potencial y

limitaciones de estos cuerpos participativos.

“La ausencia de esta vision politica”, sostienen, “puede ser considerada como el elefante en la sala del que
no se habla, pero ahi esta”. Al mismo tiempo, no se necesita ser un especialista para captar los bien
documentados argumentos desarrollados por los doctores Pineda Pablos y Parra Armenta con relacion a las
aspiraciones y objetivos de la gestion integrada de recursos hidricos y las areas en las cuales la GIRH se queda

cofrta y no cumple Sus promesas.



En el libro se hace una revisién —sofisticada pero accesible para el lector no experto— de un cuarto de siglo
critico de la politica mexicana del agua. Los autores adoptan un enfoque directo y minucioso para analizar la
promesa y los peligros de la gestion integrada de recursos hidricos y llegan a conclusiones claras y contundentes.
Este destacado trabajo académico de los profesores Pineda Pablos y Parra Armenta constituye una contribucion

original, valiosa y duradera al conocimiento de los retos de la gobernanza del agua en México.

Margaret O. Wilder
University of Arizona
3 de diciembre de 2019



1. INTRODUCCION

A través de la historia humana, los tios han desempeniado un papel central en la evolucién de la sociedad. La
gestion del agua de los rios es importante porque pone en juego las habilidades de la sociedad para organizarse y
porque del tipo de gestiéon que se implemente dependen los resultados que se obtengan. Literalmente, de la
administracion del agua que se haga ahora en una regioén depende el bienestar futuro de sus habitantes. La gestion
hidrolégica es atin mas critica en el caso de las regiones desérticas, como Sonora, en donde el recurso no sélo es

escaso y fragil, sino que también es el mas desconocido, desperdiciado y mal administrado (Moreno, 2006;
Pineda, Moreno, Salazar y Lutz, 2014).

Durante la mayor parte del siglo XX, la gestiéon del agua en Sonora estuvo centrada en la construccion de
presas y en el desarrollo de distritos de riego en los valles y costas. Fue una etapa en la que todas las decisiones se
tomaban en la capital del pafs y la administracién del recurso tenfa un fuerte enfoque desarrollista y de ingenierfa.
La misioén era dominar la naturaleza y ponerla al servicio del ser humano; almacenar el agua y conducirla a donde
se requetia y ocupaba. En el caso de Sonora, estas obras trajeron productividad y prosperidad; se crearon vergeles

agricolas, las poblaciones crecieron y el nivel de vida mejoré.

Sin embargo, esa etapa desarrollista y de grandes obras de ingenierfa, que ha sido denominada
“hidrocracia” (Wester, Rap y Vargas-Velazquez, 2009), cerré su ciclo; la naturaleza comenzé a reclamar su espacio
y a cobrar su precio. Los tios antes perennes se vuelven intermitentes y los intermitentes comienzan a
desaparecer o morir antes de llegar a su destino. Los rios comenzaban a estar totalmente controlados, alterando
su curso natural indefinidamente. Asimismo, la naturaleza, como usuaria primordial del agua, comienza a
reaccionar y responde con sequias, tormentas y eventos extremos, extincion de plantas y especies, menos
disponibilidad de agua y con el deterioro generalizado del medio ambiente.

El reto de la gestion de cuencas en el siglo XXI es mejorar el equilibrio entre las demandas humanas de
agua con la necesidad de agua de los rios mismos. Enfrentar este reto requiere un nuevo enfoque para valorar y
administrar los rios (Postel y Richter, 2003).

Desde la década de los ochenta del siglo XX se comenzé a aprender que ya no se trata de trabajar
contra la naturaleza para dominarla, sino de trabajar con ella y como parte de ella. Los rios y sus cuencas
desempefian un papel central en el ciclo del agua en su rotaciéon entre el mar, el aire y la tierra. Se trata de
convivir con los procesos naturales del ciclo del agua; extraerla de sus cuerpos y depositos naturales sin
agotarla y sin eliminar a los otros usuarios naturales (flora, fauna, clima, paisaje y ciclos de vida). Si no se
hacen cambios sustanciales, podemos facilmente contaminar el agua y acabar con el entorno natural y con la
viabilidad misma de las sociedades que hemos construido en la regién. Superar el reto de satisfacer las
necesidades humanas y al mismo tiempo proteger la salud de los rios y su medio ambiente requiere un cambio
fundamental en la manera como la sociedad usa y valora el agua de los rios. Se necesita un cambio de la



organizacion social y politica que coloque a la preservaciéon de la salud de los ecosistemas como un objetivo
explicito de la planeacion y gestion del agua.

¢Pero cudles son los cambios que hay que hacer? Aunque tiene muchos antecedentes, desde la década de
los noventa se ha venido proponiendo la gestion integrada de los recursos hidricos (GIRH) como una manera de
manejar el agua mas adecuada a la nueva visién y los nuevos valores. La definicién mas conocida es la de la

<

Asociacion Mundial del Agua, quien dice que la GIRH es “un proceso que promueve el manejo y desarrollo
coordinado del agua, el suelo y los recursos relacionados a fin de maximizar el bienestar econdémico y social
resultante de una manera equitativa sin comprometer la sustentabilidad de los ecosistemas vitales” (Global Water

Partnership [GWP], 2000, p. 22).

Esta definicion, sin embargo, ha sido criticada por ser demasiado vaga, por ser internamente incongruente;
a pesar de que utiliza palabras de moda, no aporta elementos concretos para que los profesionales del agua
puedan llevar a cabo la planeacion, la gestion y la toma de decisiones en esta materia de una manera mas racional,
eficiente y equitativa. Por ejemplo, esta definicion no menciona la cuenca, ni la participacion social, ni esta claro a
qué se refiere cuando habla de “recursos relacionados” o de “maximizar el bienestar” (Biswas, 2004). Por otra
parte, con mucha frecuencia los que proponen el enfoque de la GIRH no advierten que, al poner a la cuenca
como unidad basica de planeacion y gestion, estan cambiando los espacios de jurisdiccion de las autoridades y
enfrentan un reto politico monumental que implica adoptar una divisiéon (hidrica) diferente a la divisién politica
tradicional de pafses, estados o municipios. Al proponer este enfoque una delimitacién por cuencas, y datles
autoridades propias y diferentes de los gobiernos que atienden el resto de los asuntos publicos, supone al menos
establecer una nueva divisiéon politica de los territorios. Ante el reto y obstaculo politico de modificar
radicalmente la divisién y jurisdicciéon de las autoridades constituidas, el enfoque de la GIRH enfrenta un reto
descomunal y pierde viabilidad (Blomquist y Schlager, 2005).

Sin embargo, a pesar de estas criticas, en este trabajo consideramos que hay elementos y avances
importantes de la GIRH que conviene rescatar e impulsar. Por ejemplo, para Gregersen, Ffolliot y Brooks (2007),
la GIRH implica un modelo de gobernanza del agua que puede resumirse en tres principios, que son:

1. El principio ecoldgico para integrar la gestién del agua con base en las cuencas de los rios en vez de en los

diferentes usos de manera independiente, con el agua y el suelo integrados por razones ambientales.

2. Bl principio institucional que plantea que el manejo de los recursos se haga con base en el didlogo entre
todos los involucrados por medio de instituciones transparentes y que rindan cuentas gobernadas por el
principio de subsidiariedad, es decir, que los asuntos los deben resolver las autoridades mas proximas,
teniendo como base a los grupos de usuarios de la cuenca, los gobiernos locales y las organizaciones de

cuenca.

3. El principio econdmico en el que debe hacerse uso de los incentivos y los mecanismos del mercado para
mejorar la eficiencia en el manejo del agua como un recurso cada vez mas escaso (Gregersen et al.,
2007, p. 40).

Estos principios de la GIRH fueron derivados de los acuerdos de la Conferencia Internacional sobre el
Agua y el Medio Ambiente de Dublin en 1992 y consideramos que atienden aspectos relevantes que deben ser
impulsados y que responden a la problematica de la gestiéon de los rios y sus cuencas. Los dos primeros principios

tocan aspectos criticos de la gestion del agua como que ésta debe hacerse por cuencas, a nivel local y con la



participacién de todos los involucrados. Por otra parte, el principio econémico puede considerarse como una
influencia de las ideas del liberalismo econémico prevaleciente en los afios noventa del siglo XX.

En México, la Ley de Aguas Nacionales (LAN) de 2004 reconocié formalmente a la GIRH como modelo
de gestion del agua. En su articulo 7 declara que es de utilidad publica “la gestién integrada de los recursos
hidricos, superficiales y del subsuelo, a partir de las cuencas hidrolégicas en el territorio nacional, como prioridad
y asunto de seguridad nacional”. Ademas, en su articulo 3 retoma la definicién de la Asociacion Mundial del Agua
y agrega que dicha gestién esta vinculada con el desarrollo sustentable y que para esa ley se toman en cuenta
principalmente el agua y el bosque (LAN, 2004).

El objetivo general de este estudio es doble: primeramente, tener un acercamiento al trabajo desarrollado
con relacion a la gestion por cuencas de una region, y segundo, documentar qué tanto y como se ha llevado a
cabo el proceso de introduccion de la GIRH en México. Después de mas de veinte afios de que se crearon los
derechos de agua y los consejos de cuenca (ILAN, 1992) y después de mas de una década de que se introdujo
formalmente el enfoque de la GIRH (LAN, 2004), este trabajo busca determinar qué tanto se ha avanzado en la
gestion por cuencas y como se combina ésta con las divisiones politicas tradicionales, asi como qué tanto se ha
logrado en la descentralizacion de la administraciéon del agua a través de la creaciéon de autoridades de cuenca, y
finalmente se busca conocer cudl ha sido el avance en el desarrollo de la capacidad institucional de los consejos
de cuenca como mecanismos de participacion encargados de poner en practica la GIRH.

De este modo, los objetivos especificos de este trabajo son:

1. En lo geogrdfico y territorial, observar los avances que se han hecho en la delimitacién de cuencas y en la
recopilacién de informacion sobre éstas.

2. En lo organizacional e institucional, documentar qué tipos de autoridades se han creado para hacerse cargo
de la planeacion y gestion de las cuencas.

3. Y en términos de gestidn y desemperio, analizar la capacidad institucional de los consejos de cuenca en la
implementacion de la GIRH.

Paralelamente a estos tres objetivos, las tres preguntas que este trabajo plantea son las siguientes:

1. ¢Qué tanto se ha avanzado en la division territorial por cuencas?
2. ¢Qué caracteriza a las autoridades encargadas de la gestion del agua de las cuencas?

3. ¢Con qué capacidad institucional cuentan los consejos de cuenca para enfrentar la GIRH?

Para tratar de contestar estas preguntas, mas que hacerlo a nivel de todo México, se analiza el caso del
estado de Sonora. La region sonorense es relevante, ya que se trata de una zona arida y semiarida que enfrenta
serios problemas de escasez y de gestion del agua. Ademas, el problema de escasez se ve agravado por las
predicciones de cambio climatico (Intergovernmental Panel on Climate Change [IPCC], 2007), asi como por lo
que se denomina la “doble exposicién” a los retos adicionales del crecimiento demografico y el desarrollo
industrial en una regién fronteriza que encara importantes cambios sociales y politicos (Leichenko y O’Brien,
2008; Morehouse et al., 2008; Wilder et al., 2010; Wilder, Scott, Pineda-Pablos, Varady y Garfin, 2012). Por si lo
anterior no fuera suficiente, el caso de Sonora es importante porque se trata de una de las regiones mas alejadas
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del centro del pais y el propésito es revisar qué tanto se ha abandonado la politica centralista de gestion del agua
que prevalecié en México durante la mayor parte del siglo XX.

En el aspecto metodoloégico, este trabajo recurre primeramente a la recopilaciéon de informacién publicada
mediante investigacion documental. En la medida de lo posible, se traté de que fuera informacién oficial y
confiable. En lo que se refiere a la identificacién de las politicas y modelos de gestiéon hidrica se consulté la
legislacion publicada y disponible en el Diario Oficial de la Federacion (DOF). Con respecto a los derechos de agua,
se hizo una solicitud de informacién al Registro Publico de Derechos de Agua (REPDA) acerca de todos los

derechos de agua existentes en dicho registro.

Para el analisis de la capacidad institucional de los consejos de cuenca, se revisaron las actas derivadas de las
sesiones de las organizaciones que participaron en el estudio (Consejo de Cuenca del Alto Noroeste, Consejo de
Cuenca de los Rios Yaqui-Matape y Consejo de Cuenca del Rio Mayo). Dichas actas se consultaron en su version
electrénica (documentos escaneados del original), proporcionadas por el Organismo de Cuenca Noroeste de la

Comisiéon Nacional del Agua.

Por dltimo, entre las herramientas metodolégicas empleadas para recabar informacién se encuentra el
trabajo de campo realizado en diferentes puntos del estado de Sonora. En este caso se asistié a reuniones de los
consejos de cuenca, se visitaron las oficinas de las gerencias operativas y se entrevist6 a diferentes miembros de
los consejos de cuenca tanto gubernamentales como no gubernamentales (usuarios del agua, académicos y
organizaciones de la sociedad civil). Todas estas actividades de investigacion se llevaron a cabo en los afios 2016 y

2017 bajo el auspicio institucional de El Colegio de Sonora.

El libro esta organizado en una introduccién y ocho capitulos. En el primero de éstos se expone en qué
consiste el enfoque de la GIRH y se desarrollan una serie de indicadores con el objetivo de analizar la
capacidad institucional de los consejos de cuenca. El segundo se refiere a los modelos de gestiéon del agua que
han prevalecido en México durante la segunda mitad del siglo XX y lo que va del XXI. En el tercer capitulo
se examinan los diferentes documentos que componen el marco legal de los consejos de cuenca. El cuarto
trata sobre los avances de la gestién por cuencas en el estado de Sonora y el registro de derechos de agua en
esta entidad. En los capitulos quinto, sexto y séptimo se analiza la capacidad institucional del Consejo de
Cuenca del Alto Noroeste, el Consejo de Cuenca de los Rios Yaqui-Matape y el Consejo de Cuenca del Rio
Mayo, respectivamente. Y para concluir, en el octavo capitulo, se describen las conclusiones del estudio y se
plantean una serie de reflexiones finales en torno a los avances y retos que tiene la GIRH y los consejos de
cuenca en México.

LLa idea general de este trabajo es que la introduccion de la figura de la GIRH implica una transferencia de
poder de las instancias centrales hacia los actores locales y de que la creaciéon de consejos de cuenca requiere un
proceso auténtico de descentralizaciéon politica, asi como de construcciéon de capacidades a nivel local que

permita una mayor participacion de los usuarios y la sociedad en la gestion del agua.
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2. GESTION INTEGRADA DE 1.LOS RECURSOS
HIDRICOS Y CONSEJOS DE CUENCA

ILa gestion del agua no es un tema nuevo. En el pasado grandes civilizaciones se desarrollaron en torno a
caudalosos rios a fin de aprovechar su corriente para las actividades productivas. Sociedades como las de Egipto y
Mesopotamia se construyeron en torno a rios. Igualmente, las sociedades maya y mexica de Mesoamérica
tuvieron que establecer modos de interaccion con el agua y el medio ambiente (Wittfogel, 1966). Por lo general,
buena parte del desarrollo de las grandes urbes depende de los suministros de agua y de los adecuados
mecanismos de administracion que permitan su sostenibilidad a corto, mediano y largo plazo. El problema surge
cuando el recurso es escaso y son necesarios los arreglos institucionales, politicos, sociales, econdémicos y
culturales que vuelven complejo un tema de importancia estratégica para la sobrevivencia de una sociedad. El
debate en torno a ello ha alcanzado proporciones internacionales y el paradigma dominante que se ha venido
desarrollando en los ultimos afios es el de la gestion integrada de los recursos hidricos (GIRH), una propuesta
que aboga por un enfoque no sectorizado del agua y por la participaciéon de los grupos interesados en la

administracion de ésta como la mejor herramienta para el desarrollo sostenido del recurso.

En el presente capitulo se expone a grandes rasgos en qué consiste el enfoque de la GIRH, en particular
aquellos aspectos relacionados con la participacion de los diferentes grupos de interés en la administracion del
agua. Posteriormente se describe la relacion que existe entre la GIRH vy las organizaciones de cuenca. Y
finalmente, con el propésito de operacionalizar los elementos mas relevantes que vinculan a la GIRH y los
consejos de cuenca en México, se desarrollan una serie de indicadores que nos permitan analizar la capacidad
institucional de estas organizaciones.

2.1 La gestion integrada de los recursos hidricos

En el ano de 1992 se celebro6 la Conferencia Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente en la ciudad de
Dublin, Irlanda, donde se dieron cita 338 expertos designados por los gobiernos de 113 paises. El motivo de la
reunion fue analizar la situacion critica que estaban sufriendo los recursos hidricos a nivel mundial, teniendo
como principal premisa que la escasez y el uso desmedido del agua representaban una seria amenaza para el
desarrollo sostenible y la protecciéon del medio ambiente. Un primer diagnostico revelé que la salud, el bienestar
humano, la seguridad alimentaria y los ecosistemas se hallaban en peligro, y la situacién se agravaria a no ser que
la gestién de los recursos hidricos se llevara a cabo de una manera mas eficaz en el presente y con una visiéon
sostenida a largo plazo (Declaracion de Dublin, 1992).

El resultado fue el informe conocido como la Declaracion de Dublin, en el que se formulan recomendaciones

para concretar acciones en los planos local, nacional e internacional con base en cuatro principios rectores: 1) el
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agua dulce es un recurso finito y vulnerable, esencial como sostén de la vida, el desarrollo y el medio ambiente; 2)
el aprovechamiento y la gestion del agua debe basarse en un planteamiento participativo, en el que intervengan
los usuarios, los planificadores y los encargados de tomar decisiones a todos los niveles; 3) la mujer desempena
un papel fundamental en el suministro, la gestién y la preservacion del agua; 4) el agua tiene un valor econémico
en los diversos usos a los que se destina y deberfa reconocérsele como un bien econémico.

Estos cuatro principios han sido retomados y replanteados durante los afios posteriores a su publicacion y
han sido aceptados de manera generalizada por la comunidad internacional como los puntos de partida para la
gestion integrada de los recursos hidricos. Para Moriarty, Butterworth y Batchelor (20006), el enfoque de la GIRH
resume e integra los principios de Dublin en esquema practico y operativo; se trata a grandes rasgos de que la
poblacién en general (tanto gobernantes, como usuarios, profesionales y el sector privado) se comuniquen mas
entre si para la planificaciéon conjunta de actividades orientadas a la preservacion equilibrada del agua, todo ello
con base en la comprension amplia y sélida de los deseos y necesidades de la gente, pero también reconociendo

sus capacidades y las restricciones que impone trabajar con un recurso finito.

No existe una conceptualizacién tnica para la GIRH, pero una definicién ampliamente aceptada es la que
ha venido manejando desde hace afios la Asociacion Mundial del Agua (GWP, sus siglas en inglés), la cual refiere
que se trata de “un proceso que promueve el manejo y desarrollo coordinado del agua, el suelo y los recursos
relacionados a fin de maximizar el bienestar econémico y social resultante de una manera equitativa sin

comprometer la sustentabilidad de los ecosistemas vitales” (GWP, 2000, p. 22).

El enfoque de la GIRH ayuda a administrar y desarrollar los recursos hidricos en forma sostenible y
equilibrada, tomando en cuenta los intereses sociales, econémicos y ambientales (GWP, 2009). Se trata de una
aproximacion a la solucién de problemas en torno al agua orientada a obtener resultados socialmente equitativos,
ambientalmente sustentables, econémicamente eficientes, y politicamente viables y aceptables para todos los
ciudadanos (Giordano y Shah, 2014). Para ello se requiere que se tome en cuenta la opinién de los participantes a
fin de alcanzar un plan de acciéon aceptado por la mayoria y en el que se pueda ver plasmado el balance negociado
de los diferentes intereses (Sanchez, Oswald, Diaz y Gonzalez, 2011). Para este trabajo interesa destacar que la
adopcion de la GIRH implica necesariamente un cambio politico y una reorganizacion del ejercicio del poder
sobre el agua en el que se incorporan nuevos actores, se establece una mayor vinculacién entre éstos y la
comunicaciéon entre ellos es mas igualitaria. En la tabla 2.1 se describen algunas de las principales caracteristicas

que giran en torno a la GIRH.

Los desafios que enfrenta la GIRH se pueden apreciar cuando Biswas (2008) menciona que no existe
evidencia empirica de que la GIRH funcione a escala macro, los mejores resultados se han podido observar a
nivel micro. Bajo esta premisa se ha venido manejando desde hace afios que “las cuencas hidrograficas son el
marco de referencia indicado para la gestién de los recursos hidricos” (Declaracién de Bonn, 2001, p. 11). De
esta manera, al delimitar el drea de accién a un territorio definido por sus propios cauces de agua y donde la
poblacion se interrelaciona entre si para apropiarse de un recurso finito, estamos ante un escenario concreto
donde se pueden definir objetivos especificos y apropiados a cada jurisdiccion, y en consecuencia ejecutar las

obras y acciones requeridas para alcanzar tales objetivos.

Considerar a la cuenca como la unidad territorial mas adecuada para la GIRH tiene un principio basico,
ya que la cuenca por si misma es la principal forma terrestre dentro del ciclo hidrolégico con la capacidad de
captar y concentrar los diferentes flujos de agua provenientes de la lluvia (Dourojeanni, Jouravlev y Chavez,

2002). Ademas, dado que las corrientes de agua se mueven con base en leyes fisicas y no respetan fronteras
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politico-administrativas, la cuenca se convierte en un territorio unico en su constituciéon y caracterizaciéon que
exige la planeacion integral de las diferentes partes involucradas a lo largo y ancho de su delimitacién espacial
(Pochat, 2008).

Tabla 2.1 Algunas caracteristicas de la gestion

integrada de los recursos hidricos

Caracteristicas Descripcion

Leyes y reglamentos donde se establecen los derechos y obligaciones de todos los interesados en el manejo
Marco juridico de las aguas, asf como las funciones de las autoridades responsables y las penalidades por las infracciones a
la ley.
Establecimiento de instituciones gubernamentales y no gubernamentales que fungen como autoridades

arco mnstiruciona encargadas de implementar politicas publicas y programas vinculados a la GIRH.

Los gobiernos centralistas deben reemplazarse por entes facilitadores y reguladores de la politica hidrica
Descentralizacién sin dejar de ser autoridad competente, cumpliendo de esta manera un rol mas limitado que aligere la carga
del Estado.

Mecani q Los gobiernos en el ambito nacional, regional y local tienen la responsabilidad de crear espacios de
ecanismos de >, . .. L, . .,
dicinacis reunién, facilitar las condiciones y promover la participacién de la sociedad en general con relacion a la
articipacion .
P p gestion integral del agua.

Integracion de los diferentes sectores y grupos de interés vinculados en la gestién del agua: gobierno,
Diversidad de actores organizaciones de la sociedad civil, usuarios, academia, sector privado, grupos ambientalistas, mujeres,

grupos étnicos, entre otros.

El sentido de la participacién debe estar orientado al proceso de toma de decisiones y no dnicamente
Participacion real centrarse en la consulta de las partes interesadas; es necesario que la participacion tenga un impacto
efectivo en la gestion del agua.

Deben establecerse mecanismos formales y medios de cooperacion que permitan la adecuada
Coordinacion coordinacion entre las diferentes partes, evitando siempre la superposicion de funciones a través de roles
bien definidos.

La toma de decisiones debe ser consensuada entre las partes, identificando los intereses de cada uno de los
Consenso actores y construyendo en conjunto soluciones a los problemas, a sabiendas de sacrificar algunos intereses
particulares por el bien comun.

Cuando se trabaja con voluntad politica es posible implementar programas, leyes, acuerdos de
Voluntad politica financiamiento e instituciones publicas estables que contribuyan a una adecuada gestién de los recursos
hidricos mas alla de los cambios de gobierno y los intereses sectoriales.

D llo d Involucra entrenar y equipar a la gente y a las organizaciones con las herramientas apropiadas y los
esarrollo de . - L .
idad recursos suficientes para la resolucion de problemas; se trata de potencializar las capacidades de la gente y
capacidades o .

P las instituciones a todos los niveles.

Se trata de un proceso con altibajos, se parte de un estado existente y se trabaja para llegar a un estado
Proceso de largo plazo | futuro hipotético y deseable; la GIRH no es el principio sino el fin ultimo a alcanzar y mantener en
condiciones estables.

Fuente: elaboracion propia con base en GWP (2000; 2009); Ibisch, Bogardi y Borchardt (2016); Pochat (2008); Xie (20006).
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La gestién del agua a través de cuencas merece una precision importante, ya que de acuerdo con
Dourojeanni (2011), las cuencas no se manejan ni se gestionan debido a que las cuencas y el agua por si mismas
se manejan solas y no necesitan la mano del hombre para cumplir con el ciclo natural que las caracteriza. Lo que
s{ es necesario, segun el autor, es gestionar las intervenciones que el ser humano realiza en las cuencas, pues con
ello se pueden evitar o al menos minimizar los conflictos entre los individuos y el ambiente, ademas de ser el
principal agente de cambio o generador de las inercias dentro de la cuenca. Asi, tenemos que la delimitacién
territorial va acompanada de fenémenos sociales que condicionan la relacién de la sociedad con el medio

ambiente y que en ultima instancia se traducen en verdaderos retos para la GIRH.

Hay que tomar en cuenta que la cuenca, sus recursos naturales y sus habitantes poseen condiciones fisicas,
biolbgicas, econdémicas, sociales y culturales que les confieren caracteristicas particulares (Dourojeanni, 1994), y
tratar de desarrollar un marco institucional con la capacidad de integrar todos estos subsistemas representa un
desafio mayusculo. Los obstaculos no son pocos: los enfoques sectoriales sobre el manejo de los recursos
hidricos han dominado y siguen prevaleciendo, lo que provoca un desarrollo descoordinado y fragmentado del
recurso; aunado a ello, el manejo del agua se deja usualmente a instituciones sin conexion alguna con la
poblacion, cuya legitimidad y efectividad han sido ampliamente cuestionadas (GWP, 2000).

El reto que esta ausente en la mayor parte de las definiciones y conceptualizaciones de la GIRH es su
vinculo estrecho con la organizaciéon del poder. Estas definiciones con frecuencia suponen un conjunto de
usuarios y participantes igualitarios que estan dispuestos a reunirse y a negociar de manera abierta sus intereses,
beneficios y privilegios en aras del bienestar comun y un mayor nivel de eficiencia y desarrollo. Dicho de otra
manera, la gestién del agua plasma una estructura de poder preexistente que refleja relaciones de poder
asimétricas, las cuales no son ni igualitarias ni democraticas. Se soslaya entonces el caracter eminentemente
politico de la gestién del agua y las relaciones de poder involucradas en el gobierno del recurso (Torregrosa,
2017). La propuesta de la GIRH implica entonces la reconstruccién del territorio politico del agua como un
territorio de dominacién basado en cuencas y en una relaciéon racional-legal que se enfrenta a estructuras
concretas y reglas tradicionales de autoridad y de acceso a los recursos naturales donde existen usos y normas que
favorecen a algunos, reducen el acceso de otros y excluyen a otros mas; es decir, existe una estructura de poder
previa con intereses creados y legitimados historicamente (Kloster, 2017). La ausencia de esta visiéon politica
puede ser considerada como el elefante en la sala del que no se habla, pero ahi estd. La recuperacion de esta
visién politica y de relaciones de poder que implica la GIRH ayuda a entender y permite explicar muchas de las
resistencias que enfrenta y sus problemas de puesta en practica. La GIRH constituye una configuracién social
con un proceso decisorio incluyente y procuracion de objetivos de equidad y justicia social (Ingram, Deleon, &
Schneider, 2016).

Es quiza por la ausencia de visioén politica y de poder que la poblacion en general ha mostrado una actitud
pasiva o incluso indiferente ante circunstancias que la vinculan con el agua y que no le afectan directamente o al
menos no en el corto plazo; esto se debe principalmente a que las actividades se desarrollan de forma aislada
entre los niveles altos, medios y bajos de las cuencas y no hay un espacio efectivo de interlocucion entre los
actores (Dourojeanni et al.,, 2002). Y en ultima instancia cuando finalmente surge un conflicto, la solucién
muchas veces se ve influenciada por el desequilibrio de poderes entre los usuarios del agua que pueden
imponerse para favorecer intereses particulares. Hay que entender que la gestién del agua es una gestion de
conflictos entre personas y grupos de diferente naturaleza que compiten por un mismo recurso y donde la

mayorfa de las veces los involucrados desconocen cémo interactuar entre si para beneficiarse mutuamente

15



(Dourojeanni, 1994). De esta manera, la GIRH debe orientarse a prevenir y evitar en la medida de lo posible
conflictos de esta indole, estudiando las interrelaciones de los actores y sugiriendo negociaciones entre ellos
(Blomquist et al., 2005).

Superar estos retos va mucho mas alla de la buena voluntad y el disefio de programas; el gran desafio es
traducir los planes en acciones concretas y que se implementen de forma eficaz (GWP, 2009). La tendencia es
que exista mas discurso que voluntad para actuar; es comun encontrar en declaraciones y documentos oficiales
todo un conjunto de intenciones que no se acompafian de los instrumentos técnicos, operativos y financieros
necesarios para su realizacion (Dourojeanni et al., 2002). Materializar las buenas intenciones no es tarea facil en
un mundo donde pareciera que la realidad supera las capacidades de reaccion del ser humano y donde las

repuestas no siempre son las mas adecuadas.

En resumen, a la GIRH la podemos catalogar como una propuesta ambiciosa pero no imposible de lograr.
Hay que entenderla como una reorganizacion politica y democratizacion de la estructura de poder a diferentes
niveles y donde gran parte de su desarrollo y consolidacion requiere un proceso de dialogo y la participacion de
los diferentes sectores de la sociedad. Una de sus caracteristicas distintivas es que necesita darle un lugar a la
naturaleza en la red de usuarios y demandantes de agua. Y si bien se puede reconocer su pertinencia como
paradigma dominante para la gestion del agua, también debe tomarse en cuenta que no se trata de un modelo
unico aplicable a todos los contextos, ya que cada sociedad regional requerira acciones particulares y especificas

para su instrumentacion y para definir el curso de su propia evolucion.

2.2 Las organizaciones de cuenca en la gestion integral del agua

De acuerdo con Taylor, Lidén, Ndirangu y Jin (2008), existe una incertidumbre generalizada sobre cémo
implementar el enfoque de la GIRH. Si retomamos la idea de que la cuenca es la unidad territorial mas apropiada
para la administracion y gestién de los recursos hidricos, y dado que los limites de las cuencas en la mayoria de las
ocasiones no se corresponden con las jurisdicciones politicas de los gobiernos locales, nacionales o
internacionales, se hace necesario el establecimiento de organizaciones formales que permitan la gestion

coordinada del agua a nivel de cuenca (Molle, Wester y Hirsch, 2007).

En la dltima década del siglo XX y la primera del XXI son varios los paises que han hecho reformas al
sector hidrico integrando el enfoque de la GIRH como e¢je rector de leyes, planes de desarrollo y politicas
publicas orientadas al agua y el ambiente (Gallego-Ayala y Juizo, 2011; Indij, Donin y Leone, 2011; Jager et al.,
2016; Jouravlev, 2001; Molle y Hoanh, 2011). Para Jaspers (2014), una constante que ha acompafiado a estas
reformas ha sido el establecimiento o reestructuracion de las organizaciones de cuenca como mecanismos de
participacién con los cuales implementar los supuestos de la GIRH. De esta manera, las organizaciones de
cuenca se han configurado como un pilar fundamental de la gestion integral del agua (Molle et al., 2007).

Una organizacién de cuenca es una entidad social creada para administrar, desarrollar o monitorear los
recursos naturales como el agua en una cuenca (Hooper, 2000). Se espera que estas organizaciones al ser
administradoras de los recursos hidricos puedan reunir los puntos de vista de los diferentes grupos de interés
para identificar y tratar las cuestiones prioritarias que los aquejan (Taylor et al., 2008). Para Dourojeanni et al.
(2002), la coordinacion entre los diversos actores pertenecientes a una cuenca que trabajan en torno a un recurso
comun que los une e interrelaciona es fundamental para alcanzar una adecuada GIRH. Para ello, es necesaria la
participacion de una serie de actores de diferente naturaleza, desde las autoridades de las demarcaciones politico-
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administrativas que competen a la cuenca como de otras variadas autoridades publicas y privadas, asi como
organizaciones no gubernamentales y en general todos aquellos que tengan cabida en la regulacion vy

administracion del agua.

El tema de la participaciéon viene contenido en la ya citada Declaracién de Dublin (1992), donde se
establece que “el aprovechamiento y la gestién del agua debe inspirarse en un planteamiento basado en la
participacion de los usuarios, los planificadores y los responsables de las decisiones a todos los niveles”. Esto
implica que los gobiernos, los responsables de las politicas publicas y la sociedad en general deben adoptar un
papel mas activo en la gestiéon del agua, donde el tema de la participacion resulta clave en la planificacion y
ejecucion de los proyectos en torno a dicho recurso (Sten y Maienpida, 2008). Si bien no todas las
organizaciones de cuenca adoptan necesariamente un enfoque participativo e integrado de gestiéon del agua,
Hooper (20006) refiere que esto se debe al propdsito por el cual fueron creadas. Generalmente estas
organizaciones de cuenca se constituyen en funcién de diferentes acuerdos orientados a una serie de objetivos,
bajo los sistemas legales y administrativos de cada contexto, y con los recursos humanos y financieros que
pueden llegar a ser tan abundantes o precarios, segun sea el caso (GWP, 2009); todo esto puede determinar el
curso que adoptara cada organizaciéon. Visto con la lente de la relacién entre gestion del agua y poder, el
establecimiento de organizaciones de cuenca es un acto eminentemente politico; por ello la naturaleza y nivel
de participacién social que éstas promuevan se relacionan directamente con el régimen politico del pais o
sociedad que las crea. Mientras mas democratico sea el régimen politico, mas participativas tenderan a ser las

organizaciones de cuencas que impulsen.

La Asociacion Mundial del Agua menciona que las organizaciones de cuenca pueden estar disefiadas de
diversas maneras, ya sea s6lo como organismos consultivos sin facultades vinculantes o dotadas de una autoridad
juridica que les permita emprender tareas de forma auténoma. También podemos encontrar entidades dedicadas
a la gestion o desarrollo de ciertos subsistemas hidricos (infraestructura, planeacion, distribucion, concesiones,
etcétera), asi como llegar a cumplir funciones de regulacion y sanciéon. Lo normal es que operen en conjunto con
otras entidades de gobierno y organismos administrativos, y si bien sus tareas pueden llegar a ser muy variadas,
éstas tienden a centrarse en tres dimensiones principales: 1) monitorear, investigar, coordinar y regular; 2)
planificar y financiar; y 3) desarrollar y administrar (GWP, 2009).

Huitema y Meijerink (2014) reconocen cuatro tipos principales de autoridades u organizaciones, que son

las siguientes:

A. Organismo antonomo con independencia del gobierno y tiene plena autoridad sobre los asuntos de la
gestién del agua. La autoridad puede residir en un cuerpo electo o en un lider independiente designado
que tiene que rendir cuentas. Las decisiones tienen un enfoque de ciencias naturales, ingenierfa y
economia; se da gran importancia a la calidad técnica. Su jurisdiccion es el territorio de la cuenca.
Existen procedimientos para la participacién de los usuarios y ciudadanos en los asuntos y ve a éstos
como sus mandantes. El organismo cuenta con sus propios ingresos (o base de contribuyentes) y el
gasto se restringe a los asuntos del agua.

B. Agencia de gobierno que depende de o esta sectorizada con otra entidad de gobierno; que tiene un
mandato y una mision especifica generalmente centrada en el desarrollo o el medio ambiente. Su
funcionamiento es relativamente independiente, aunque puede ser descontinuada si su desempefio no es

satisfactorio. Su jurisdiccion territorial es establecida por el gobierno. Normalmente no tiene obligacion
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de incluir a los usuarios o a la participacion ciudadana. Ve a los usuarios mas como clientes que como
mandantes. Reporta a la cabeza de sector. Su presupuesto es decidido por su superior.

C. Coordinacion que consiste en un cuerpo colegiado compuesto por representantes de diversas entidades de
gobierno; no tiene autoridad propia, sino delegada; se orienta a facilitar la coordinacién en los asuntos
del agua. Con frecuencia conjuga diversidad de intereses o perspectivas que deben resolverse mediante
votaciones. Incluye a entidades que atienden jurisdicciones o escalas geograficas diferentes a las de la
cuenca. Puede haber contacto con diversos usuarios, pero no estan formalmente incluidos en sus
decisiones. Aunque maneja su propio presupuesto, su sostenimiento depende de las aportaciones de las

entidades participantes.

D. Asociacion es una organizacion que surge de abajo hacia arriba para controlar un recurso que esta bajo el
control de los asociados o sobre el cual pueden tener influencia. Su propoésito es la conservacion o el
uso sostenible del recurso. Las decisiones se toman por medio de la deliberacién y la consulta entre los
asociados. La membresia es voluntaria e implica derechos y obligaciones; la vigilancia, contrapeso y
control social interno son esenciales para su buen funcionamiento. Generalmente son de caracter local o
regional, que es el nivel en que los asociados se pueden conocer unos a otros. Da prevalencia a los
intereses de los participantes. Integra el conocimiento y la memoria local, pero no excluye el
conocimiento cientifico disponible. No tiene la obligacién de compartir su informacién o experiencia
con los que no pertenecen a la asociacién, a menos que ésa sea su funcién. Su sostenimiento depende

de las aportaciones de los socios y de contribuciones o apoyos externos.

Hay que aclarar que éstos son tipos ideales que no necesariamente coinciden con los casos reales y que la
realidad puede ser mucho mas compleja de lo que plantean estos cuatro tipos de organizaciones de cuenca. Sin

embargo, la tipologia resulta especialmente util para poner en perspectiva casos concretos y hacer comparaciones.

Desde la perspectiva de la organizacion del poder y el grado de participacion social, podemos establecer un
eje que va del tipo que tiende a ser mas participativo y auténomo al mas burocratico y jerarquico que quedaria
ordenado de la siguiente manera: asociaciéon (como forma mas participativa), organismo auténomo, coordinacion
y agencia gubernamental (como el mas burocratico y jerarquico).

Es un hecho que la sola conformaciéon de una organizaciéon de cuenca es insuficiente para dar solucién a
los complejos problemas que giran en torno al agua. Si bien existe un amplio consenso sobre la gestiéon integrada
de los recursos hidricos, también se reconocen graves problemas en su implementacién que han llevado a un
cierto desencanto o escepticismo con el modelo (Blomquist et al., 2005). En la practica parece que se desconoce
lo que se requiere o simplemente no existe el interés por alcanzarla. Algunas autoridades piensan que con soélo
conformar una organizaciéon para reunir a los actores que intervienen en la administracion del agua es suficiente
para contrarrestar los problemas en las cuencas, lo cual es ciertamente un error (Dourojeanni, 2011). Para
conseguir consensos se requieren soluciones basadas en el conocimiento de lo que todos los actores desean
lograr, y en funcién de ello compatibilizar tales intereses en respuestas factibles de poderse llevar a la practica
(Cassar, 2003). En muchos casos se crean organizaciones de cuenca desprovistas de los elementos necesarios para
cumplir sus roles y con un poder muy limitado para poder alcanzar sus objetivos; por lo tanto, se desacreditan

frente a la poblacién y los actores que en un principio confiaron en estos mecanismos de participacion
(Dourojeanni, 2011).

18



La complejidad de integrar y articular a actores de diversa indole no es tarea facil; el gran desafio
consiste en alcanzar estados de gobernabilidad en espacios donde la mayorfa de las veces los limites de la
cuenca no coinciden territorialmente con los limites de los diferentes gobiernos locales, y sobre todo resulta
complejo trabajar con entidades publicas y privadas que usualmente persiguen intereses particulares diversos
(Dourojeanni et al., 2002). Aun asi, se reconoce que la pluralidad de actores y la diversidad de voces son
condiciones insustituibles si se desea alcanzar una verdadera GIRH a través de estos espacios de participacion
(Jaspers, 2014).

Para Cap-Net/UNDP (2008), existen organizaciones de cuenca que no estin completamente desarrolladas
para implementar el enfoque de la GIRH y como organizaciones orientadas a la gestion del agua carecen de
capacidad e influencia para encarar los problemas mas relevantes de su entorno. En la experiencia a escala
internacional se ha encontrado que varios problemas comunes suelen ser la falta de roles claros entre los
miembros participantes; la falta de autonomia frente a autoridades gubernamentales; el escaso reconocimiento
entre los diferentes grupos de interés; la falta de gestion adaptativa para responder a escenarios cambiantes; la
inadecuada coordinacion intersectorial entre organismos gubernamentales y no gubernamentales; y la falta de
recursos humanos y financieros para echar a andar proyectos a mediano y largo plazo.

Este ultimo aspecto sobre el financiamiento es una variable en la que diversos autores coinciden (Budi,
2011; Dourojeanni, 2011; Hooper, 2005; Jaspers y Gupta, 2014; Taylor et al., 2008). De acuerdo con la
Asociacion Mundial del Agua, es frecuente la presencia de organizaciones de cuenca con objetivos poco
realistas dado el escaso presupuesto disponible, ya que comunmente estas organizaciones tienen una
autonomia financiera limitada y dependen en gran medida de las aportaciones otorgadas por los gobiernos.
Esto repercute en que los responsables de la gestion se ven imposibilitados para cumplir con sus tareas y
funciones, lo cual puede ser un factor decisivo para determinar el verdadero papel que los diferentes actores
pueden desempenar al frente de estas instituciones mas alla de las disposiciones y facultades legales (GWP,
2009). Con base en ello, se ve necesario que las organizaciones de cuenca diversifiquen sus fuentes de
financiamiento (Ruthenberg y Arntzen, 2009).

Con lo expuesto hasta este momento, al voltear a ver al caso latinoamericano podemos apreciar que la
situacién critica no es la excepcion, pues al parecer las organizaciones de cuenca han tenido un desarrollo poco
favorable desde la conformacién misma de estos espacios de participacion. Desde los afios noventa, la Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha senalado que en los paises de la region se carece de un
modelo claro de lo que se desea alcanzar y de aquello que se puede obtener segun los roles de los actores que
conforman estas agrupaciones, lo cual provoca en la mayoria de los casos evaluaciones y diagnosticos poco
asertivos sobre el estado actual de las cuencas (CEPAL, 1997). Ademas, se menciona que en la creacion de estos
mecanismos de participacion se parte en algunas ocasiones de una expectativa demasiado ambiciosa, con
informacion de base errénea, exagerada o incompleta sobre las problematicas que rodean a las cuencas. Y como
ocurre en otros contextos, el papel que deben tener los gobiernos en relacién con el financiamiento de estas
organizaciones parece ser un tema que impacta considerablemente (Mestre, 2005).

Para Dourojeanni et al. (2002), en los paises de América Latina y el Caribe las organizaciones de cuenca
han tenido un desarrollo desigual. Varias de ellas han desaparecido o han batallado para tener resultados
significativos con relacién a la gestion integral del agua, ya sea por el precario apoyo brindado por los gobiernos
durante un perfodo suficiente para consolidarse y estabilizarse; por la carencia de recursos financieros; por la

poca claridad sobre sus roles; por haber padecido una compleja relacién de dependencia tanto en términos
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administrativos como econémicos; por haber sido utilizados con fines e intereses politicos; por la falta de
continuidad en las autoridades politicas y técnicas; por conflictos con las autoridades regionales y sectoriales;

entre muchos otros factores que han dificultado su desarrollo y estabilidad.

El caso de México no es ajeno a la realidad internacional y latinoamericana. Desde la creacién e instalacion
de los consejos de cuenca en los afios noventa se ha cuestionado su nivel de autonomia ante el gobierno federal
(Sanchez, 2012) y sus capacidades para atender de manera real las problematicas de las cuencas (Parra-Armenta y
Salazar Adams, 2017). Los consejos de cuenca en México son entidades limitadas que se han desarrollado de

manera lenta y si bien en el disefio se ajustan al modelo de la GIRH, en la practica aun enfrentan grandes retos.

Con el objetivo de profundizar y delimitar el estudio a los consejos de cuenca en México, y en particular
aquellos ubicados en el estado de Sonora, en el siguiente apartado se desarrollan una serie de indicadores que nos
permiten operacionalizar algunos de los aspectos mas relevantes de la GIRH en estas organizaciones de cuenca,

para lo cual se toma la capacidad institucional como eje de analisis.

2.3 Indicadores de capacidad institucional para el analisis de los consejos de cuenca

El término “capacidad” se puede definir como la “aptitud, talento, cualidad de que dispone alguien para el buen
ejercicio de algo”; o bien como “el conjunto de condiciones, cualidades o aptitudes, especialmente intelectuales,
que permiten el desarrollo de algo, el cumplimiento de una funcién o el desempefio de un cargo” (Real Academia
Espafiola [RAE], 1997). A partir de esta concepcion, se puede inferir que la capacidad esta estrechamente
relacionada con las habilidades y la facultad o poder para desarrollar algo; no se trata de un atributo fijo o innato,
sino mas bien de una caracteristica variable que supone un desarrollo o proceso de formacién, induccién o
educaciéon. De esta forma, se trata de una variable que puede o no estar presente o que puede manifestarse en

diferentes grados.

La capacidad puede estar presente en un individuo, un grupo de personas, una organizacién o una
instituciéon. En este ultimo caso, se entiende por instituciéon “las restricciones establecidas por los seres humanos
que conforman la interaccion humana” (North, 1990). Las instituciones se integran en torno a un conjunto de
reglas, normas, convenciones y estrategias que guian la actividad de los individuos en contextos especificos. En
este sentido, un marco o arreglo institucional se refiere al cimulo de reglas, procedimientos, usos y costumbres en
relacién con algin asunto particular. Si dichas reglas y usos favorecen el buen desempefio de los actores y a través
de éstos se alcanzan buenos resultados, podemos decir entonces que existe capacidad institucional (Cap-Net/
UNDP, 2008).

Este trabajo tiene como uno de sus objetivos el estudio de la capacidad institucional para la gestiéon local
del agua. La idea de que los actores locales deben tener capacidad para planear y administrar los recursos hidricos
de su cuenca esta estrechamente ligada al enfoque de la gestion integrada de los recursos hidricos descrito al
inicio de este capitulo. De esta manera, al hablar de capacidad institucional en la gestién del agua, nos referimos a
que los actores locales organizados tengan las facultades y habilidades para planear y administrar de manera
efectiva los recursos hidricos de su propia cuenca.

Para poder observar y analizar la capacidad institucional en casos particulares se requiere identificar sus
componentes e indicadores. Por ello, de manera paralela al enfoque de la GIRH, se han desarrollado también
diferentes propuestas metodoldgicas para medir la capacidad institucional de las organizaciones de cuenca.

Hooper (2006, 2010) propone diez dimensiones de la capacidad institucional para la gestiéon de cuencas, las cuales
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son: la toma de decisiones coordinada, la respuesta en la toma de decisiones, el cumplimiento de objetivos, la
sostenibilidad financiera, el disefio organizacional, el régimen de ley, el entrenamiento y construcciéon de
capacidades, la informacién e investigacion, la rendicion de cuentas y el seguimiento y, finalmente, el rol del
sector publico y privado. Para cada una de estas dimensiones Hooper incluye varios indicadores que en conjunto
forman un total de 115. Esta propuesta de analisis, aunque ya se han hecho esfuerzos por ponerla en practica
(Galindo, 2010) y sirve de antecedente, se centra particularmente en las organizaciones de cuenca de Estados
Unidos, requiere informacién que no esta disponible en los consejos de cuenca de México y no es viable
adoptarla como guia de este estudio. Mas bien, para los objetivos de la presente investigacion, se requiere un

esquema de analisis menos complejo.

Tabla 2.2 Operacionalizacién del concepto
de capacidad institucional

Dimensiones Variables Indicadores

Facultades legales Exls't/enclla o no de facultades legales para la
Capacidad legal gestion el agua

Autonomia legal Grado de autonomia del consejo

. Proporcion gubernamental y social de los
Integracién y estructura

Capacidad directiva e integrantes del consejo

integracion del consej . . :
tegracion del consejo Nombramiento de la presidencia o puestos

Designacién desde arriba o desde abajo

directivos
Capacidad de participacion de Frecuencia de reuniones Nuamero de reuniones por afio
los actore Y, : - - : -
§ actores Participacién de miembros Asistencia de miembros a las reuniones
Presupuesto Monto del presupuesto anual

Capacidad Financiera iy iy
P Proporcion de recaudacion de cuotas de

Ingresos propios .
& prop miembros

Proporcion de acuerdos relacionados con la

Capacidad de gestion del agua

plasmada en acuerdos Acuerdos para la gestién del agua

gestion del agua

Fuente: elaboracién propia con base en Cap-Net/UNDP (2008).

Otra propuesta de medicion de la capacidad institucional es la que hace Cap-Net, una red que promueve
la capacidad de las organizaciones de cuenca para la gestiéon integral del agua. En sus estudios Cap-Net
considera la capacidad como “el conocimiento, las habilidades y otras facultades, en los individuos o inmersas
en los procedimientos y las reglas, dentro y en torno a las organizaciones e instituciones del sector” (Cap-Net/
UNDP, 2008, p. 6). Para esta red, las principales dimensiones de la capacidad institucional de las
organizaciones de cuenca son: el marco legal, el nivel de autonomia, la efectividad o cumplimiento de los
objetivos, la participacion de los involucrados y el financiamiento de las actividades. A fin de adaptar la
propuesta metodolégica de Cap-Net al estudio de los consejos de cuenca en México, nos parece que se pueden
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integrar en una sola las dimensiones de marco legal y del nivel de autonomfa. Asimismo, como la dimensién de
cumplimiento de objetivos tiene problemas de disponibilidad y confiabilidad de la informacién, es sustituida
con el analisis del nombramiento y composicién de los 6rganos directivos. Y de manera complementaria se
aflade una dimensién que consideramos relevante para el analisis, la cual se relaciona con los acuerdos que
desarrollan los consejos de cuenca. De este modo, para el presente estudio, el concepto de capacidad
institucional de los consejos de cuenca comprende cinco dimensiones que son: la capacidad legal, la capacidad
directiva e integracion del consejo, la capacidad de participaciéon de los actores, la capacidad financiera, y
finalmente, la capacidad de gestion del agua plasmada en acuerdos. Cada una de estas dimensiones tiene a su

vez sus respectivas variables e indicadores (véase tabla 2.2).

La capacidad legal se refiere a las facultades y autoridad que les otorgan las leyes a los consejos para participar
en la gestion del agua de su cuenca o jurisdiccion territorial. Ia pregunta en cuestion es si los consejos de cuenca
son los encargados directos de la gestion o si son mas bien consultivos o complementarios en dicha labor. En las
mismas disposiciones y figura legal del consejo de cuenca se determina el nivel de autonomia que tiene la
organizacioén; esto se refiere a si cuenta con personalidad y autonomia formal frente a las instancias
gubernamentales.

La capacidad directiva e integracion del consejo se refiere al analisis de quiénes ocupan y controlan los 6rganos de
direccién, como la presidencia y la secretaria técnica del consejo de cuenca, y con ello inciden directamente en la
toma de decisiones. Generalmente los 6rganos de direccién se integran por un presidente, asi como un secretario
técnico u otros puestos ubicados en el nivel de toma de decisiones y autoridad permanente dentro del consejo.
Estos 6rganos pueden ser ocupados por usuarios o actores de la misma cuenca o bien provenir de entidades de
los tres niveles de gobierno. Asi, los ocupantes pueden ser gubernamentales o no gubernamentales. En esta
dimension es relevante también observar como se nombra a los ocupantes de los puestos de direccion, que puede
ser por designacion directa de autoridades gubernamentales (desde arriba) o por eleccion democratica de los
participantes (desde abajo).

La capacidad de participacion activa de los actores se refiere a la forma en que opera o trabaja el consejo de cuenca
en relacién con el conjunto de usuarios y actores interesados en la gestion del agua de la cuenca. Esto se observa
a través de la frecuencia de reuniones y quiénes son los que asisten a éstas. Para el andlisis de los participantes se
observa qué dependencias de gobierno, grupos de usuarios y organizaciones de la sociedad civil son las que
envian representantes a las sesiones. El aspecto clave a observar es qué tanto participan las autoridades locales y
si todos los usuarios del agua de la cuenca estan representados en el consejo.

En lo que se refiere a la capacidad financiera, se observa la cantidad de presupuesto anual que percibe el
consejo de cuenca, asi como el origen de dichos recursos. El financiamiento puede provenir de aportaciones
gubernamentales o bien de la recaudaciéon de cuotas aportadas por los mismos miembros. El grado de
financiamiento gubernamental nos habla del nivel de dependencia del consejo de cuenca, mientras que la
proporcion de recaudacion de cuotas para el autofinanciamiento nos sefiala el nivel de autonomia financiera y
fortaleza interna de la organizacion.

Por dltimo, en lo que respecta a la capacidad de gestion del agua plasmada en acuerdos, se toma en cuenta la
cantidad o proporciéon de asuntos o acuerdos de las actas de sesién que estan directamente relacionados con la
gestion del agua versus aquellos que se refieren a asuntos meramente administrativos o de otra indole. Entre los
acuerdos vinculados con la gestion del agua pueden estar, por ejemplo, los conectados con la planeaciéon de la

cuenca, las asignaciones de derechos y decisiones relacionadas con los usos del agua de la cuenca, al igual que la
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atencion que se presta a las problematicas, conflictos y asuntos coyunturales, como sequia, disponibilidad y
desastres ambientales.

Estas dimensiones e indicadores nos permiten dilucidar cémo se estructura el poder en el seno de los
consejos de cuenca y determinar el grado de participacion social, asi como la verticalidad o jerarquia que se da
dentro de ellos. Al analizar de manera conjunta estas dimensiones e indicadores se puede llegar a una evaluacion
aproximada sobre la capacidad institucional de un consejo de cuenca en particular y también tratar de esclarecer
en qué medida esta evaluacion es generalizable a todos consejos de cuenca en México.

En resumen, en este capitulo se presentd a grandes rasgos el enfoque de la GIRH como un modelo de
gestion que trata de superar la gestion del agua por sectores independientes de actividad y busca integrar, planear
y administrar los diferentes usos y aprovechamientos del recurso teniendo como unidad de analisis a las cuencas.
Este planteamiento promueve, como un requisito central, la existencia de organismos responsables de la gestion
de la cuenca y la participacion de los actores involucrados en la gestion del agua; observamos que se trata de una
reorganizacion politica y del poder en la gestién del recurso que busca la descentralizacion al nivel local y la
participacion e involucramiento activo de las partes interesadas. Asimismo, como dimensiones para observar la
capacidad institucional de los consejos de cuenca se propone a la capacidad legal, la capacidad directiva e
integracion del consejo, la capacidad de participacion activa de los actores, la capacidad financiera y la capacidad
de gestion del agua plasmada en acuerdos concretos. Cada una de estas dimensiones se traduce en variables e

indicadores de la capacidad institucional de los consejos de cuenca para gestionar el recurso.



3. EVOLUCION DE LA GESTION PUBLICA
DEL AGUA EN MEXICO

Para poder analizar la gestion del agua en una regién particular, es necesario primero tener un conocimiento
general de la gestion del agua a escala nacional y como es que ha sido el modelo de gestién en la historia reciente.
En este capitulo se expone la evolucién del modelo de gestion publica del agua que ha prevalecido en México
durante el siglo XX y lo que va del siglo XXI, cuando menos hasta 2018. Se presenta cémo se cambié el modelo
de gestion local del agua que existia en el siglo XIX por el modelo nacional y centralizado que imper6 durante la
mayor parte del siglo XX. Asimismo, en la segunda parte se describen los intentos de descentralizacion y de
promocién de la participacion local emprendidos a partir de la década de los ochenta. Estos intentos buscaron
ajustar el modelo de gestioén a los lineamientos propuestos por el enfoque de gestion integrada de los recursos
hidricos (GIRH). Al final se presentan algunas reflexiones respecto a las implicaciones y supuestos de los
modelos y sobre los alcances de las politicas puestas en practica. LLas preguntas que guian este capitulo son: cual
es el modelo de gestién del agua que prevalecié en México durante la mayor parte del siglo XX?, squé tanto los

cambios realizados en el modelo de gestion se ajustan al enfoque de la GIRH?

3.1 El modelo de gestiéon nacional centralizado, 1910-1989

El modelo de gestion del agua que se puso en practica en México a partir de 1910 se caracteriza por ser nacional
y centralizado. Estas caracteristicas significan que el propietario de practicamente todas las aguas del pais es el
gobierno federal. Los usos sociales o comunitarios, asi como eventualmente la “propiedad privada” que resulta de
esta politica, son mas bien concesiones otorgadas por el gobierno federal. E1 modelo excluye, por lo tanto, a los
gobiernos estatales y municipales de la propiedad de las aguas y que éstos seran sélo gestores o administradores

del recurso.

Este modelo nacional y centralista no se establecié de la noche a la mafana, sino que fue un proceso
paulatino de implantacion y transformacién. Habiendo prevalecido un modelo de gestion local y social durante el
siglo XIX (Aboites, 1998; Jiménez, 2010), el modelo nacional centralizado de gestiéon del agua tuvo como punto
de partida la Ley de Vias Generales de Comunicacion de 1888, que dispuso que los rios navegables eran de
jurisdiccion federal e introdujo, por primera vez, la categoria de “aguas de jurisdiccion federal”.

Posteriormente la Ley de Aprovechamiento de las Aguas de Jurisdiccion Federal de 1910 (Secretaria de
Agricultura y Fomento [SAF], 1926) ampli6 el rango de aguas comprendidas en la categorfa federal y estableci6 el

régimen de concesiones. El cambio de la jurisdiccion local a la federal implicé que se designara una oficina o
agencia del gobierno federal como la responsable de ejercer la autoridad sobre las aguas nacionales. En esta
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primera etapa, la agencia federal encargada de ejercer esta funciéon era la Secretarfa de Fomento, la cual, de
acuerdo con la ley de 1910, estaba encargada, junto con la Secretarfa de Comunicaciones, de fijar la renta que

debfan pagar los concesionarios de las aguas federales.

Unos afios después, el modelo nacional centralizado fue confirmado y establecido al nivel mas alto de la
jerarquia juridica con la promulgacién, el 5 de febrero de 1917, de la Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, que en su articulo 27 establecié que: “La propiedad de las tierras y aguas comprendidas
dentro de los limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacion, la cual ha tenido y tiene
el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada” (Camara de
Diputados, 1917).

De esta manera se da un brinco de las “aguas de jurisdiccion federal” a las “aguas de propiedad originaria
de la Naciéon” y a las “aguas nacionales”. Este cambio de denominacién tiene profundas repercusiones en el
modelo de gestion del agua adoptado por México y crea lo que se denomina una ruta o cadena de decisiones y
consecuencias, ya que no sélo significara que la gestion del agua sea responsabilidad de una de las tres esferas de
gobierno del pais, sino que, ademas, en cuanto que lo nacional se asocia con lo federal y mas especificamente con
el Poder Ejecutivo federal, sera también centralizada y burocratica. Con esta transformacion se cambié el modelo
local, heterogéneo y participativo del siglo XIX por uno de tipo nacional, centralizado y burocratico que
prevalecio en el siglo XX.

Dentro de este proceso, la dependencia o agencia encargada de la gestiéon del agua se va especializando
cada vez mas, de acuerdo con el contexto de las actividades econémicas y las ideas prevalecientes sobre la gestién
del agua. De este modo, después de la promulgaciéon de la Constitucion, de 1917 a 1947 la dependencia
responsable de la gestion de las aguas nacionales era la Secretarfa de Agricultura y Fomento (SAF),
principalmente a través de la Direccién de Aguas, Tierras y Colonizacién, que se abocd a reglamentar los

aprovechamientos y atender los conflictos.

En 1926, al expedir la Ley sobre Irrigaciéon con Aguas Federales, se crea la Comisién Nacional de
Irrigaciéon (CNI) como dependencia de la Secretarfa de Agricultura y Fomento con la misién de “promover y
construir obras de irrigacion en la Republica”. La CNI es la dependencia que disefia y construye los sistemas de
riego (después denominados distritos) en el centro y norte del pafs e inicia la participacion del Estado en la
construccion de obras hidraulicas de grande y pequefia irrigacion (Aboites, 1998; El Colegio de México/Sistema
de Informacion de Agua Potable y Saneamiento [COLMEX/SIAPS], 2010; SAF, 1920).

El esquema de propiedad y gestion federal del agua avanza y se consolida en 1929 con la expedicion de la
Ley de Aguas de Propiedad Nacional, que deja de usar la denominaciéon de “aguas federales” y establece la
denominacién de “aguas nacionales”. Dicha ley, en su articulo 6, establece que: “La Nacion, representada por los
Poderes Federales, tiene soberania y derecho de regularizar el aprovechamiento de estos bienes”. Ademas,
encarga a la Secretarfa de Agricultura y Fomento la “reglamentacion y regularizacion”, asi como la “policia y
vigilancia” de los usos o aprovechamientos “domésticos, de servicios publicos, industriales, de riego, de
produccion de fuerza, de lavado y entarquinamiento de terrenos”; asimismo, de “pesca o explotacion de
productos de las aguas, navegacion, flotacion, comunicaciones en general y usos conexos”. Se aprecia entonces
que la responsabilidad de la SAF sobre la gestion del agua es muy amplia, abarca todo el territorio nacional y
practicamente todos los usos de las aguas nacionales.

De igual manera, para confirmar la propiedad nacional o federal de las aguas por encima de los gobiernos

estatales y municipales, la Presidencia expidié en 1934 un decreto donde se aclara que “se consideran como
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aprovechamientos hechos por la Nacion, los de las aguas de propiedad nacional que se requieran para los
servicios publicos y domésticos de las poblaciones”. Ahi mismo se establece que los ayuntamientos deberin
contar con una autorizaciéon de la SAF para la construcciéon de obras hidraulicas. De este modo, el modelo de
gestion centralizado de aguas nacionales hace del recurso un asunto exclusivo del gobierno federal y excluye a los
gobiernos estatales y municipales. No hay lugar ni para aguas estatales ni para aguas municipales; todas son aguas
nacionales federales. Ademas, esta legislacion desconoce la jurisdiccion local, invisibilizando también la gestién
comunitaria del agua y la pequefia irrigacién, dominante en buena parte del pafs.

En 1947 se crea la Secretarfa de Recursos Hidraulicos (SRH), que administra el riego agricola, la
generacion de energia y los usos domésticos e industriales de las aguas nacionales. Esta dependencia construye
grandes obras hidraulicas (principalmente presas); bajo su tutela se crean las comisiones de los rios Balsas
(inicialmente Tepalcatepec), Papaloapan, Grijalva, El Fuerte, Panuco y Lerma-Chapala-Santiago, organismos
semiauténomos instituidos con la finalidad de promover el aprovechamiento integral de los recursos naturales
y humanos de las cuencas del mismo nombre (Barkin y King, 1970; Tortajada, 2005). La SRH es la
dependencia encargada de la gestiéon del agua durante el periodo de maxima centralizacion. Es también el
periodo en que la gestion esta centrada principalmente en la construccién de infraestructura hidraulica, con
una vision desde la ingenieria y orientada principalmente al abasto, sin mucha consideraciéon de la demanda o
patrones de consumo (Wester et al., 2009).

En 1977, por motivos de austeridad presupuestal, la SRH se fusiona con la Secretarfa de Agricultura y
Ganaderia y se crea la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH), que continda la construcciéon de
obras y distritos de riego y emprende ademas la construcciéon de obras de agua potable y alcantarillado en las

principales ciudades del pais que durante esos afios estan creciendo de manera acelerada (véase tabla 3.1).

El modelo nacional centralizado es un modelo de gestion que se derivé de las ideas de transformacion
social de la revoluciéon mexicana y que puede calificarse como autoritario y paternalista. En la primera etapa de la
revolucién mexicana este modelo se justificé con el objetivo de eliminar privilegios de los hacendados
latifundistas y de beneficiar a las clases populares, principalmente los campesinos. En las etapas posteriores, el
modelo sirvié para la creaciéon de grupos corporativos tanto de campesinos ejidatarios como de “pequefios
propietarios”, asi como en el impulso del “desarrollo econémico” nacional desde arriba, con base en los apoyos y

programas del gobierno federal.

En cuanto al concepto de propiedad nacional, que no de dominio, que se establece de las aguas, es
importante reflexionar sobre las implicaciones de registro, administracién y control que esta propiedad significa,
asi como sobre los requerimientos organizacionales que su regularizaciéon y sobre todo su “policia y vigilancia”
suponen para el propietario de estas aguas. Primero, no se trata sélo de una soberania o dominio de las aguas de
segundo orden en donde se legisla y gobierna sobre los usos privados y comunitarios de este recurso natural, sino
que se eleva a la categorfa de una verdadera propiedad que incluye la posesion, control y vigilancia del recurso en
cualquier lugar que éste se encuentre. Segundo, tomando los textos legales al pie de la letra, la autoridad y
responsabilidad otorgada por la Constitucion al gobierno federal y depositada sucesivamente en la SAF, la SRH y
la SARH se antoja una tarea descomunal. La regularizacion de todas las aguas que antes eran locales o privadas
implica la escrituracién, dimensionamiento y titulaciéon de ellas a nombre del gobierno federal como
efectivamente se hizo a través de una larga serie de decretos expedidos a partir de 1917 que declaran aguas
nacionales cada rio o cuerpo de agua del pais. Pero, sobre todo, su policia y vigilancia significa tener presencia y

agentes en todos los rincones del pais en donde hay algin aprovechamiento de agua. Esto implica que cada pozo,
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cada canal y cada riego es registrado y vigilado por el 6rgano y por el personal federal encargado de esta tarea y
supone un gran aparato administrativo y un ejército de burdcratas y funcionarios publicos que cumplan con

suficiencia y eficacia las funciones asignadas. Todo esto dirigido y supervisado, por supuesto, por una cadena de

mando que tiene su origen y centro en las oficinas centrales de la Ciudad de México.

Tabla 3.1 Leyes y dependencias de la gestion nacional centralizada

Fecha DOF* Ley Dependencia responsable Comentario
. Ley de Vias Generales de ; Declara federales los rios navegables e
> jun 1888 Comunicacion Secretatia de Fomento interestatales y que delimitan fronteras.
li 1i 1
. Ley de Aprovechamiento de las 'Ha.ce una ista amplia de las aguas de
13 dic 1910 L jurisdiccion federal, establece requisito de
Aguas de Jurisdiccion Federal .
concesiones y pago de tasas.
Secretaria de Agricultura y .
Constitucion Politica de los Fomento (1917-1946) y su Doerflj‘;z;l:e is 1zg;:;23ng(§§?:dencaf i
5 feb 1917 Estados Unidos Mexicanos. Art. Direccién de Aguas, & . &
. D de reglamentar aprovechamientos y atender
27. Tierras y Colonizacion — conflictos
DATC (1917-1925) '
8 ene 1926 Ley sobre Irrigacién con Aguas Comisién Nacional de Art. 3 crea la CNI, dependiente de la
Federales Irrigacion (1926-1946) Secretarfa de Agricultura y Fomento.
. Confirma y hace explicita la propiedad
rde A
9 feb 1929 ;e} lden lguas de Propiedad nacional de las aguas. Define usos y funciones
aclond de dependencias en materia de agua.
Decreto' que reforma la Ley de Declara que las aguas de los servicios
Aguas vigente, sobre .. .,
. - municipales de agua potable también son
aprovechamiento en servicios . . -
2 ago 1934 bli domésti aguas nacionales que requieren concesion
Slu :OS y torrzle;ilcioi quel federal. Las obras deben ser autorizadas por
rectamente administren los la SAF.
ayuntamientos.
31 200 1934 Ley de Aguas de Propiedad Detalla procesos de concesiones y existencia
& Nacional de sociedades de usuarios.
Ley Reglamentaria del Parrafo Secretaria de Recursos La SRH administra el riego agricola, la
30 dic 1947 Quinto del Articulo 27 en Materia Hidraulicos (19 4711 1976) generacion de energfa y los usos domésticos e
de Aguas del Subsuelo " industrial de las aguas nacionales.
11 ene 1972 Ley de Aguas de Propiedad Regula, entre otros temas, los distritos y las
Nacional unidades de riego.
La SARH continua la construccion de obras de
1977 Secretarfa de Agriculturay = riego y emprende la construccion de obras

* Diario Oficial de la Federacion.

Recursos Hidraulicos

urbanas de agua potable y alcantarillado, ademas
de la administracién de los distritos de riego.

Fuente: elaboracién propia con base en la legislacién federal y el Archivo Histérico del Agua. https://www.gob.mx/conagua

acciones-y-programas/archivo-historico-y-biblioteca-central-del-agua-149838
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Desde luego, todo esto supone costos de transaccion, como el costo de recolectar, manejar y hacer
confiable la informacion; los viajes y distancias que los operadores burocraticos tienen que recorrer y el tiempo
que tienen que invertir en cada una de estas tareas. No menos relevante es el poder discrecional y las
oportunidades de corrupcion que este modelo de gestion da a los burdcratas encargados de hacer cumplir las
disposiciones legales.

Para hacer una evaluacién de los costos y beneficios de este modelo se requerirfa compararlo con otros
modelos, como la gestion local, de autogestion o de mercado. Esta evaluacion, sin embargo, no es parte de este
estudio y se menciona sélo como una tarea pendiente. Hay que senalar, ademas, que los factores que llevaron a
este modelo, asi como sus principales resultados fueron politicos, es decir, en el ambito del ejercicio del poder y el
impulso a un proyecto de paifs y una agenda econdémica y social originada por la revolucién mexicana. La
implantaciéon del modelo centralizado y nacional de gestion del agua implicé entonces una completa
reorganizacion politica y una concentraciéon del poder en el gobierno federal y en las instancias burocraticas y

politicas nacionales que dejé como dependientes y meros usuarios a los gobiernos y actores locales.

3.2 Intentos de descentralizacion con participacion social a partir de 1989

Hacia la década de los ochenta del siglo XX, México es muy diferente del que era a principios del siglo durante el
movimiento armado de la revolucién mexicana. La poblacién crecié de 15 millones de habitantes que eran
predominantemente rurales en 1910 a 75 millones predominantemente urbanos en 1980; en el pais hay cien
ciudades medias y las metrépolis de Monterrey, Guadalajara y Ciudad de México. Ya no es un pais
eminentemente agricola, sino que ahora hay avances importantes en la industrializacién y el crecimiento del
sector servicios que hacen que el sector agropecuario comience a pasar a segundo término. Esta industrializacion
es impulsada por los programas maquiladores, asi como por la apertura de la economia al libre comercio. Existe
ademas una poblaciéon educada con un promedio superior al de educacién primaria y con un sector significativo
de la poblacién con niveles superiores de educacién que se identifica como clase media y que demanda una mejor
calidad de vida.

Este nuevo contexto social requiere un nuevo modelo de gestion del agua. La sociedad demanda mayor
participacién y descentralizacion. Como un suceso detonador, el terremoto de la Ciudad de México en 1985, asi
como la creciente demanda de apertura y pluralismo politico con transiciéon a la democracia, impulsan la
descentralizacion y la participacion social representada por el surgimiento de los gobiernos locales de oposicion.
Por otra parte, en la década de los ochenta cobran fuerza las ideas de respeto a la naturaleza y la ecologia. Ya no
se trata de explotar a la naturaleza sino de convivir con ella de una manera mas armonica. Todos estos factores
vuelven obsoleto e inoperante el antiguo modelo de gestion del agua nacional y centralizado, con fuerte
componente burocratico y de ingenierfa, centrado en el abasto y la construccion de infraestructura.

En este nuevo entorno, en 1989 se crea la Comision Nacional del Agua (CONAGUA) como 6rgano
administrativo desconcentrado de la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidraulicos para encargarse de la
politica hidraulica del pais (Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos [SARH], 1989). Se trata de dar un
nuevo contenido a la gestion del agua en la que tengan mayor peso los gobiernos locales y la participacion social.
La nueva agencia tiene entonces la misiéon implicita de impulsar y de avanzar en la descentralizacién y de adoptar
el modelo de gestion integrada de los recursos hidricos (GIRH), centrado en la planeaciéon y organizacion de las

cuencas hidrolégicas. Es un cambio politico radical que invierte el modelo anterior, que era predominantemente

28



vertical de arriba hacia abajo, por otro que va de abajo hacia arriba, con mayor componente local. Para la
administracion del territorio, la CONAGUA hereda las subdelegaciones de Infraestructura Hidraulica y
residencias generales de la construccion y operacion de las delegaciones de la Secretarfa de Agricultura y Recursos

Hidraulicos en los estados de la repuiblica. Estas delegaciones seran modificadas posteriormente para ajustarlas a

un enfoque por cuencas.

Tabla 3.2 Leyes y dependencias de la gestion

descentralizada de las aguas nacionales

Fecha DOF* Legislacion Dependencia Comentario
Decreto que crea la Organismo desconcentrado de la entonces
16 ene 1989 Comisiér?Lll\Iacional del Comisién Nacional del Agua Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidraulicos
(CONAGUA) y posteriormente de la Secretarfa de Medio
Agua .
Ambiente y Recursos Naturales.
Establece los derechos de agua y su registro con
1 dic 1992 Ley d ¢ Aguas posibilidad de transmision. Crea la figura de los
Nacionales .
consejos de cuenca.
12 ene 1994 Reglamento de la AN Detalla aspectos d/e los consejos de cuenca y del
otorgamiento de titulos de derechos de agua.
Reforma a la Ley .
fa del M
. Organica de la Secre.tarla del Medio La CONAGUA queda adscrita al sector de la
28 dic 1994 Administracion Pablica Ambiente, Recursos Naturales SEMARNAP
y Pesca (SEMARNAP) '
Federal
Reforma a la Ley , . . Nace la SEMARNAT al transferir el tema de
L. Secretaria de Medio Ambiente , . ,
Organica de la pesca a la Secretarfa de Agricultura, Ganadetia,
30 nov 2000 . S y Recursos Naturales . -
Administracién Publica SEMARNA Desarrollo Rural, Pesca y Alimentaciéon
Federal ( D (SAGARPA).
Reglamento Interior de Establece que la CONAGUA cuente con
21 ene 2003 . . .
la SEMARNAT gerencias regionales y gerencias estatales.
Declara de utilidad publica la gestién integrada
blece las regiones
de A por cuencas y esta o
29 abr 2004 Ley d € Aguas hidrolégico-administrativas, asi como los
Nacionales . .
organismos de cuenca, y los consejos de cuenca
y sus 6rganos auxiliares.
30 nov 2006 Reglamento Interior de Establece 13 gerencias regionales y las gerencias

la CONAGUA

* Diario Oficial de la Federacion.

Fuente: elaboracién propia con base en la legislacién federal y el Archivo Historico del Agua. https:

29

estatales.

www.gob.mx/conagua



https://www.gob.mx/conagua/acciones-y-programas/archivo-historico-y-biblioteca-central-del-agua-149838
https://www.gob.mx/conagua/acciones-y-programas/archivo-historico-y-biblioteca-central-del-agua-149838
https://www.gob.mx/conagua/acciones-y-programas/archivo-historico-y-biblioteca-central-del-agua-149838
https://www.gob.mx/conagua/acciones-y-programas/archivo-historico-y-biblioteca-central-del-agua-149838

Para reforzar este proceso, en 1992 se publica una nueva Ley de Aguas Nacionales (LAN) que
establece los lineamientos generales para la gestion del recurso. Entre las principales caracteristicas de esta
ley estan que hace mas claro el otorgamiento de los titulos de derechos de agua y crea los consejos de
cuenca (LAN, 1992). Al legislar sobre estos derechos y permitir su transferencia, la nueva ley estd orientada a
impulsar la participaciéon privada y a crear un incipiente mercado de agua con mayor flexibilidad para el
intercambio de los titulos de derechos. Esta ley ya habla no sélo de “concesiones y permisos”, sino que
introduce el término “derechos” de uso y aprovechamiento, lo cual le da otro sentido y contexto politico a la
relaciéon entre el Estado mexicano y los usuarios del agua. Ademas, la nueva politica hidrica impulsa la
transferencia de los distritos de riego a los usuarios, la creaciéon de organismos operadores de agua potable y
alcantarillado dependientes de los municipios, asi como la creacién de comisiones estatales de agua en las
entidades federativas.

Dentro del mismo proceso de reformulacion de la politica de agua, en 1994 se expide el Reglamento de la
Ley de Aguas Nacionales (RLAN;, 1994) que detalla aspectos de los derechos de agua y su registro, asi como de

los consejos de cuenca.

Asimismo, a fines de 1994, el nuevo gobierno del presidente Ernesto Zedillo hace una reorganizaciéon de la
administracion publica en la que crea la Secretarfa del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(SEMARNAP), a la que queda adscrita la CONAGUA (Secretaria de Gobernacion [SEGOB], 1994). La creacion
de esta secretarfa y la readscripcion de la CONAGUA a ella significa ademas un nuevo énfasis en la conservacion
y preservacion de los recursos naturales que no se tenfa antes. Posteriormente, en el afio 2000, con una reforma a
la Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal nace la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT) al transferir el tema de pesca a la Secretarfa de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion (SAGARPA). La CONAGUA queda entonces como un organismo administrativo desconcentrado
de la SEMARNAT.

En el afo 2003 se publica el nuevo Reglamento Interior de la SEMARNAT que prevé que la CONAGUA
cuente con gerencias regionales en el nimero, lugar y con la circunscripcion territorial que determine el director
general, asi como con gerencias estatales en cada entidad federativa (SEMARNAT, 2003, arts. 104 y 107).

En 2004 se hacen reformas importantes a la Ley de Aguas Nacionales que declaran que es de utilidad
publica “la gestiéon integrada de los recursos hidricos, superficiales y del subsuelo, a partir de las cuencas
hidrolégicas en el territorio nacional, como prioridad y asunto de seguridad nacional” (LAN, 2004, art. 7). Con
base en estas reformas, se establece una nueva organizacion territorial de la CONAGUA, tomando en cuenta
las cuencas hidrolégicas como nuevas unidades de gestion, las cuales incluyen a las aguas superficiales y del
subsuelo. Asi, en funcién de sus caracteristicas morfologicas, orograficas e hidroldgicas, el territorio nacional
se divide oficialmente en 37 regiones hidroligicas distintas a la divisiéon politica por estados y municipios. Las
regiones hidrolégicas se denominan con el prefijo “RH” y cada una se identifica por un numero y el nombre
correspondiente. La region hidrolégica de mayor extension territorial es la RH24 Bravo-Conchos, con 229 740

kilémetros cuadrados, y la mas pequefia es la RH13 Rio Huicicila, con apenas 5 225 kilémetros cuadrados

(véase figura 3.1).

30



Figura 3.1 Regiones hidrolégicas de México
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de CONABIO (2012).

A su vez, el Reglamento Interior (RI) de la CONAGUA expedido en 2006 establece las 13 regiones
hidrol6gico-administrativas en que se divide el territorio de la republica mexicana (SEMARNAT, 2000, art.
6). Estas se denominan con el prefijo RHA y el numeral correspondiente; cada una tiene un nombre propio
relacionado con la regién geografica en que se ubica y que generalmente es diferente al de la division
politica. Normalmente cada una de estas RHA comprende el territorio de mas de una entidad federativa y

divide a las entidades de acuerdo con las cuencas hidrolégicas que comprende (véanse figura 3.2 y tabla 3.3).

El articulo transitorio 11 del RI establece los municipios de los diversos estados que corresponden a cada
una de ellas. De este modo, cada RHA se integra con una o mas regiones hidrologicas, dentro de las cuales la
autoridad del agua se deposita en los organismos de cuenca. Ademas, para coadyuvar en la gestiéon de las
cuencas, se crean los consejos de cuenca y sus érganos auxiliares, en los cuales se da la participacién social de los

usuarios del agua.
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Figura 3.2 Regiones hidrolégico-administrativas de México
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de CONABIO (2012).

Por dltimo, en 2016 se publicé un acuerdo en el que se dan a conocer los limites de las 757 cuencas
hidrolégicas en las que esta oficialmente dividido el territorio nacional para la gestion del agua. Esta lista
comprende 731 cuencas que cuentan con corriente y ademas se identifica el territorio de 26 cuencas oficiales en
las que no existen corrientes de agua (SEMARNAT, 2010).

De este modo, se establecié una nueva division territorial de la republica mexicana con base en criterios
hidrolégicos que comprende 13 regiones hidrolégico-administrativas, 37 regiones hidrologicas y 757 cuencas
hidrolégicas. Con esto se cumple por lo menos el principio de contar con la informaciéon territorial para la
gestion por cuencas que requiere el enfoque de la GIRH. Sin embargo, se puede apreciar que la nueva division
hidrolégica no sigue estrictamente los contornos orograficos de las cuencas, sino que se incorpora la division
municipal para establecer el territorio oficial o administrativo de cada cuenca. Dicho de otra manera, a cada
cuenca se le asignan los municipios que comprende, aunque con frecuencia éstos no formen parte integramente
de la cuenca en términos de los escurrimientos de agua. Veamos enseguida como se da la gestion del agua en
dichas divisiones territoriales.
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Tabla 3.3 Regiones hidrolégico-administrativas
y su ciudad sede

Regién hidrolégico-administrativa Ciudad sede
I. Peninsula de Baja California Mexicali
II. Noroeste Hermosillo
II1. Pacifico Norte Culiacan
IV. Balsas Cuernavaca
V. Pacifico Sur Oaxaca
VI. Rio Bravo Monterrey
VII. Cuencas Centrales del Norte Torredn

VIII. Lerma Santiago Pacifico
IX. Golfo Norte

X. Golfo Centro

XI. Frontera Sur

XII. Peninsula de Yucatin

XIII. Aguas del Valle de México

Guadalajara
Ciudad Victoria
Jalapa

Tuxtla Gutiérrez
Mérida

Ciudad de México

Fuente: SEMARNAT (2000, art. 6).

3.2.1 Los organismos de cuenca

Los organismos de cuenca (OC) son unidades técnicas, administrativas y juridicas especializadas, “con caracter
auténomo”, adscritas directamente al titular de la CONAGUA; tienen entonces el perfil de unidades regionales
especializadas para el cumplimiento de sus funciones que deben trabajar coordinadamente con los consejos de
cuenca (LAN, 2004, art. 12 bis 1). Estos OC sustituyen a las antiguas gerencias regionales establecidas en el
Reglamento Interior de la SEMARNAT. El OC esta a cargo de un director general designado por el consejo
técnico de la CONAGUA. Una disposicion relevante es que “las unidades adscritas a los Organismos de Cuenca
no estaran subordinadas a las unidades adscritas a la CONAGUA en su nivel nacional” (LAN, 2004, art. 12 bis 4);
esto significa que, de acuerdo con esta disposicion, las oficinas adscritas al OC no tienen una dependencia directa
de las oficinas centrales de la CONAGUA, sino que se requiere que su coordinacion y relacién con el centro lo

hagan a través de sus direcciones generales.

Sin embargo, hay que dejar claro que ésta no es una descentralizacion, ya que los directores o titulares de
los OC siguen subordinados al director general de la CONAGUA. El Reglamento Interior de la CONAGUA
sefiala: “La Comisiéon [Nacional del Agua] se organizard en dos niveles, para el ejercicio de sus funciones, uno
Nacional y otro Regional Hidrolégico-Administrativo. Los titulares de las unidades administrativas de ambos

niveles estaran jerarquicamente subordinados al director general de la Comision” (SEMARNAT, 2000, art. 6). Por
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lo tanto, la CONAGUA continta siendo una sola dependencia y no se fragmenta en trece organismos de cuenca.
LLa autonomia que se atribuye a los OC resulta también bastante relativa, pues existe una completa subordinacion

y dependencia de la Direcciéon General.
3.2.2 Los consejos de cuenca

Ademas de los organismos de cuenca, la LAN de 1992 previd la creacion y participaciéon de los consejos de
cuenca (CC) (LAN, 1992, art. 13). De modo que mientras que los OC estan encargados de la administracion
con un enfoque técnico, los CC se ocupan de canalizar la participacion social y son instancias de coordinacion
y de concertacion entre los tres niveles de gobierno y los representantes de los usuarios y sociedad organizada
de una cuenca. La LAN de 1992 insinuaba un gran papel para los CC, ya que eran la instancia para concertar
con los usuarios “las posibles limitaciones temporales a los derechos existentes para enfrentar situaciones de
emergencia, escasez extrema, sobreexplotacion o reserva” (LAN, 1992, art. 13, ultimo parrafo). De esta
manera, se puede entender que los CC incidirfan directamente en el otorgamiento, restriccion o cancelaciéon de
los derechos de agua. Esta funcién, sin embargo, no ha sido consolidada en las reformas posteriores ni en la
practica concreta de los CC.

Los CC son creados desde la cupula del gobierno. Es el consejo técnico de la CONAGUA quien decide el
establecimiento de los consejos de cuenca y define la delimitacion territorial que le corresponde a cada uno
(RLAN, 1994, art. 15). No se trata entonces de consejos que se formen de abajo hacia arriba, ni que sean los
usuarios o integrantes los que se rednan y decidan conformarse en consejo de cuenca. De este modo, desde el
centro y de manera vertical, entre 1992 y 2000 el consejo técnico decidié la instalacion de 26 CC y la divisién del

territorio mexicano en 26 regiones correspondientes (véase figura 3.3).

El primer CC creado fue el de Lerma Chapala, que fue instalado en enero de 1993, antes de la
expedicion del Reglamento de la LAN en 1994. Después se cre6 el del Valle de México en 1996. L.a mayoria de
los CC fueron creados en los afios 1999 y 2000. El dltimo fue el de la Costa Pacifico Centro, que fue instalado
en 2009. Los CC correspondientes al OC Noroeste son tres: el Alto Noroeste, creado el 13 de marzo de 1999;

el de los rios Yaqui y Matape, el 30 de agosto de 2000, y el del rio Mayo, también en la misma fecha (véase
tabla 3.4).

En las reformas hechas a la LAN en 2004 se define a los CC como:

Organos colegiados de integracién mixta, que serin instancia de coordinacién y concertacién, apoyo,
consulta y asesorfa, entre la Comisién [Nacional del Agua|, incluyendo el organismo de cuenca que
corresponda, y las dependencias y entidades de las instancias federal, estatal o municipal, y los
representantes de los usuarios de agua y de las organizaciones de la sociedad, de la respectiva cuenca o
region hidrolégica (LAN, 2004, art. 3, fracc. XV).

Su caracter de 6rganos colegiados significa que el voto de sus integrantes vale igual. El hecho de que sean
6rganos mixtos significa que participan representantes tanto del gobierno como de los usuarios y de la sociedad
civil. Ademis, la LAN de 2004 agrega que su funcién principal es contribuir a la gestion integrada de los recursos
hidricos en las cuencas y regiones hidroldgicas.
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Figura 3.3 Consejos de cuenca instalados en México
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de CONABIO (2012).

¢Coémo se integran entonces los CC? Los consejos de cuenca se integran con un presidente, un secretario
técnico y vocales, todos con voz y voto (LAN, 2004, art. 13 bis). Es interesante analizar cada uno de estos

miembros de los CC.

Primeramente, la presidencia y el secretario técnico han ido evolucionando. Inicialmente el Reglamento de
la LAN de 1994 senala que “el consejo de cuenca estara presidido por el titular de la Secretarfa de Agricultura y
Recursos Hidraulicos” (RLAN, 1994, art. 15, fracc. I). De igual forma, el mismo reglamento establecia que “el
director general de la Comisién [Nacional del Agual, directamente o a través del servidor publico que designe
para tal efecto, asumira las funciones de secretario técnico del consejo de cuenca y suplira las ausencias del
presidente” (RLAN, 1994, art. 15, fracc. II). De este modo un secretario de Estado presidia formalmente los 26
CC y si, como es de esperarse, no pudiera asistir a todas las reuniones de los 26 CC, era suplido por el director
general de la CONAGUA, quien, a su vez, también era secretario técnico de los 26 CC y era suplido por el
funcionario que ¢l designara. Asi, un intento de descentralizacion y participaciéon ciudadana es presidido por un

funcionario central, quien tiene que ser suplido en la mayoria de las ocasiones.
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Segundo, como vocales gubernamentales el Reglamento de la LAN prevefa que participaran representantes
de varias secretarfas de Estado federales que tenian alguna relaciéon con la gestiéon del agua, como Hacienda,
Desarrollo Social, Energfa, Salud y Pesca (RLAN, 1994, art. 15, fracc. III). Asimismo, la ley también estipulaba
que la CONAGUA invitarfa a los gobernadores de los estados a que formaran parte de estos consejos y en este
caso no habla de representantes (RLAN, 1994, art. 15, fracc. IV).

Tabla 3.4 Lista de los 26 consejos de cuenca instalados en México

No. Consejo de cuenca Fecha de instalacion Organismo de cuenca
1 Baja California Sur 3 mar 2000 1. Peninsula de Baja California
2 Baja California 7 dic 1999 I. Peninsula de Baja California
3 Alto Noroeste 13 mar 1999 II. Noroeste
4 Rios Yaqui y Matape 30 ago 2000 II. Noroeste
5 Rio Mayo 30 ago 2000 II. Noroeste
6 Rios Fuerte y Sinaloa 10 dic 1999 II1. Pacifico Norte
7 Rios Mocorito al Quelite 10 dic 1999 III. Pacifico Norte
8 Rios Presidio al San Pedro 15 jun 2000 III. Pacifico Norte
9 Rio Balsas 26 mar 1999 IV. Balsas
10 Costa de Guerrero 29 mar 2000 V. Pacifico Sur
11 Costa de Oaxaca 07 abr 1999 V. Pacifico Sur
12 Rio Bravo 21 ene 1999 VI. Rio Bravo
13 Nazas-Aguanaval 1 dic 1998 VII. Cuencas Centrales del Norte
14 Altiplano 23 nov 1999 VII. Cuencas Centrales del Norte
15 Lerma Chapala 28 ene 1993 VIII. Lerma-Santiago-Pacifico
16 Rio Santiago 14 jul 1999 VIII. Lerma-Santiago-Pacifico
17 Costa Pacifico Centro 25 feb 2009 VIII. Lerma-Santiago-Pacifico
18 Rios San Fernando-Soto La Marina 26 ago 1999 IX. Golfo Norte
19 Rio Panuco 26 ago 1999 IX. Golfo Norte
20 Rios Tuxpan al Jamapa 12 sep 2000 X. Golfo Centro
21 Rio Papaloapan 16 jun 2000 X. Golfo Centro
22 Rio Coatzacoalcos 16 jun 2000 X. Golfo Centro
23 Costa de Chiapas 26 ene 2000 XI. Frontera Sur
24 Rios Grijalva y Usumacinta 11 ago 2000 XI. Frontera Sur
25 Peninsula de Yucatan 14 dic 1999 XII. Peninsula de Yucatin
26 Valle de México 11 nov 1996 XIII. Aguas del Valle de México

Fuente: CONAGUA (2016, p. 1006).
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Tercero, se preveia la existencia de seis vocales representantes de los usuarios, uno por cada uso (agricola,
publico urbano, industrial, termoeléctricas, hidroeléctricas y para conservacion ecoldgica), los cuales serfan electos
por sus respectivas organizaciones o asociaciones (RLAN, 1994, art. 15, fracc. V). En conjunto se aprecia que
inicialmente los CC fueron concebidos como instancias de altos vuelos y para funcionarios de alto nivel que
deliberaban con representantes generales de los sectores de usuarios y tomaban decisiones criticas en casos de
emergencia y situaciones complicadas de las cuencas. Podian verse como reuniones de representantes
gubernamentales federales con gobernadores y representantes de sectores de usuarios para apoyar decisiones
dificiles de vedas y restriccion de usos de agua. En su composicion interna hay que destacar que predominaba la
parte gubernamental sobre la representacion (social) de los usuarios.

Posteriormente, una reforma al Reglamento de la LAN establecié que el presidente de los CC seria el
director general de la CONAGUA (en vez del secretario del sector) y que el secretario técnico seria nombrado
por él (RLAN, 1997, art. 15).

Esta integracion de los CC fue modificada con las reformas a la LAN en 2004. Ahora la disposicion legal
es que el presidente del CC sea designado conforme lo establezcan las Reglas Generales de Integracion,
Organizacién y Funcionamiento. Por otra parte, se mantiene la disposicion de que el director general del OC
funja como secretario técnico del CC con voz y voto. La CONAGUA suelta formalmente la presidencia, pero
retiene la secretarfa técnica. Ahora se puede elegir presidente a cualquiera de los vocales, incluso a un
representante de los usuarios. Al proceso de avanzar de la presidencia del director de la CONAGUA,
generalmente ausente, hacia el nombramiento de un presidente no gubernamental local, de acuerdo con reglas
que se definen localmente, se le ha llamado “perfeccionamiento”. Paulatinamente los CC iran avanzando hacia

este perfeccionamiento y nombrando presidente a uno de sus vocales usuarios.

Ademas, en lo referente a la proporcion de cada sector de miembros, se da mas peso a la participacion
social al definir que ésta debera ser cuando menos de 50% y que la participacion de las autoridades estatales y
municipales no debe de exceder de 35% de los miembros (LAN, 2004, art. 13 bis).

Otra evolucién tiene que ver con la normatividad interna. Inicialmente, el Reglamento de la LAN
preveia que los CC se organizarian y funcionarfan de acuerdo con las reglas que expedia la CONAGUA
(RLAN, 1994, art. 16). En 2004, con las reformas a la LAN, se prevé que la organizacién y funcionamiento de
los CC debera sujetarse ademas de a la LAN y su reglamento, a unas Reglas Generales de Integracion,
Organizacién y Funcionamiento que cada CC elaborara y se dara de acuerdo con sus propias circunstancias
(LAN, 2004, art. 13 bis 2).

Por otra parte, mas alld de la integracion de sus miembros, en lo que se refiere a su operaciéon y
funcionamiento internos, la LAN (2004, art. 13 bis 1) prevé que los CC cuenten con cuatro 6rganos:

e Una Asamblea General de Usuarios, que si no existe, la CONAGUA debera promover su creacion

y existencia;
« El Comité Directivo, integrado por el presidente y el secretario técnico del CC;

e Una Comisiéon de Operaciéon y Vigilancia encargada del seguimiento y evaluaciéon de la operacion
del CCsy

« Un gerente operativo encargado de la administracion y atenciéon de los asuntos juridicos.
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Paralelamente, a partir de 2004, con el objeto de apoyar a los consejos de cuenca en la gestion del agua,
surge la figura de los 6rganos auxiliares, que consisten en otras instancias colegiadas de menor nivel encargadas de

diversos segmentos o porciones internas de las cuencas. Fstos son:
e Comisiones de Cuenca;
e Comités de Cuenca;
e Comités Técnicos de Aguas Subterraneas (COTAS); y

e Comités de Playas Limpias.

Estos 6rganos auxiliares son instancias de participacién social conformadas exclusivamente por usuarios;
son de menor jerarquia y mas locales y cercanas al entorno de los usuarios. De acuerdo con Lépez Hernandez
(2015), sus funciones son principalmente la reglamentacion, control y vigilancia del area de la cuenca que les
corresponde.

En general, de acuerdo con el marco legal, se aprecia como se han ido abriendo espacios y vias para la
concertacion de la CONAGUA con las autoridades locales y la participacion social de base. En la década de los
noventa estos espacios eran de alto nivel y bajo la presidencia del secretario de Estado cabeza de sector o del
director general de la CONAGUA, pero a partir de 2004 estas instancias se han estado transformando a fin de
abrir mas espacios de participacién social a nivel local.

En este proceso se observa una gran resistencia a soltar o descentralizar el poder y control de la gestién del
agua a las instancias locales y se advierte mas bien un intento de mantener el control centralizado en los titulares
de la cabeza del sector, del titular de la CONAGUA y de los titulares OC dependientes de ésta. Se aprecia ademas
que no se prevé una transferencia real de la autoridad a los actores locales ni un proceso de construcciéon de
capacidades. Lo revisado aqui, sin embargo, es solamente parte del marco legal y habra que examinar cémo se

han llevado estas disposiciones y regulaciones a la practica concreta de cada consejo de cuenca.

3.2.3 Las direcciones locales de la CONAGUA

Hay que sefalar que, a pesar de la creacion de las regiones hidrolégicas y de las regiones hidrologico-
administrativas (RHA), la antigua organizacién territorial de la CONAGUA con base en la division politica del
pais persiste a través de las direcciones locales. Dado que el territorio de los estados no coincide con el de la
region hidrolégico-administrativa, la CONAGUA ha creado direcciones locales que fungen como entes
intermediarios con los gobiernos de las entidades federativas.

Las gerencias estatales existian desde el Reglamento Interior de la Secretarfa de Medio Ambiente y

Recursos Naturales de 2003, que defini6 13 gerencias regionales y las gerencias estatales. Posteriormente, el
Reglamento Interior de 2006 de la CONAGUA, en su articulo 9, establece:

[Para el despacho de los asuntos de su competencia, la CONAGUA contara:]

II. En su nivel Regional Hidrologico-Administrativo, con los directores generales de los Organismos, directores,
coordinadores, subdirectores y jefes de departamento y demas servidores publicos que se requieran debido
a las necesidades del servicio.
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III. En las entidades federativas, con los directores locales, subdirectores, jefes de distrito, residentes de obra,
jefes de departamento y titulares de oficinas de la Comision en dichas entidades, cuando se requiera debido
a las necesidades del servicio SEMARNAT, 20006, art. 9, fraccs. 11 y III).

Asimismo, el Reglamento Interior de la CONAGUA senala:

En las entidades federativas, siempre que se requiera de conformidad con las necesidades del servicio y se
aprueben de acuerdo con las disposiciones aplicables, la Comision [Nacional del Agua] contara con las
direcciones locales para auxiliar, en el ejercicio de sus funciones, a los Organismos cuya circunscripcion quede
comprendida dentro de la entidad federativa de su sede (SEMARNAT, 2000, art. 11, inciso C).

Por lo tanto, de acuerdo con esta disposicion reglamentaria, las direcciones locales establecidas en las
entidades federativas: a) forman parte del nivel regional hidrolégico-administrativo y b) estan subordinadas o
adscritas al organismo de cuenca al que las adscriba el director general de la CONAGUA. Por consiguiente, segin
el reglamento, dichas direcciones locales no dependen directamente del director general, sino de los directores de
los OC.

El articulo 4 transitorio del RI de l]a CONAGUA cambia el nombre de gerencias locales al de direcciones
locales y define las siguientes:

I. Direcciéon Local Baja California Sur;
II. Direccién Local Nayarit;

II1. Direccion Local Michoacan;

IV. Direccidén Local Puebla;

V. Ditreccién Local Guerrero;

VI. Direccién Local Chihuahua;

VII. Direccion Local Coahuila;

VIII. Direccién Local Durango;

IX. Direccién Local Zacatecas;

X. Direccién Local Aguascalientes;
XI. Direccién Local Colima;

XII. Direcciéon Local Guanajuato;
XIII. Direccién Local Querétaro;
XIV. Direccién Local San Luis Potosi;
XV. Direccion Local Tabasco;

XVI. Direccién Local Campeche;
XVII. Direccién Local Quintana Roo;
XVIII. Direccién Local Hidalgo;
XIX. Direccion Local Estado de México, y
XX. Direccion Local Tlaxcala

39



De este modo se aprecia que el RI de la CONAGUA creé una nueva instancia local que no estaba prevista
por la LAN ni por su Reglamento. Surge al mismo tiempo un problema de doble divisiéon territorial, una por
RHA basada en cuencas hidrolégicas y otra por la divisién politica de las entidades federativas. Esta dualidad se
replica también en una duplicidad de autoridades locales. Este problema es especialmente notorio en aquellas
entidades federativas cuyo territorio esta dividido en mas de una RHA. Se advierte entonces no sélo la
burocratizacién de la gestiéon del agua, sino que se da incluso duplicidad de oficinas dependientes de la
CONAGUA con el consecuente exceso de personal y de presupuestos.

3.2.4 Los derechos de agua

Un elemento clave para la gestion del agua en las cuencas son los titulos de derechos de uso del recurso que
expide el Registro Publico de Derechos de Agua (REPDA) y con base en los cuales los ciudadanos usuarios
poseedores de estos titulos realizan legalmente las extracciones de agua superficial o subterranea. La LAN de
1992 dedico su titulo cuarto a las disposiciones sobre los derechos de uso y aprovechamiento de las aguas

nacionales. Estas disposiciones fueron sostenidas y ampliadas en las reformas de 2004.

Se llama comunmente “derecho de agua” a la autorizacion otorgada por la autoridad legal correspondiente
para acceder a la explotacién, uso o aprovechamiento del recurso hidrico de propiedad nacional. Este derecho o
autorizacion se adquiere por medio de un titulo o documento oficial que ha sido expedido por el REPDA. De
acuerdo con la LAN, existen dos tipos de derechos de agua: la “asignacion” y la “concesion”. La asignacion es la
que se otorga a los municipios, a los estados o al Distrito Federal y esta destinada a los servicios de agua con
caracter publico urbano o doméstico (LAN, 2004, art. 3, fracc. VIII), mientras que la concesioén se otorga a las
personas fisicas o morales de caracter publico y privado (LAN, 2004, art. 3, fracc. XIII). Otra diferencia es que las
asignaciones no pueden ser objeto de transmision (LAN, 2004, art. 20), mientras que las concesiones pueden ser
transferidas entre personas fisicas o morales, o bien por la via sucesoria o por adjudicacién judicial (RLAN, 1994,
arts. 64 y 71). Sin embargo, existe la restricciéon de que la transmisiéon de aguas superficiales s6lo puede hacerse
dentro de la misma cuenca y la de aguas subterraneas sélo dentro del mismo acuifero (RLAN, 1994, art. 64). En

este trabajo, al hablar de derecho de agua, se referira tanto a las asignaciones como a las concesiones.

La ley establece que el criterio para otorgar las concesiones es la “disponibilidad media anual” del agua
en el lugar en que se solicita. Este criterio pudiera significar un problema en tiempos de sequia cuando la
disponibilidad del recurso esta por debajo de la media y el conjunto de los derechos asignados signifique un
consumo agregado superior al disponible. Asimismo, conforme a la planeacién y la normatividad existente, la
disponibilidad del recurso debe revisarse cada tres anos (LAN, 2004, art. 22). A fin de anticipar las bajas en la
disponibilidad, la LAN prevé que las concesiones expedidas sefialaran expresamente las condiciones de
variabilidad de la fuente donde se realiza la extraccion, asi como sequias y otros fenémenos. Por ello, los
titulos de concesion declaran explicitamente que no garantizan la existencia o invariabilidad de los volimenes
que amparan (LAN, 2004, art. 22). O sea, el hecho de contar con una concesién no garantiza necesariamente
el acceso al recurso, sino que esta sujeta a que el recurso hidrico se encuentre disponible en la fuente o lugar
de la concesion.

La LAN 2004 es reiterativa en que los concesionarios deben controlar y constrefir sus extracciones a la
disponibilidad del recurso. Asi, establece que en ningun caso podra el titular de una concesién o asignacion
disponer del agua en volumenes mayores que los autorizados por la CONAGUA; ademas, para aumentar o
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modificar la extracciéon el concesionario debe tramitar la expediciéon de un nuevo titulo (LAN, 2004, art. 23).
También el concesionario debe avisar a la autoridad hidraulica cuando cambie o modifique el tipo de uso que le
da al recurso y debera solicitar permiso para realizar las obras que se requieren para ese nuevo tipo de
aprovechamiento (LAN, 2004, art. 25).

Para reforzar la limitacién en las extracciones del agua a los volumenes concesionados, la ley establece que
los concesionarios deben contar con medidores o dispositivos para la mediciéon directa o indirecta de las
extracciones (LAN, 2004, art. 29, fracc. II). Ademas, los concesionarios deben pagar los derechos fiscales que les
correspondan de acuerdo con las extracciones, consumo y descargas volumétricas que realicen. El

incumplimiento de estos pagos puede ser motivo de suspension o revocacion de la concesion (LAN, 2004, art.
29, fracc. IV).

Los usuarios o concesionarios deben también proporcionar la informaciéon y documentaciéon que les
soliciten las autoridades del agua y deben procurar el uso eficiente y el redso de acuerdo con las normas oficiales
mexicanas (LAN, 2004, art. 29, fraccs. IX y X). Por dltimo, es importante destacar que las concesiones son
temporales y pueden tener una duracién de entre cinco y treinta afios (LAN, 2004, art. 24). Por lo tanto, las
concesiones deben ser renovadas al final del periodo de concesioén y en cada caso la autoridad hidraulica tiene la
posibilidad de suspenderlas o revocarlas.

Como puede verse, la figura de los derechos de agua otorgados por el gobierno federal supone algunos
comportamientos del usuario, como la autolimitaciéon a la disponibilidad, el contar con medidor y el
cumplimiento de pagos y renovaciones, que con frecuencia no se dan en la practica. Por ello, a fin de desalentar el
incumplimiento de estas disposiciones, la CONAGUA requiere de mecanismos de control, vigilancia y sanciones
que orienten la manera como se accede a los cuerpos de agua en la practica. El derecho de agua resulta entonces
un instrumento del poder y refleja el tipo de relacién existente entre gobierno y gobernados.

3.2.5 El Registro Piiblico de Derechos de Agua

La Ley de Aguas Nacionales de 1992 estableci6 el Registro Pablico de Derechos de Agua (REPDA). La pagina
web de la CONAGUA (www.gob.mx/conagua) y la Memoria Documental del REPDA le asignan al registro el

objetivo o misién de “proporcionar seguridad juridica a los concesionarios de aguas nacionales y sus bienes
publicos inherentes, haciendo constar la titularidad de los derechos inscritos y los cambios en sus caracteristicas y

resolver consultas en forma eficaz, sobre los derechos de los usuarios en materia de aguas
nacionales” (CONAGUA, 2012, p. 5).

En cuanto a la conservacién del recurso, la LAN no establece ninguna disposicién para que los usuarios
procuren ahorrar o conservar las fuentes de suministro tratando de utilizar volimenes menores de agua que el
que les fue concesionado. Entre los concesionarios es frecuente la idea de que pueden perder la concesion si no

emplean en su totalidad el recurso.!

Lo mas cercano que llega a la idea de conservacién del recurso es la
disposicion de “cumplir con los requisitos de #so eficiente del agua y realizar su redso” (LAN, 2004, art. 29, fracc.
X). Esta ausencia de politica de conservaciéon propicia que, en la practica, las concesiones y la certeza juridica que

otorgan los derechos tienden a ser un incentivo para utilizar o extraer en su totalidad los volumenes de agua

1 El articulo 26, fraccion III, de la LAN de 1992 y el articulo 29 bis 2, fraccién V, de la LAN reformada de 2004 establecen que las concesiones o
asignaciones se suspenden cuando el titular “no cumpla con las condiciones o especificaciones del titulo de concesion o asignacion”.
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concesionados. Esto refuerza la nociéon de que el propésito o funcion de los derechos de agua no es el control de
las extracciones ni alcanzar un equilibrio con respecto a la disponibilidad fisica del recurso, sino dar seguridad

juridica al usuario.?

En lo que se refiere a la gestion por cuencas, ni la LAN ni su reglamento establecen que los titulos de
derechos de agua deban adscribirse a una cuenca. De este modo, los titulos especifican, entre otros, los datos del
titular, el volumen concesionado y la fecha de registro, pero no la cuenca a la que pertenece. Sélo en el caso de
aguas subterraneas se hace mencién del acuifero del que se hace la extracciéon. Sin embargo, al referirse a la
transmision de titulos de concesiones y asignaciones, el reglamento establece que sélo “se podran trasmitir los
derechos [...] dentro de una misma cuenca, o de aguas del subsuelo dentro de un mismo acuifero” (RLAN, 1994,
art. 64). De esto se infiere que debe conocerse y definirse no sélo la divisiéon politica en la que se ubican los

derechos, sino también y de manera primordial la cuenca o el acuifero al que pertenecen.

En lo que respecta a su organizacion administrativa, el REPDA ha oscilado entre la descentralizacion y la
centralizacién. El reglamento de la LAN de 1994, en su articulo 54, disponia que se establecieran oficinas en
todas las entidades federativas. No obstante, un oficio del director general de la CONAGUA del 15 de junio de
1995 dispuso que con el objeto de dar mayor seguridad y calidad la fe publica registral se concentraba en la
gerencia nacional del registro. Posteriormente, el 2 de noviembre de 2000 se publica el acuerdo que delega
nuevamente las funciones registrales en los gerentes regionales de la CONAGUA. En los hechos, sin embargo,
toda la informacién y actividades sustantivas son concentradas en la gerencia nacional y las gerencias regionales

funcionan como meras ventanillas de tramite.

La evolucién del namero de registros y movimientos de titulos se ha ido incrementando con el paso de los
afios. En una primera etapa la actividad se concentré en el registro de derechos por primera vez. Pero en una
segunda fase la actividad registral ha disminuido y ha aumentado el registro de movimientos y transmisiones de
derechos. Es asi como en 1994 hubo 15 789 primeros registros y sélo 156 movimientos. El perfodo de mayor
actividad registral fue de 1995 a 1999, cuando hubo 330 215 registros y solo 2 134 movimientos. A partir del afio
2000 la actividad de registros primerizos comienza a bajar, pero empiezan a repuntar los movimientos. En el afio
2002 los registros fueron sélo 25 883 y los movimientos 18 543. Por ultimo, en el periodo de 2009 a 2011 los
registros fueron 25 251 y los movimientos 71 736 (CONAGUA, 2012).

En general, en este capitulo revisamos mas de un siglo de gestién publica del agua en México que
comprende dos grandes periodos. Primeramente, un periodo de aproximadamente 79 afios (1910 a 1989), en el
que predominé un modelo de gestion nacional, burocratica y centralizada cuya etapa de mayor auge fue la que
presidi6 la Secretarfa de Recursos Hidraulicos. Un segundo petriodo se da a partir de la creacion de la
CONAGUA en 1989, cuando se hacen intentos de descentralizar la gestion publica del agua y abrir espacios de
participacién de los usuarios y la sociedad. Entre sus principales caracteristicas esta el establecimiento de una
nueva division territorial que toma en cuenta aspectos hidricos del territorio, asi como la creacién de organismos
de cuenca y consejos de cuenca. En el aspecto institucional se destaca que lo que sucede es que la CONAGUA
crea una estructura dual de desconcentracién territorial: una relacionada con la divisién por cuencas y que recae
en los organismos de cuenca y otra basada en la divisiéon politica de las entidades federativas y que recae en las

direcciones locales de la CONAGUA. Ademais, se destaca la introduccién de los derechos o titulos de concesion

2 Al respecto, la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente establece que la preservacion y el aprovechamiento sustentable del agua
es un criterio a considerar para el otorgamiento de concesiones, la autorizacién de extracciones y la suspensioén o revocacion de las mismas (LGEEPA,
1996, art. 89, fraccs. II, 1L y V).
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de agua como instrumento principal de la gestiéon publica del recurso y como estos titulos son contabilizados en
el Registro Publico de Derechos de Agua. Estos instrumentos, sin embargo, no se expiden ni se organizan con
adscripcion a las cuencas, sino que su objetivo principal es dar certeza juridica a los titulares. Por ello, el registro
de los derechos de agua no favorece necesariamente la planeaciéon de las cuencas ni la administracion de las
contingencias como sequias.

Queda claro que se han hecho intentos de desconcentraciéon de la administracion de la CONAGUA como
organismo burocratico, pero no se ha dado una verdadera descentralizacién que transfiera autoridad a las
autoridades locales, es decir, a los gobiernos estatales o municipales. Por otra parte, los propésitos de abrir
espacios para la participacion social se dieron por medio de la creacién de los consejos de cuenca y sus 6rganos
auxiliares. Sin embargo, en la revision de las disposiciones legales se aprecia que estos espacios se quedan cortos y
en la composicion de los consejos se observa el predominio de los actores gubernamentales sobre los sociales.
De este modo, aunque la nomenclatura insinda una mayor participacion social, en la conformacién de los

consejos se advierte que los espacios de participacion son muy restringidos.

Hasta aqui se ha examinado la gestion publica del agua desde un punto de vista formal basado
exclusivamente en las disposiciones legales y reglamentarias, sus aspectos destacados y congruencia interna. No
obstante, es posible que haya cierta distancia y diferencia entre lo que dicen las normas legales y la aplicacion
practica de estas disposiciones. En los siguientes apartados revisaremos como se ha dado la aplicacién concreta

de estas disposiciones legales y reglamentarias.

A continuacién, en el siguiente capitulo se estudia el marco y la capacidad legal de los consejos de cuenca
en México. Para ellos se hace un analisis general de las leyes y reglamentos nacionales y se culmina con las Reglas

Generales de Integracion, Organizacion y Funcionamiento de los consejos de cuenca en Sonora.



4, I.A CAPACIDAD LLEGAL DE 1.OS
CONSEJOS DE CUENCA

El marco legal que rige a los consejos de cuenca en México esta conformado por la Ley de Aguas Nacionales
de 1992, el Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales expedido en 1994, la Ley de Aguas Nacionales
reformada en 2004 y las respectivas Reglas Generales de Integracion, Organizacion y Funcionamiento de cada
consejo de cuenca. Para explicar la dimensién de capacidad legal se hara un analisis de contenido de los cuatro
documentos sefialados con el fin de identificar el alcance que tienen los consejos de cuenca para participar en
la gestion del agua, asi como el nivel de autonomia con el que cuentan estas organizaciones frente a las

autoridades gubernamentales.

4.1 Ley de Aguas Nacionales de 1992

En el ano de 1992 se promulgd la Ley de Aguas Nacionales (LAN) y con ella la creaciéon de los consejos de

cuenca en México, los cuales se definen como

instancias de coordinaciéon y concertacion entre la Comisiéon [Nacional del Agual, las dependencias y
entidades de las instancias federal, estatal o municipal y los representantes de los usuarios de la respectiva
cuenca hidrolégica, con objeto de formular y ejecutar programas y acciones para la mejor administracion
de las aguas, el desarrollo de la infraestructura hidraulica y de los servicios respectivos y la preservacion de
los recursos de la cuenca (LAN, 1992, art. 13).

La definicién de los consejos de cuenca denota una intencién descentralizadora hacia instancias locales,
principalmente hacia la participacién de los gobiernos estatales y municipales en la gestion del agua,
convirtiendo de esta manera, por lo menos en el discurso oficial, a la tradicional administraciéon vertical y
jerarquica en una red transversal de gobernanza. Asimismo, el objeto de “formular y ejecutar programas y
acciones para la mejor administraciéon de las aguas” sugiere que estos consejos serfan los encargados de la
gestion del agua a nivel local.

Sin embargo, la ley disponia ademas que los consejos de cuenca fueran establecidos por decisién o acuerdo
del consejo técnico de la CONAGUA (LAN, 1992, art. 11, fracc. V). Esto significa que dichos consejos no se
conciben como una iniciativa de los actores locales, de abajo hacia arriba, sino que es la decisién cupular de un
6rgano colegiado nacional vinculado a la CONAGUA para que sea ejecutada por los actores locales. Por otra
parte, la LAN también dispone que la Comision Nacional del Agua promoveria y apoyaria la organizacion de los

usuarios e impulsarfa la participacion de éstos a nivel estatal, regional o de cuenca (LAN, 1992, art. 14). Esto
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significa que los consejos de cuenca y la organizaciéon de los usuarios son instancias diferentes. La organizacion
de los usuarios se hace por acuerdo de los usuarios del agua a nivel local, mientras que los consejos de cuenca son
instancias creadas desde arriba en los que concurren los representantes de los tres niveles de gobierno con los

representantes de los usuarios.

Estas son las principales disposiciones sobre los consejos de cuenca en la LAN de 1992 y con las cuales se
comenzé a impulsar la politica de los consejos de cuenca en México. Como se puede observar, la LAN define a
los consejos de cuenca, dice quién los establece y cémo es su composicion general pero no entra en detalles,

sobre todo en lo referente a aspectos operativos y funcionamiento.

4.2 Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales de 1994

Dos afios después de promulgada la ley de 1992, en 1994 se expidi6 el Reglamento de la LAN (RLAN, 1994), el
cual detalla algunos aspectos de las disposiciones contenidas en la ley. En cuanto a la integracion, este reglamento
dispone que los consejos de cuenca estaran integrados por los siguientes miembros:

1. El secretario de SARH, que posteriormente cuando desaparece, recaera en el secretario de
SEMARNAT, el cual lo presidira;

2. El director general de la CONAGUA, quien asumira las funciones de secretario técnico y suple las

ausencias del presidente;

3. Representantes de los titulares de las secretarfas de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP), de Desarrollo
Social (SEDESOL), de Energia, Minas e Industria Paraestatal (SEMIP), de Salud y de Pesca; o sea, son

otros cinco representantes de la administracion publica federal.

4. El titular del Poder Ejecutivo de la entidad federativa que corresponda. Cuando la cuenca comprenda

mas de una entidad, se invitara a los de las entidades comprendidas dentro de la jurisdiccion.

5. Hasta seis vocales de los usuarios representantes de los diferentes usos del agua, los cuales son designados

por las organizaciones de usuarios y deberan estar debidamente acreditados por la CONAGUA.

Bajo estas disposiciones, es importante destacar que a partir de la integraciéon de los consejos de cuenca se
denota el claro control gubernamental de estas organizaciones. Primeramente, la presidencia recae en el secretario
del sector, es decir, la SARH o la SEMARNAT; esto significa que este secretario serfa el presidente de los 26
consejos de cuenca. Es de suponer que el secretario no asistira personalmente a las sesiones de los diferentes
consejos a lo largo del pais y que tampoco se familiarizard con las diversas situaciones y particularidades de cada
uno; sin embargo, es ¢l quien formalmente preside los consejos. Esta disposicion sobre la presidencia fue
modificada con una reforma en 1997 que establecié que la presidencia recayera en el director general de la
CONAGUA, quien tendrfa voto de calidad (RLAN, 1997). Asimismo, el secretario técnico seria designado por el
director general de la CONAGUA, aunque éste no tendria voto. Se observa que, a pesar de que se sustrajo al
secretario del sector de la presidencia y se descendié un nivel en la jerarquia federal, sigue siendo muy
centralizador que el presidente de todos los consejos de cuenca del pais sea el mismo director general de la
CONAGUA v, aunque mas relacionado con el tema que el secretario del sector, es dificil que asista a todas las

sesiones y esté familiarizado con los diversos asuntos de cada cuenca.
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El Reglamento sefiala también que se puede invitar a otros miembros segin se considere conveniente; entre
éstos se encuentran los ayuntamientos u organizaciones o representantes de la sociedad que estén interesados en

participar. Las reglas de esta participacion y de la operacion de los consejos son expedidas por la CONAGUA.

De este modo, un consejo tipico estaria formado por siete representantes de altos funcionarios federales,
uno o mas titulares de los gobiernos estatales (de los cuales no se menciona que sean representantes) y seis
representantes de los usuarios. En total serfa un minimo de 14 miembros, de los cuales ocho serfan funcionarios
gubernamentales y de éstos siete son federales. Hay que sefalar que la participacion de los gobiernos municipales
y sus organismos operadores de agua potable unicamente pueden participar en el consejo en calidad de usuarios
del agua y s6lo uno como representante del uso publico-urbano. Esta claro entonces el control y dominio federal
de los consejos de cuenca. Esta composicion puede variar en caso de que, segin lo establece el reglamento, “se
invite” a mas representantes de la sociedad, pero el control de dicha participacion lo tendra la CONAGUA.

En cuanto a las funciones de los consejos de cuenca, el articulo 16 del Reglamento de la Ley de Aguas

Nacionales menciona una serie de actividades que se pueden resumir en los siguientes puntos:
« Conocer y difundir los lineamientos generales de la politica hidraulica;
e Organizar foros para la participacion de las autoridades estatales y municipales, asi como de los usuarios
y grupos interesados de la sociedad;
e Promover la integracién de comisiones de trabajo para plantear soluciones y recomendaciones de

asuntos especificos;

e Concertar con la CONAGUA las prioridades de uso, asi como los mecanismos para enfrentar
situaciones extremas;

e Apoyar las gestiones para la concurrencia de los recursos técnicos, financieros, materiales y tecnolégicos;
e Participar en los estudios financieros que lleve a cabo la CONAGUA;

e Participar o intervenir en los demas casos previstos en la Ley.

Como se puede observar, las facultades que se otorgan a los consejos de cuenca parecen no estar del todo
ligadas a la gestion directa del agua de la cuenca o territorio correspondiente. Los verbos empleados destacan
actividades subordinadas a la CONAGUA y no definen en sentido estricto ninguna facultad para que el consejo
de cuenca pueda decidir algo por si mismo. De esta manera, a pesar de ser un 6rgano dominado por funcionarios

federales, la ley no les asigna a los consejos la responsabilidad de 1a gestion del agua de la cuenca.

4.3 Ley de Aguas Nacionales de 2004

En 2004 se reformo la Ley de Aguas Nacionales y se reconocié de manera oficial el enfoque de la GIRH como
paradigma orientado a la administraciéon de las aguas. La definicion que se hace de la GIRH es la misma que
propone la Asociacion Mundial del Agua: [es un] “proceso que promueve la gestiéon y desarrollo coordinado del
agua, la tierra, los recursos relacionados con éstos y el ambiente, con el fin de maximizar el bienestar social y
econémico equitativamente sin comprometer la sustentabilidad de los ecosistemas vitales” (LAN, 2004, art. 3,
fracc. XXIX). Las referencias a la GIRH son claramente notorias; la primera funcién atribuida a los consejos de
cuenca dice textualmente: “los consejos de cuenca tendran a su cargo contribuir a la gestion integrada de los
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recursos hidricos en la cuenca o cuencas hidrolégicas respectivas” (LAN, 2004, art. 13 bis 3, fracc. I). Esta y otras
alusiones a la perspectiva integral de gestion del agua fueron cambios notorios, ya que en la Ley de 1992 no existe

ninguna alusién al respecto.

También se modificaron sustancialmente las disposiciones relativas a los consejos de cuenca. Esta nueva ley
define a los consejos como

organos colegiados de integracién mixta, que serian instancia de coordinacién y concertacidén, apoyo,
consulta y asesorfa, entre la Comisién [Nacional del Agua|, incluyendo el organismo de cuenca que
corresponda, y las dependencias y entidades de las instancias federal, estatal o municipal, y los

representantes de los usuarios de agua y de las organizaciones de la sociedad, de la respectiva cuenca
hidrolégica o region hidrologica (ILAN, 2004, art. 3, fracc. XV).

La nueva definicién hace hincapié en la concurrencia entre los diferentes ambitos de gobierno y la sociedad
civil organizada en el seno de los consejos de cuenca, pero como o6rgano colegiado de “coordinacion,
concertacion, apoyo, consulta y asesoria”. No se trata, por lo tanto, de una agencia ejecutiva o de una instancia
encargada de la operacion. Los consejos de cuenca no son érganos de gestion, sino mas bien 6rganos consultivos
dentro de una estructura vertical. La autoridad administrativa del agua sigue recayendo en el Ejecutivo federal,
quien delega esta funcién en la CONAGUA (LAN, 2004, art. 4). En todo caso, la ley instruye que se promueva la
participacion de los usuarios y la descentralizacion de funciones “dentro del marco legal vigente” (LAN, 2004,
art. 5). Hay que apuntar, ademas, que esta nueva version de la LAN declara de utilidad publica “la gestion
integrada de los recursos hidricos, superficiales y del subsuelo, a partir de las cuencas hidrolégicas en el territorio
nacional, como prioridad y asunto de seguridad nacional” (LAN, 2004, art. 7, fracc. I). Existe una tensién
evidente en estas disposiciones que por un lado mantienen integra la centralizacién, pero fomentan la
descentralizacion; concentran funciones de gestion, pero promueven la coordinacién y la participacion; declaran
de utilidad publica la gestién integrada del agua, que es un enfoque que promueve la gestién local a nivel de
cuenca, pero mantienen todo el poder en la instancia federal centralizada. La LAN sefiala también que los
consejos de cuenca no estan subordinados a la CONAGUA ni a los organismos de cuenca (LAN, 2004, art. 13);

sin embargo, los preside y ocupa los principales puestos dentro de éL

La LAN (2004) modifica la estructura interna de la CONAGUA vy crea los organismos de cuenca, que son
ahora los encargados de la gestion integrada de los recursos hidricos a nivel regional. Estas nuevas dependencias
dan la apariencia de ser descentralizadas con jurisdicciones regionales relacionadas con las cuencas hidrolégicas;
sin embargo, la ley les da una autonomia muy acotada y sus jurisdicciones comprenden multiples cuencas y
grandes regiones en varios estados. La definicién que se da de los organismos de cuenca es que son unidades
técnicas, administrativas y juridicas especializadas, con caracter autbnomo, adscritas directamente al titular de la
CONAGUA (LAN, 2004, art. 3, fracc. XXXIX). La tensiéon es clara entre la autonomia y el estar adscritos

directamente al titular, dos atributos que se contraponen.

En cuanto a su estructura interna, los consejos de cuenca estan integrados por un presidente, un secretario
técnico y vocales, con voz y voto, que representan a los tres niveles de gobierno (federacién, estados y
municipios), a los usuarios del agua (agricolas, publico-urbanos, industriales, pecuarios, acuicolas y de servicios) y
a las organizaciones de la sociedad. A diferencia de la LAN de 1992, ya no se da mayor preeminencia a los
representantes del gobierno federal y se busca un mayor equilibrio entre los tres ambitos de gobierno y los
representantes sociales. Se menciona que los representantes de las entidades federativas son los mismos titulares
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del gobierno estatal, quienes pueden nombrar representantes. Asimismo, la LAN de 2004 establece que los
vocales representantes de la sociedad civil, que pueden ser usuarios del agua o representantes de organizaciones
ciudadanas, deben ser cuando menos 50%. Es importante sefalar, sin embargo, que los representantes de los
organismos de agua potable y saneamiento, aunque generalmente son entidades de los gobiernos municipales,
para los propositos de esta ley son considerados como usuarios sociales. Asimismo, los representantes de los
gobiernos estatales y municipales deben ser cuando mas 35%. De este modo, los representantes del gobierno
federal serfan sélo alrededor de 15% (véase tabla 4.1). No obstante, el representante del organismo de cuenca de
la CONAGUA fungira siempre como secretario técnico del consejo con voz y voto, y la presidencia recaera, al
menos en su etapa inicial, en el director general de la CONAGUA.

Tabla 4.1 Integracion de un consejo de cuenca
segun la Ley de Aguas Nacionales de 2004

Sector Vocales Representacion y proporcion

SEMARNAT, SHCP, SEDESOL, SENER, SE, SALUD, SAGARP

ierno federal
Gobierno federa (7 entidades). Aproximadamente 15%.

Gobierno

Gobiernos estatales y municipales No mas de 35%.

Incluye a los organismos operadores de agua potable y saneamiento.

Sociedad Usuarios y organizaciones ciudadanas
yorg Al menos el 50%.

Fuente: elaboracion propia con base en LAN (2004, art. 13 bis).

Por lo que respecta a las funciones o tareas encomendadas a los consejos de cuenca, éstas aumentan en
numero y temas, pero todas se mantienen en el espacio ya mencionado de la “coordinaciéon, concertacion, apoyo,
consulta y asesoria”; los verbos predominantes entre las funciones asignadas son: contribuir, participat,
promover, coadyuvar, colaborar, impulsar, auxiliar y apoyar. En cambio, no incluye verbos como gestionar,
decidir, asignar, sancionar o planear. Por lo tanto, en este rubro no hay avance en las facultades de los consejos ni
se les empodera para que realicen funciones de gestion o administracién del agua de sus cuencas.

De esta manera, la LAN (2004) sélo considera a los consejos de cuenca como instancias consultivas con la

capacidad de emitir opiniones y recomendaciones, y que en virtud de su estructura heterogénea pueden servir
como enlace entre diferentes sectores gubernamentales y la sociedad.

La integracién de los consejos, dirigida y controlada por la CONAGUA, asi como las funciones
subordinadas y complementarias que se le asignan contrastan con las atribuciones de la LAN en los articulos 14 y
14 bis del capitulo titulado “Organizacién y participacion de los usuarios y de la sociedad”, en donde, en pocas
palabras, se exhorta a la CONAGUA a promover y facilitar la participacion de la sociedad en la planeacion, toma
de decisiones, ejecucion, evaluacion y vigilancia de la politica nacional hidrica (LAN, 2004, art. 14 bis). O sea que
aqui si se refiere directamente a la participaciéon de los usuarios en la gestion del agua, pero sélo a nivel de
exhortacion, sin dar ningin instrumento ni responsabilidad concreta a los usuarios.
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En cuanto a los cambios y nuevos énfasis que esta ley hace en la integracion de los consejos de cuenca
respecto al reglamento de 1994, el transitorio segundo de la LAN de 2004 senala: “En tanto se expiden los
reglamentos derivados de la presente Ley, quedan vigentes las disposiciones del Reglamento de la Ley de
Aguas Nacionales, en todo lo que no contravenga lo dispuesto en el presente Decreto y la Ley que contiene”.
Es decir, esta ley actualiza y prevalece sobre los contenidos del reglamento anterior sin derogarlos, sino que

mas bien los complementa.

4.4 Reglas Generales de Integracion, Organizacion y

Funcionamiento de los consejos de cuenca en Sonora

El reglamento interior de cada consejo de cuenca esta determinado por las Reglas Generales de Integracion,
Organizacion y Funcionamiento que deben aprobar sus miembros. El principal objetivo de estas reglas generales
es detallar el funcionamiento operativo del consejo y de las diferentes partes que lo componen tomando como
base las caracteristicas particulares de cada cuenca. Se trata de un documento que debe estar inspirado en la Ley
de Aguas Nacionales y su Reglamento. Para el caso particular del estado de Sonora se aprobaron el 9 de
diciembre de 2013 en el Consejo de Cuenca del Rio Mayo (CCRM), el 25 de mayo de 2015 en el Consejo de
Cuenca de los Rios Yaqui-Matape (CCRYM) y el 26 de noviembre de 2015 en el Consejo de Cuenca del Alto
Noroeste (CCAN).

Los tres documentos comparten una misma estructura, incluso la misma redaccién. Se trata de 14
apartados que sefialan la misién, objetivos y funciones que debe cumplir el consejo de cuenca, asi como cada una
de las partes que lo integran. Los tres reglamentos son muy homogéneos en cuanto a las disposiciones y
atribuciones que se les otorga a los consejos; los unicos aspectos particulares son los referentes a las
caracteristicas fisicas de la cuenca que administran, donde se sefala el ambito territorial de accidén y su equivalente
en kilémetros cuadrados, ademas de especificar el nimero de municipios que abarca su jurisdiccion y las cuencas

y subcuencas correspondientes.

Si tomamos como referencia lo expuesto sobre la Ley de Aguas Nacionales de 2004, podemos observar
que existen referencias a la GIRH en las reglas generales de los tres consejos de cuenca sonorenses, ya que dichas
organizaciones tienen como misiéon promover y participar en la gestiéon del agua y gestion integrada de los
recursos hidricos en el ambito territorial del consejo, e impulsar las acciones necesarias para resolver la
problematica hidrica con la participaciéon de los gobiernos federal, estatal y municipal, usuarios y sociedad
organizada (CCRM, 2013b; CCRYM, 2015; CCAN, 2015b). Incluso, en cada uno de los apartados donde se
enumeran las funciones de cada uno de los actores se sefiala que les corresponde participar activamente en la
formulacion e instrumentacién de programas de gestion integrada de los recursos hidricos en el ambito territorial
del consejo (CCRM, 2013b; CCRYM, 2015; CCAN, 2015b). Las alusiones al trabajo en torno a la GIRH no son
menores, ya que en los tres reglamentos se menciona que el CCAN;, el CCRYM y el CCRM deben promover,
participar, contribuir, fomentar y apoyar en la ejecucion de acciones que permitan mejorar la gestion integrada de
los recursos hidricos de sus respectivas cuencas.

Por otro lado, es importante mencionar que en las tres reglas generales se precisan aquellos grupos de la
sociedad organizada que tienen cabida en la estructura de los consejos de cuenca, como es el caso de los grupos
ambientalistas, grupos étnicos y equidad de género, los cuales no venian contenidos en la LAN de 2004. De igual

manera se define conceptual y operativamente lo correspondiente a los comités locales de usuarios, que tampoco
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fueron detallados en la LAN y son relevantes, pues se trata de la unidad basica de la participacion de los usuarios

en el consejo de cuenca.

En términos de autonomia, las reglas generales de los tres consejos de cuenca no hacen algin tipo de
seflalamiento al respecto. Al contrario, la dependencia o influencia atribuida a la principal autoridad
gubernamental (CONAGUA) se puede ver reflejada con la relaciéon que guarda el secretario técnico dentro de
estas organizaciones. Se trata de un puesto que no esta sujeto a discusion y que el director general del Organismo
de Cuenca Noroeste adopta de manera automatica. Algunas de las funciones del secretario técnico que mayor
impacto tienen en la dindmica interna de los consejos de cuenca en Sonora son: acreditar a los vocales usuarios y
de la sociedad organizada que pueden participar en los consejos; gestionar la concurrencia de recursos financieros
ante instancias gubernamentales y privadas; convocar por cuenta propia a sesiones; organizar la logistica para la

realizacion de las reuniones; y asumir las funciones del presidente del consejo en los casos de ausencia (CCRM,
2013b; CCRYM, 2015; CCAN, 2015b).

En cuanto a las funciones atribuidas a los consejos de cuenca en Sonora, en los tres casos se retoman las
facultades contenidas en la LAN de 2004 y las cuales son complementadas con las funciones propias de cada
sector. Bien se puede apreciar que se replican los mismos verbos de subordinaciéon que acotan la participacion
directa en la gestion del agua: contribuir, participar, promover, coadyuvar, colaborar, impulsar, auxiliar y apoyar.
De esta manera, el CCAN, el CCRYM y el CCRM son considerados basicamente en sus Reglas Generales de
Integracion, Organizacién y Funcionamiento como instancias de caracter consultivo orientadas a la coordinacién
entre diferentes instancias gubernamentales y no gubernamentales.

En resumen, el marco legal de los consejos de cuenca en México no otorga a los consejos facultades para la
gestion del agua de las cuencas de su jurisdiccion. Los consejos de cuenca son mas bien entidades de apoyo y
coordinacién de las instancias locales con la CONAGUA. Esta caracteristica constituye un avance respecto a la
anterior centralizaciéon y burocratizacion de la gestion del agua en México, pero no alcanza para implantar

realmente un modelo o esquema de gestion integrada de recursos hidricos a nivel local.
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5. LAS CUENCAS Y DERECHOS DE AGUA EN SONORA

LLa relevancia de la gestion del agua se aprecia al observar casos concretos. En este trabajo revisamos el caso del

territorio del estado de Sonora, ubicado en el noroeste del pafs. Este caso resulta interesante tanto porque se trata
de una regién arida y semiarida en la que el agua es relativamente escasa como porque es una region alejada del
centro del pais.

En este capitulo se presentan las cuencas y divisiones hidrolégicas correspondientes al territorio sonorense.
Se trata de avanzar en la observacion del disefio normativo de la gestion por cuencas que se presenta en el
capitulo anterior a la descripcién concreta de las divisiones hidrolégicas del territorio de una entidad federativa, el
estado de Sonora. Las preguntas que se plantean son: ¢qué tanto la division por cuencas de Sonora responde a
criterios orograficos de los parteaguas de las cuencas o se trata mas bien de una divisién que combina aspectos
orograficos con la divisiéon politica?, iqué tanta agua de la region hidrologica esta concesionada como derecho de

agua, como se distribuye por cuencas y a qué usos se destina?

El enfoque de la gestién integrada de los recursos hidricos propone que la gestion y planeacion de los
usos del agua se realice a nivel de cuencas hidrolégicas. Esto hace que la cuenca sea un elemento basico en el
manejo del agua. Sin embargo, aunque en teoria el concepto de cuenca es claro y se define como “el area que
contribuye al escurrimiento directo y que proporciona parte o todo el flujo de la corriente principal y sus
tributarios” (Pérez y Rodriguez, 2009), en la practica se presentan complicaciones para dividir y organizar el
territorio de un pafs por cuencas. De acuerdo con lo que sefialan Schlager y Blomquist (2008), la definicién de
cuencas implica tomar decisiones y por ello se vuelve un asunto politico. La definicién de los limites de las
cuencas no es tarea sencilla ni es totalmente objetiva e implica definir qué es lo que queda fuera y qué queda
dentro de una cuenca; esos limites definen comunidades de interés, identidades y lugares. Hay entonces una
tension politica en la administracién de cuencas, sobre todo cuando dichas decisiones estan orientadas a la

participacion social y la accioén colectiva.

Para empezar, existe la diferenciaciéon entre cuencas superficiales y acuiferos. Aparicio Mijares define a la
cuenca como “una zona de la superficie terrestre en donde (si fuera impermeable) las gotas de lluvia que caen
sobre ella tienden a ser drenadas por el sistema de corrientes hacia un mismo punto de salida” (Aparicio, 1992, p.
19). Esta dltima definicién hace explicito que se refiere a una cuenca superficial y plantea que asociada a cada una
de éstas existe también un acuifero por donde circulan las aguas subterraneas, cuya forma puede o no coincidir
con la cuenca superficial. La cuenca esta a su vez integrada por subcuencas y estas ultimas estan integradas por
microcuencas. A esto hay que anadir la introduccion de otras delimitaciones geograficas que en el caso de México
son reconocidas en la LAN (2004); tal es el caso de la region hidrolégica (integrada por una o varias cuencas
hidrolégicas) y la region hidrolégico-administrativa (conformada por una o varias regiones hidrolédgicas).
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Otra complicacion en la aplicacion del concepto de cuencas es que, en las planicies y regiones costeras,
sobre todo en regiones aridas, el area de la cuenca puede ser muy variable o referirse a corrientes enteramente
efimeras y sin un cauce permanente. Incluso puede darse la situaciéon de que en el caso extremo de que la
precipitacién sea minima o inexistente, no se formen corrientes de agua y no exista por lo tanto una cuenca
fisica. Una complicacion critica adicional es que, con frecuencia, las cuencas son divididas por las fronteras
politicas, tanto municipales como estatales y sobre todo las internacionales, que hacen que la gestién por
cuencas sea impedida o complicada por la existencia de varias autoridades y gobiernos de diferentes paises en

cada lado de la frontera.

5.1 Regiones hidrolégicas y cuencas de Sonora

El territorio del estado de Sonora comprende porciones de tres regiones hidrolégico-administrativas (RHA) de la
CONAGUA que son: la RHA I Peninsula de Baja California, la RHA II Noroeste y la RHA III Pacifico Norte.

Describiremos someramente cada una de ellas.

La primera es la RHA I Peninsula de Baja California, que comprende tres regiones hidrolégicas separadas

entre si y que estan ubicadas en el estado de Sonora, las cuales son las siguientes:

1. El municipio de San Luis Rio Colorado, en la esquina noroeste del estado, ubicado en el delta o
desembocadura del rio Colorado;

2. La region correspondiente a la cuenca del rio Santa Cruz, que entra y sale del territorio nacional y su

afluente mexicano, el arroyo Los Nogales, en los municipios de Santa Cruz y Nogales, ubicados en el
centro notrte del territorio estatal;

3. La region correspondiente a la cuenca del rio San Pedro en los municipios de Naco y Cananea.

Estas tres microrregiones o microcuencas tienen la caracteristica general de ser parte de la gran cuenca del
rio Colorado, la mayor parte de la cual esta en el territorio de Estados Unidos. Se trata, por lo tanto, de rios y
cuencas transfronterizos. Los ultimos dos rfos corren hacia el norte y cruzan la frontera hacia el estado de
Arizona en Estados Unidos; son afluentes del rio Gila, el cual a su vez es afluente del Colorado.

La segunda es la RFHLA II Norveste, que comprende la mayor parte del territorio del estado de Sonora y
ademas una parte del estado de Chihuahua que corresponde a la cuenca del rio Yaqui. Esta RHA, a su vez, esta

subdividida en dos regiones hidrolégicas (RH), que son:

1. La RH 8 Sonora Norte, en la que se ubican los rios intermitentes de la region del desierto de Sonora que
se originan en las planicies bajas y que sélo corren durante las épocas de lluvia (Dunbier, 1968). Estos
rios intermitentes son el Sonoyta, el Concepciodn, el Altar y el Magdalena.

2. La otra es la RH 9 Sonora Sur, en la que se ubican los rios perennes que provienen de la Sierra Madre
Occidental y que, por lo mismo, corren la mayor parte del afio, aunque pueden interrumpirse en tramos.

Estos rios son: el Sonora, el Yaqui, el Mayo y los afluentes de cada uno, aunque entre ellos también hay
corrientes menores intermitentes, como el Matape y el arroyo Cocoraque. Bajo condiciones normales
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estas corrientes desembocarfan en el mar; sin embargo, debido a la evaporacion, pierden volumen al
llegar a las planicies desérticas. Ademas, sus caudales estin drasticamente modificados por las

extracciones y aprovechamientos hechos por las comunidades humanas (Dunbier, 1968).

De acuerdo con el Reglamento Interior de la CONAGUA (SEMARNAT, 2006), la RH-II tiene como

limites los siguientes municipios:

En el estado de Chihuahua, los municipios de Guerrero, Madera, Matachi, Temdsachi, Ocampo y Uruachi.

En el estado de Sonora, los municipios de Puerto Pefiasco, San Luis Rio Colorado, Alamos, General
Plutarco Elias Calles, Altar, Caborca, Nogales, Pitiquito, Santa Cruz, Saric, Hermosillo, Agua Prieta,
Bacerac, Bacum, Bavispe, Cajeme, Empalme, Guaymas, Huachinera, Naco, Nacori Chico, San Ignacio
Rio Muerto, Etchojoa, Huatabampo y Benito Juarez.

La tercera es la RHLA III Pacifico Norte, a la que pertenece el arroyo Alamos, ubicado en la esquina sureste

del territorio, en el municipio de Alamos y que es afluente del rio Fuerte, el rio mas caudaloso de la regién y cuya

corriente es superior a la del Yaqui y a los demas rios de Sinaloa. La razén del gran caudal de este rio es que capta

la lluvia de una region montafiosa en la que la precipitacién es superior a los 500 milimetros (Dunbier, 1968)

(véanse tabla 5.1 y figura 5.1).

De este modo, en el territorio del estado de Sonora, de acuerdo con la divisiéon establecida por la

CONAGUA, la RHA I cuenta con cuatro cuencas que llevan los nimeros del 85 al 88 y son las siguientes:

Cuenca 85 Rio Colorado, desde los limites internacionales con Estados Unidos de América hasta su
desembocadura en el golfo de California.

Cuenca 86 Rio Santa Crug, desde su entrada a territorio mexicano hasta su reingreso al territorio de
Estados Unidos de América.

Cuenca 87 Rio San Pedro, desde su nacimiento hasta su ingreso a Estados Unidos de América.

Cuenca 88 Arroyo Los Nogales, desde su nacimiento hasta su ingreso a Estados Unidos de América.

La RHA II Noroeste cuenta con 21 cuencas que estan numeradas del 89 al 109. De éstas, 5 corresponden a

la RH 8 Sonora Norte y son:

Cuenca 89 Sonoyta 1, desde su nacimiento hasta su unién a la cuenca Sonoyta 2.

Cuenca 90 Sonoyta 2, desde donde se localiza la estacién hidrométrica Sonoyta 2 hasta su desembocadura

en el golfo de California.
Cuenca 91 Coddspera, Desde su nacimiento hasta la estacién hidrométrica de Tmuris.
Cuenca 92 Magdalena, desde la estacion hidrométrica Imuris hasta la estacién hidrométrica Pitiquito.

Cuenca 93 Concepeion, desde Pitiquito hasta su desembocadura en el Golfo de California.

53



Tabla 5.1 Regiones hidrolégicas y cuencas
del estado de Sonora

Region Hidrologica-Administrativa I Peninsula de Baja California
Region Hidrologica Numero 7 Rio Colorado

85 Region Hidrolégica Rio Colorado

86 Cuenca Hidrolégica Rio Santa Cruz

87 Cuenca Hidrolégica Rio San Pedro

88 Cuenca Hidrolégica Arroyo Los Nogales

Region Hidrologica-Administrativa IT Noroeste
Region Hidrolégica Numero 8 Sonora Norte
89 Cuenca Hidrolégica Rio Sonoyta 1

90 Cuenca Hidrolégica Rio Sonoyta 2

91 Cuenca Hidrolégica Arroyo Cocospera
92 Cuenca Hidroldgica Rio Magdalena

93 Cuenca Hidroldgica Rio Concepcion
Region Hidrolégica Numero 9 Sonora Sur
94 Cuenca Hidrolégica Rio Sonora 1

95 Cuenca Hidrolégica Rio San Miguel

96 Cuenca Hidrol6gica Rio Sonora 2

97 Cuenca Hidrolégica Rio Sonora 3

98 Cuenca Hidrologica Rio Bavispe

99 Cuenca Hidrolégica Rio Yaqui 1

100 Cuenca Hidroldgica Rio Yaqui 2

101 Cuenca Hidrolégica Rio Yaqui 3

102 Cuenca Hidrolégica Rio Mayo 1

103 Cuenca Hidrolégica Arroyo Quiriego
104 Cuenca Hidrolégica Rio Mayo 2

105 Cuenca Hidrolégica Rio Mayo 3

106 Cuenca Hidrolégica Rio Matape 1

107 Cuenca Hidrolégica Rio Matape 2

108 Cuenca Hidrolégica Arroyo Cocoraque 1
109 Cuenca Hidrolégica Arroyo Cocoraque 2

Region Hidrologica-Administrativa IIT Pacifico Norte
Region Hidrologica Numero 10 Sinaloa

123 Cuenca Hidrolégica Arroyo Alamos

Fuente: elaboracion propia con base en SEMARNAT (2016).
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Figura 5.1 Mapa de las cuencas del estado de Sonora
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de CONABIO (2012).

Por su parte, la RH 9 Sonora Sur cuenta con 16 cuencas, que son:

o Cuenca 94 Rio Sonora 1, que va desde su nacimiento hasta la estacion hidrométrica El Orégano 11
e 95 Rio San Miguel, que va desde su nacimiento hasta la estacién hidrométrica El Cajon.

e 96 Rio Sonora 2, desde donde se localizan las estaciones hidrométricas El Orégano II y El Cajon hasta la
presa Abelardo Rodriguez Lujan.

e 97 Riv Sonora 3, desde donde se localiza la presa Abelardo Rodriguez Lujan hasta su desembocadura en
el golfo de California.

e 98 Rio Bavispe, desde su nacimiento hasta la presa Lazaro Cardenas (La Angostura).

e 99 Rio Yaqui 1, desde donde se localiza la presa Lazaro Cardenas (La Angostura) hasta la presa
Plutarco E. Calles (El Novillo). En esta cuenca estan incluidos los afluentes provenientes del estado
de Chihuahua.
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e 100 Rip Yaqui 2, desde la presa Plutarco E. Calles (El Novillo) hasta la presa Alvaro Obregén (El Oviachic).

e 107 Yaqui 3, desde donde se localiza la presa Alvaro Obregén (El Oviachic) hasta su desembocadura en
el Golfo de California.

e 102 Rio Mayo 1, desde su nacimiento hasta la estaciéon hidrométrica San Bernardo.
e 103 Arroyo Quiriego, desde su nacimiento hasta la estaciéon hidrométrica Tesocoma.

e 104 Rio Mayo 2, desde donde se localizan las estaciones hidrométricas de San Bernardo y de Tesocoma
hasta la presa Adolfo Ruiz Cortines (El Muctzari).

e 105 Rio Mayo 3, desde donde se localiza la presa Adolfo Ruiz Cortines (El Mucutzari) hasta su

desembocadura en el Golfo de California.
e 106 Rio Mdtape 1, desde su nacimiento hasta la presa Ignacio R. Alatorre (Punta de Agua).

e 107 Rio Mdtape 2, desde la presa Ignacio R. Alatorre (Punta de Agua) hasta su desembocadura en el
Golfo de California.

o 108 Arroyo Cocorague 1, desde su nacimiento hasta la estaciéon hidrométrica Cocoraque.

o 109 Arroyo Cocoragque 2, desde la estacion hidrométrica Cocoraque hasta su desembocadura en el Golfo
de California.

Por ultimo, la RHA III Pacifico Norte tiene una sola cuenca en Sonora, que es la nimero 123 Arroyo
Alamos, que va desde su nacimiento hasta la estacién hidrométrica Cazanate. Esta se encuentra ubicada en la

esquina sureste del territorio sonorense, en los limites con el estado de Sinaloa.

En resumen, segun la divisién propuesta por la CONAGUA y publicada en el Acuerdo del 27 de mayo de
2016, el territorio del estado de Sonora tiene 26 cuencas hidroldgicas distribuidas en tres RHA. Estas cuencas no
siguen un criterio estrictamente hidrologico de senalar los parteaguas de los escurrimientos, sino que se combinan
con la divisién politica municipal. Varias de estas cuencas son porciones de cuencas de rios que trascienden la
division estatal o incluso las fronteras internacionales. Estos son los casos del tio Colorado, cuya mayor parte
fluye en Estados Unidos, o de los rios Yaqui y Mayo, cuyas fuentes y principales areas de captacion se encuentran
en el estado de Chihuahua. Otra observacion es que el criterio oficial de cuenca no se apega al criterio fisico de
incluir toda el area de escurrimiento de un rio, sino que la subdivide en porciones o segmentos menores a fin de
crear areas de porciones similares mas reducidas. De este modo, por ejemplo, la cuenca fisica del rio Yaqui es
subdividida en cuatro cuencas oficiales, una que corresponde al afluente del rio Bavispe y tres que corresponden
a segmentos de la corriente principal y que pudieran ser considerados como cuenca alta, media y baja. En este
caso, la cuenca alta incluye la parte del rio ubicada en el estado de Chihuahua, asi como una porcién del estado de
Sonora. Se aprecia entonces que hay cierta distancia y diferencia entre el criterio geografico-fisico de cuenca y su
aplicacion a la division formal u oficial de cuencas para fines de gestion publica del agua y determinaciéon de

autoridades y asignacién de responsabilidades.

5.2 La expedicion de derechos de agua en Sonora
En este apartado se revisan y presentan exclusivamente los derechos de agua correspondientes a la RHA-II del

Organismo de Cuenca Noroeste de acuerdo con la informacion contenida en el Registro Publico de Derechos de
Agua (REPDA).
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Con la creacién del REPDA, a partir de 1994 se comenzaron a expedir y regularizar los derechos de agua
en la RHA-II correspondiente al Organismo de Cuenca Noroeste. La informacién que contienen estos titulos es
muy valiosa y pueden ser un instrumento primordial para la planeacion y gestion del agua de las cuencas. Por ello
en este apartado se revisa de manera general la expedicion de titulos en el OC Noroeste y los datos que incluyen.

La base de datos de titulos de derechos de agua del OC Noroeste que se utilizé para este trabajo se inicia
en el mes de mayo de 1994 y concluye en el mes de junio de 2014 (Registro Publico de Derechos de Agua
[REPDA], 2014. Los datos presentados aqui se refieren solamente al registro y expedicion de derechos de agua
que se hace por primera vez en el REPDA.

Tabla 5.2 Titulos de derechos de agua expedidos en el OC Noroeste de 1994 hasta 2014

No. de titulos Total
Afio
Porcién Chihuahua Porcién Sonora

1994 30 54 84
1995 22 267 289
1996 97 1028 1125
1997 131 3376 3 507
1998 1514 5444 6958
1999 540 8298 8838
2000 168 1584 1752
2001 74 480 554
2002 0 300 300
2003 33 245 278
2004 25 316 341
2005 50 105 155
2006 57 160 217
2007 28 244 272
2008 5 342 347
2009 31 67 98
2010 0 38 38
2011 0 396 396
2012 29 663 692
2013 22 273 295
2014 0 52 52

Total 2 856 23732 26 588

Fuente: elaboracién propia con base en datos del REPDA (2014).
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El total de derechos registrados en el OC Noroeste en este periodo es de 26 588, de los cuales 2 856
corresponden a la porciéon del estado de Chihuahua y 23 732 corresponden a los derechos ubicados en el
territorio de Sonora. La mayor parte de los registros se llevaron a cabo en los afios noventa y a partir de 2000 el

numero de registros disminuye considerablemente (véanse tabla 5.2 y figura 5.2).

Figura 5.2 Titulos de derechos de agua expedidos en el OC Noroeste, 1994-2014
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del REPDA (2014).

El ordenamiento cronoldgico de la expedicion de titulos de derechos de agua nos muestra que después de
la creaciéon del REPDA en 1994, el registro estos derechos fue en aumento en los aflos posteriores,
incrementandose el nimero de registros cada afio, hasta llegar a un pico maximo de expedicion de 8 298 titulos
en 1999, cuando aparentemente se cumplio el objetivo de registrar a la mayor parte de los usos de agua de la
region. Después de ese afio y a partir de 2000 el registro de titulos desciende considerablemente. En 2000 el
numero de titulos registrados fue de sélo 1 584 y continta descendiendo en los afios posteriores hasta llegar a la
cifra de sélo 38 titulos registrados en 2010. Después de esto, el nimero de registros se mantiene variable en
varios centenares de registros por afio.

El periodo de veinte afios que comprende este estudio de los derechos nos da la oportunidad de observar como

ha funcionado la gestién de las aguas nacionales en Sonora y los alcances que ha tenido para la gestion por cuencas.

5.3 Derechos de agua por cuencas

Mas alla del nimero de derechos otorgados durante el periodo de 1994 hasta 2014, lo que importa es el volumen

de agua que estos derechos significan. Para revisar qué tanta agua se ha otorgado a través de estos derechos se
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realiz6 primeramente una clasificacién por cuencas, tal como aparecen en la base de datos obtenida del REPDA
con cifras hasta junio de 2014 (véase tabla 5.3).

Primeramente, tenemos que el volumen total de aguas asignadas en derechos del REPDA en junio de 2014
asciende a 4 921 millones de metros ctubicos de agua. Es decir, en la RHA Noroeste esta autorizada la extraccion
de casi 5 000 millones de metros cibicos del recurso. Este es el capital hidrico de la regién. Habra que analizar de
doénde proviene y como esta distribuido en las cuencas.

Una consideracion importante es que en este volumen no se tienen en cuenta los derechos otorgados para
usos no consuntivos de generaciéon de energia eléctrica, ya que este uso no retira el agua de la corriente ni
disminuye el volumen otorgado a los demas usos. El volumen de agua para generaciéon de energfa eléctrica
asciende a 2 156 millones de metros cubicos en el rio Yaqui (en las plantas hidroeléctricas de las presas El Novillo
y El Oviachic) y a 1 034 millones de metros cubicos en el rio Mayo (planta hidroeléctrica de la presa El
Mocuzari). Estos usos no son consuntivos, es decir, no disminuyen el volumen de agua disponible.

Tabla 5.3 Volumen superficial y subterraneo de los derechos de agua expedidos en Sonora

.Cuenq Volumen superficial Volumen subterraneo Vc?lumen total o,
hidrologica (m?/afio) (m?*/afio) concesionado (m?3/afio)
Rio Sonoyta - 115 245 022 115 245 022 2
Rio Concepcion 50 871 375 235905 535 286 776 910 6
Rio Santa Cruz - 7428 215 7 428 215 0
Rio San Pedro - 3201 932 3201932 0
Rio Bacoachi 3009 673 - 3009 673 0
Rio Sonora 167 688 579 462 388 394 630076 973 13
Rio Matape 23077 348 203 396 855 226 474 203 4
Rio Yaqui 2812 635 900 509 281 721 3321917 621 68
Rio Mayo 14 853 078 312308 111 327 161 189 7
Total 3072135953 1849 155 785 4921 291 738 100

Total (%)

62

38

100

Nota: Para el cilculo de estos volumenes no se consideraron los usos no consuntivos asignados a generacioén de energfa eléctrica.

Fuente: elaboracion propia con base en datos del REPDA (2014).

Con base en esta informacion, tenemos que 62% de las extracciones de agua autorizada por el REPDA
corresponde a aguas superficiales, mientras que 38% proviene de aguas subterraneas. Entonces, mas de la
tercera parte de las aguas nacionales otorgadas en los titulos de derechos corresponde a aguas subterraneas
que se extraen de los acuiferos por medio de pozos y, con mucha frecuencia, utilizando bombas que consumen

energia eléctrica.
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Por otra parte, al revisar los volumenes de agua correspondientes a las diferentes cuencas, se observa que la
mayor proporcion corresponde a la cuenca del rio Yaqui, que es de donde proviene 68% de las aguas. A la cuenca
del rio Yaqui, de acuerdo con los datos del REPDA, se le extraen 3 321 millones de metros cubicos de agua; la
mayor parte de ella (85%) es agua superficial.

Después le sigue el rio Sonora, al que corresponde 13% de las aguas nacionales otorgadas en los titulos de
derecho. Sin embargo, en este caso la mayor parte del agua (73%) que se extrae es subterranea y sélo una cuarta

parte (27%) es superficial.

En tercer lugar de importancia por el volumen otorgado estan los rios Mayo, Concepcion y Matape. En

todos ellos predomina la extraccion de las aguas subterraneas sobre las superficiales.

Después, como un rio con menor volumen de agua autorizado esta el Sonoyta, que, como rio del desierto,
es intermitente y solo tiene autorizado el uso de aguas subterraneas que en este caso asciende a 115 millones de
metros cubicos anuales.

Por ultimo, estan los rios cuyo volumen de agua es pequefio. Dos de éstos son transfronterizos, Santa Cruz
y San Pedro, en los que la porcion de cuenca ubicada en México es pequefia. El rio de esta lista con menos agua
otorgada en derechos es el Bacoachi, ubicado en la Costa de Hermosillo (municipios de Hermosillo y Pitiquito),
que corresponde a una region desértica con rios efimeros. En esta cuenca estan otorgados 3 millones de metros

cibicos de agua.

Hay que aclarar que en esta base de datos no se incluye al arroyo Alamos o Cuchujaqui, ubicado en el
municipio de Alamos, en el extremo sureste de Sonora, ya que la informacién de sus derechos corresponde a la
RH de Sinaloa. Tampoco se incluy6 al rio Colorado, ubicado en el noroeste de Sonora, cuya administracion es
llevada por las autoridades hidricas de Baja California. La siguiente cuestién es revisar en qué se usa o cual es el
destino de dicha agua.

5.4 Los usos del agua

Los titulos de derechos de agua proporcionan también informacién sobre los usos o destinos que tiene el agua
concesionada. Para analizar estos usos es necesario primero distinguir que hay dos tipos de usos: usos no

consuntivos y los consuntivos.

El uso no consuntivo del agua se da cuando el agua se utiliza pero no se consume, se ensucia o se modifica
su estado natural; es decir, no sufre una transformacién y puede ser aprovechada nuevamente; el principal uso de
este tipo en Sonora es la generacion de energfa eléctrica que se lleva a cabo en las presas por medio de plantas
hidroeléctricas. El uso no consuntivo incluso se puede repetir varias veces en el curso de un mismo rio, como es
el caso del rio Yaqui, que tiene dos plantas hidroeléctricas, una en la presa El Novillo y otra mas abajo en la presa
El Oviachic. ILa base de datos de derechos de agua del REPDA nos muestra que en Sonora se han expedido siete
titulos para la generaciéon de energia eléctrica que utilizan en total 5 213 millones de metros cubicos de aguas
superficiales (véase tabla 5.4). De éstos, cinco titulos autorizan extraccién de volumenes de aguas superficiales
mientras que los otros dos sélo autorizan el uso de superficies de zonas federales.

or otra parte, los usos consuntivos del agua son aquellos en los que el agua “se consume”, es decir, se
Por otr rte, los usos consuntivos del agua son llos en los 1 agua “s nsume”, es decir, s
aprovecha en alguna actividad humana y al hacerlo se ensucia o se transforma, de modo que después se desecha

como agua residual con cualidades fisicas que hacen que ya no sea aprovechable nuevamente, sino que requiere

60



algin tipo de limpieza o tratamiento. Los usos consuntivos se distinguen principalmente por las actividades
econémicas donde son aprovechadas; las principales son la agricultura, la industria y lo que se denomina el uso
publico urbano, que es el agua para los sistemas de agua potable y alcantarillado de las ciudades y asentamientos

de poblacion.

Tabla 5.4 Usos no consuntivos en generacién
de energia eléctrica en Sonora en 2014

Volumen de agua i
Titulo de derecho de agua Titular . 8 Fech;} de Superficics de
(m3/afio) expedicion zona federal
1SON100201/09]BSG94 Comision Federal de 1099410000  13/12/94 0
Electricidad
1SON100203/10]BSG94 Comision Federal de 2607597000  02/06/94 0
Electricidad
02SON125480/09]BDA10 Comision Federal de 640000000 04/04/11 0
Electricidad
02SON125496/09JADA12 Hidroeléctrica Titin 0 19/04/12 3080
02SON125497/09J ADA12 Hidroeléctrica Titin 0 19/04/12 3530
02SON125479/09]BDA12 Comision Federal de 450000000 12/03/13 0
Electricidad
02SON100288/09]BDA10 México Generadora de 416669000 07/02/02 0
Energia
Total 5213 676 000

Fuente: elaboracion propia con base en datos del REPDA (2014).

El total de agua para usos consuntivos que reporté el REPDA en el afio 2014 es de 3 126 millones de
metros cubicos autorizados con titulos de derechos de agua. De este total, 1 169 millones (37%) corresponden a
agua superficiales y los restantes 1 956 millones (63%) corresponden a aguas subterraneas.

El principal uso al que se destina el agua es el agricola, que consume el 50%, es decir, la mitad de toda el
agua consumida en Sonora. A este uso hay que agregar los usos que aparecen como “multiples”, a los que se
destina el 26%, y el pecuario, que consume el 1%. Si consideramos que el uso multiple incluye a la agricultura con
otros usos (por ejemplo, ejidos que la usan para riego y para domicilios) y que el pecuario es una actividad
primaria muy cercana a la agricultura, tenemos que las actividades agropecuarias consumen 77% del agua que se
consume en el OC Noroeste.

Por otra parte, tenemos que las actividades industriales consumen 3% y los servicios 1%. Es decir, las
actividades del sector secundario y terciario consumen en conjunto solo 4% del agua del estado. Hay que sefalar

que, aunque su volumen no es significativo en términos porcentuales, aparece un derecho otorgado para uso
“agroindustrial” que corresponde a Bachoco, una de las principales empresas del estado.
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Por dltimo, pero no menos importante, estan los usos domésticos y el publico urbano, que es el destinado
para las casas habitacion, y otros usos municipales, como, por ejemplo, riego de parques y jardines urbanos. Estos

usos, de acuerdo con las concesiones otorgadas por el REPDA, consumen 19% del agua (véase tabla 5.5).

Esto es solo una muestra de la gran riqueza de informacién que contienen los titulos de derechos de agua
expedidos por el REPDA. Hay otra informacién que puede resultar util para otros estudios, pero en la que no
abundaremos en este trabajo. Entre dicha informacién estan, por ejemplo, los permisos para desechar aguas
residuales y los que se refieren a la utilizaciéon de zonas federales, que no son incluidos entre los datos revisados

para este trabajo.

Con la presentacion de estos datos de los derechos de agua en el OC Noroeste s6lo estamos haciendo un
primer acercamiento al estudio de esta valiosa fuente de informacién con miras a conocer mejor cOHmo se estan

administrando nuestras cuencas y observar si se esta haciendo algun tipo de gestion por cuencas.

En resumen, al inicio de este capitulo se planteé la pregunta de qué tanto la divisién por cuencas del
estado de Sonora responde a criterios orograficos de los parteaguas de las cuencas o se trata mas bien de una
divisién que combina aspectos orograficos con la divisién politica. La respuesta es que la division por cuencas
que se hizo en las RHA ubicadas en el estado de Sonora, y mas especificamente en la RHA II Noroeste, se
basa no tanto en los parteaguas de los escurrimientos o geografia fisica, sino mas bien con base en la divisién
de los municipios cuyo territorio se encuentra ubicado en mayor medida en el area de dichas cuencas. Se trata,
por lo tanto, de una delimitacién mixta que combina el criterio fisiografico de las cuencas con el criterio de la

divisiéon politica municipal.

Tabla 5.5 Usos consuntivos del agua concesionada en Sonora en 2014

Volumen total de

Volumen de agua Volumen de agua

Usos del agua Nuamero de titulos extracciones de agua

supetficial (m?/afio) subterrinea (m’/afio) %

(m?3/afio)
Agricola 6 440 232918 945 1336 385 269 1569 304 214 50
Agroindustrial 1 - 50 000 50 000 0
Doméstico 941 55363 420 611 475974 0
Acuacultura 55 8 435 404 1734 982 10 170 386 0
Servicios 362 1095 360 22224 632 23319 992 1
Industrial 278 9 859 295 95 206 079 105 065 374 3
Pecuario 8 667 4700 876 22 830 398 27 531 274 1
Publico urbano 6 646 289 275 676 291 527 515 580 803 191 19
Muiltiples 3194 623 067 996 186 525 485 809 593 481 26
Total 26 584 1169 408 915 1956 904 971 3126 313 886 100

Total (%)

37

Fuente: elaboracion propia con base en datos del REPDA (2014).
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Ademas, se planteé también la pregunta de qué tanta agua de la RHA II Noroeste esta concesionada como
derecho de agua, como se distribuye por cuencas y a qué usos se destina. La respuesta es que, segun la
informacién que contiene el REPDA, en 2014 habia un total de 23 732 titulos o derechos de agua expedidos, a
los que hay que agregar los que corresponden a la porcion de los rios sonorenses que tienen su origen en
Chihuahua, en donde se han expedido 2 856 titulos, para hacer un total de 26 588 titulos. Estos titulos significan
un total de agua concesionada de 4 921 millones de metros cibicos, de los cuales 68% corresponden al rio Yaqui,
13% al rio Sonora y 7% al rio Mayo, y el restante 12% a los demas rios de Sonora. De este volumen total, 62%
corresponde a agua superficial que se extrac o desvia de rios, arroyos o presas y 38% a agua subterranea que se

extrae por medio de pozos.

En cuanto a los usos o aprovechamientos de estas aguas, en 2014 existfan en Sonora siete concesiones de
agua para usos no consuntivos destinados a la generacion de energfa eléctrica que autorizan el uso de un total 5
213 millones de metros cubicos de aguas superficiales. Como su nombre lo indica, estos usos no reducen la
disponibilidad del recurso para los usos consuntivos. Por otra parte, el volumen de agua autorizado para usos
consuntivos ascendia a un total de 3 126 millones de metros cuabicos. De esta cantidad, 76% se destina a la
agricultura y a usos multiples que combinan agricultura con otra actividad, 19% al suministro de agua potable
para las ciudades y s6lo 3% a la industria, restando 2% al sector servicios y ganaderfa. Hay que destacar que en
Sonora en el afo estudiado no habfa asignaciones de agua para usos ecolégicos.

Con la informacién aqui proporcionada, tenemos una visiéon panoramica de como esta distribuida el
agua en el estado de Sonora y donde se ha autorizado la extraccién de diferentes volumenes de aguas
nacionales. Vemos que el territorio ha sido dividido formalmente en cuencas, aunque esta division es artificial
o ficticia en la region desértica de San Luis Rio Colorado y Sonoyta, donde la precipitacion es muy baja y las
corrientes son efimeras; ademas los territorios de estas cuencas oficiales estan truncas o cercenadas por la linea
de la frontera internacional con Estados Unidos. También vemos que existe una detallada contabilidad de los

derechos de agua otorgados.
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6. EL. CONSEJO DE CUENCA DEL ALTO NOROESTE

El Consejo de Cuenca del Alto Noroeste (CCAN) se constituy6 el 19 de marzo de 1999 en la ciudad de
Hermosillo, Sonora. En las Reglas Generales de Integraciéon, Organizacién y Funcionamiento se sefiala que
la jurisdiccion del consejo comprende un area territorial estimada en 101 238 kilémetros cuadrados ubicada
en 32 municipios de la regién noroeste del estado de Sonora (véase figura 6.1). También se indican las cuatro
cuencas que conforman al CCAN; se trata de las cuencas de los rios Sonoyta, Concepcién, Sonora y Santa
Cruz-San Pedro (CCAN, 2015b), esta ultima de caracter transfronterizo. La diversidad de cuencas que debe
atender el CCAN de entrada nos indica la complejidad de tener que vigilar y monitorear una amplia
extension territorial con problematicas particulares y diversas que pueden derivar en problemas de logistica

para el consejo.

Para llevar a cabo el analisis de los indicadores descritos en el primer capitulo, nos basamos principalmente
en la revision de las actas derivadas de las sesiones del CCAN y de algunas entrevistas realizadas a funcionarios y
actores claves pertenecientes al consejo. Las actas se consultaron en su versién electronica (documentos

escaneados del original), proporcionadas por la CONAGUA.

Se consiguieron todas las actas de las reuniones del CCAN desde su instalacion el 19 de marzo de 1999
hasta la del 23 de noviembre de 2017, con la cual se cerrd el periodo de estudio de este trabajo. Las actas se
revisaron y se ordenaron a fin de evitar duplicados o detectar faltantes. Se trabajaron un total de 73 actas o
minutas. De estos 73 documentos, 60 minutas corresponden a reuniones ordinarias del Grupo de Seguimiento y
Evaluacion (GSE).

Las 13 actas restantes se refieren a los siguientes tipos: la primera es el acta constitutiva, hay una reunién
extraordinaria, 6 son reuniones de la Comisiéon de Operacion y Vigilancia (COVI), 3 sesiones conjuntas de los
tres consejos de cuenca (Alto Noroeste, Yaqui-Matape y Rio Mayo) y 2 sesiones del Consejo de Cuenca del
Alto Noroeste. Al indagar sobre las caracteristicas entre los diferentes tipos de sesiones, se nos aclaré que el
GSE corresponde a la etapa en que el consejo era presidido por el director general o el gerente del Organismo
de Cuenca Noroeste de la CONAGUA, el cual cambié de nombre a COVI cuando en las ultimas sesiones la
presidencia pasé a manos de un usuario. La sesién extraordinaria tuvo como motivo recibir “comentarios y
observaciones sobre la versiéon preliminar del Programa Nacional Hidraulico y la propuesta de inversiones
2002 para el Noroeste”. Por su parte, las sesiones conjuntas de los tres consejos de cuenca fueron reuniones
donde las tres organizaciones exponian inquietudes y temas de interés para la region. Y finalmente, las sesiones
del Consejo de Cuenca del Alto Noroeste son las que recientemente se han venido realizando para cerrar las

actividades anuales.

En los siguientes apartados se desglosa la informacion recabada en correspondencia con los indicadores
propuestos para el estudio.



Figura 6.1 Jurisdiccion territorial del Consejo
de Cuenca del Alto Noroeste
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de CONABIO (2012).

6.1 Capacidad directiva e integracion del consejo

Desde la reunién en la que se instalé formalmente el CCAN se puede observar la relacién que existe entre
sectores gubernamentales y no gubernamentales. En dicha reunién estuvieron presentes representantes de
los tres niveles de gobierno: asistieron el director general de la CONAGUA, el gobernador de Sonora y los
presidentes municipales de Hermosillo, Caborca, Nogales y San Luis Rio Colorado. El punto dos del acta
constitutiva seflala que este consejo esta integrado por: un presidente, que es el director general de la
CONAGUA, el titular del Poder Ejecutivo del estado de Sonora, un vocal representante de los usuarios del
uso agricola, un vocal del uso publico urbano, un vocal del uso industrial, un vocal del uso pecuario y el
secretario técnico, que es el gerente regional noroeste de la CONAGUA. Se trata en total de siete miembros,
de los cuales dos son del gobierno federal, uno del estatal y los restantes cuatro son del sector de los
usuarios, sin contar en este caso a los municipios como miembros formales del consejo (CCAN, 1999). En
términos proporcionales, 43% se corresponde con el sector gubernamental y el restante 57% con el sector

no gubernamental.
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Después de la creacién del CCAN y en un proceso vertical de arriba hacia abajo, se establecieron varios
organismos auxiliares para la participacion social en las cuencas, subcuencas y acuiferos comprendidos dentro de
la extensa area territorial de este consejo. Asi, en el acta del 19 de septiembre de 2003, se acuerda “la integracion
de los Comités Municipales de Playas Limpias de Puerto Pefiasco y Bahia de Kino, como Organismos
Auxiliares” (CCAN, 2003). Posteriormente, en el acta del 10 de noviembre de 20006, “se reconoce como 6rganos
auxiliares a la Comisién de Cuenca del Rio Concepcidn, a la Comision de Cuenca del Rio Sonora, asi como a los
Comités Técnicos de Aguas Subterraneas de los Acuiferos El Zanjon, Rio San Miguel y Mesa del Seri-La
Victoria” (CCAN, 2006a).

En afios posteriores otros miembros se han ido incorporando de manera paulatina al CCAN,
principalmente a rafz de la reforma a la Ley de Aguas Nacionales de 2004, donde se reconfigura por mandato

federal la estructura de los consejos de cuenca en México. Tal es el caso de siete dependencias del gobierno

federal (SEMARNAT, SHCP, SEDESOL, Secretarfa de Energfa [SENER], Secretarfa de Economia [SE],
Secretarfa de Salud [SALUD] y SAGARPA), dos vocales del uso acuicola y pesca, dos vocales del sector

académico, dos vocales de la sociedad civil, un representante de grupos étnicos y un vocal de equidad de género.

De acuerdo con las Reglas Generales de Integracion, Organizacién y Funcionamiento, la estructura actual

del CCAN se configura de la siguiente manera:

Tabla 6.1 Estructura del Consejo de Cuenca del Alto Noroeste segin

sus Reglas Generales de Integracion, Organizacion y Funcionamiento

Sector Integrantes Proporcion de representacion
Presidente del consejo 1

Secretario técnico (director general del Organismo de Cuenca
Noroeste)

Gubernamental Vocales representantes de SEMARNAT, SHCP, SEDESOL,
SENER, SE, SALUD y SAGARPA

Vocal representante del estado de Sonora 1
Vocales representantes de los municipios en el ambito del consejo 4

2 Uso acuicola y pesca
4 Uso agticola

3 Uso industrial

4 Uso pecuario

No Vocales representantes de los usuarios conforme los usos 3 Uso publico urbano
gubernamental existentes en el ambito del consejo 2 Sector académico

2 Organizaciones de la sociedad civil
2 Uso ambiental
1 Equidad de género

1 Representante de grupos étnicos

Total 38 miembros del CCAN

Fuente: elaboracién propia con base en las Reglas Generales de Integracion, Organizacion y Funcionamiento del CCAN (2015b).
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Segun esta conformacion, se tiene que 37% son miembros representantes de sectores gubernamentales y
63% de sectores no gubernamentales. Esto es congruente con los preceptos de la LAN de 2004, en la cual se
seflala que al menos 50% de los miembros deben ser representantes de usuarios del agua y organizaciones
ciudadanas o no gubernamentales (LAN, 2004, art. 13 bis). En términos formales, la estructura del CCAN
cumple con lo descrito en la LAN, pero como se podra ver mas adelante no todos los miembros asisten de

manera regular a las sesiones del consejo.

En lo que respecta al nombramiento de los puestos, es importante hacer una diferenciacion entre actores
gubernamentales y no gubernamentales, ya que los primeros por la posicién del cargo que representan tienen
un lugar asegurado en el consejo, como es el caso del gobernador del estado de Sonora, asi como los
representantes de las diferentes dependencias del gobierno federal y presidentes municipales. Como ya se
mencioné previamente, estos tres niveles de gobierno representan 37% de la membresia del CCAN. Esto en
términos generales nos esta indicando que alrededor de la tercera parte de los miembros que conforman este
consejo son designados de manera directa, sin pasar por un proceso de eleccion. Esta es una condicién que

viene fundamentada en la LAN de 2004 y las Reglas Generales de Integraciéon, Organizacion y
Funcionamiento del CCAN.

El caso de los actores no gubernamentales es totalmente distinto, ya que de acuerdo con el marco legal los
integrantes deben ser elegidos por sus respectivos comités locales a través de la asamblea general de usuarios,
donde los diferentes grupos eligen a un miembro de los suyos que los representara ante el consejo de cuenca
(CCAN, 2015b). En términos ideales este procedimiento se deberfa dar a través de un proceso deliberativo donde
todos los interesados pudieran participar privilegiando el consenso entre las partes, pero en la practica este
procedimiento no se cumple cabalmente. De acuerdo con la informacion recabada de entrevistas a funcionatios
de la CONAGUA, se pudo identificar que los miembros no gubernamentales son integrados por el Organismo
de Cuenca Noroeste de la CONAGUA, quien por invitacién en determinadas fechas conforma los denominados
comités locales con el fin de legitimar la presencia de algin sector en particular (tal es el caso de los usuarios del
agua y los representantes de organizaciones de la sociedad civil), sin cumplir de esta manera con un criterio de

representacion formal.

Por consiguiente, podemos decir que la eleccion de miembros no gubernamentales en el CCAN se presenta
de manera unilateral o por invitaciéon directa del Organismo de Cuenca Noroeste de l]a CONAGUA, lo cual
contradice claramente al marco legal, ya que figuras como los comités locales y la asamblea general de usuarios
no se encuentran como 6rganos funcionales debidamente constituidos.

La eleccion de miembros en el CCAN podemos caracterizarla entonces a partir de dos diferentes formas: la
parte que por reglamento corresponde a los sectores gubernamentales y que de manera automatica se designa a
los representantes del gobierno federal, estatal y municipal; y la correspondiente a los sectores no
gubernamentales, donde se identifica un déficit en la constitucioén de los comités locales y la asamblea general de
usuarios, lo cual ha llevado al Organismo de Cuenca Noroeste de la CONAGUA a actuar a discrecion sobre
quién puede y no puede formar parte del consejo.

Una mencién particular se merece el nombramiento del presidente del Consejo de Cuenca del Alto
Noroeste. De acuerdo con las Reglas Generales de Integracion, Organizacion y Funcionamiento, la eleccion del
presidente del consejo debe darse a través de una convocatoria previa y posteriormente por una votaciéon que
deben emitir los miembros hacia los candidatos. En el caso del CCAN sdlo se presenté una candidatura, por lo

cual no hubo contienda entre aspirantes; el unico que se postul fue el presidente municipal de Magdalena. En la
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reunioén del 26 de noviembre de 2015, a través de una votacion a mano alzada y de manera unanime, el candidato
unico fue electo presidente del CCAN con 28 votos a favor y cero en contra (CCAN, 2015a). La presidencia del
consejo es un cargo honorifico que se debe cumplir por un periodo de tres afios y con posibilidad de una
reeleccion. Lo caracteristico del personaje electo es que era de reciente incorporacion al consejo, tenfa pocas
semanas de haber tomado el cargo de presidente municipal y no existe registro de que haya participado o asistido

previamente a alguna reunién del CCAN.

6.2 Capacidad de participacion activa de los actores

Durante el periodo de estudio, de marzo de 1999 a noviembre de 2017, el CCAN tuvo un total de 73 sesiones
formales en un lapso de 19 anos. Esto da como resultado un promedio de 3.8 reuniones por afio. El afio en
que mas reuniones se sostuvieron fue en la etapa temprana del 2000 con nueve reuniones, lo cual se puede
deber al impulso que trataron de inyectarle al proyecto del CCAN, sobre todo para mantener a las partes
interesadas y fomentar una agenda de trabajo. Los afios con menos reuniones fueron 2003, 2007, 2009 y 2010,
cuando hubo dos reuniones en cada afio. Realmente no existe un nimero exacto de sesiones que se deben
programar en el aflo; de acuerdo con el acta constitutiva y las Reglas Generales de Integracién, Organizacion y
Funcionamiento, el consejo debe sesionar al menos una vez al afio de manera ordinaria y extraordinariamente
cuando sea necesario (CCAN, 1999; CCAN, 2015b). En general, si se observa la grafica de las reuniones por
afio (véase figura 6.2), se aprecia una tendencia a la baja en el nimero de reuniones anuales hasta 2014 y un
ligero repunte en 2015 y 2016.

En lo que respecta a la asistencia, o mas exactamente a los participantes registrados en las actas, se tiene
que en las 73 reuniones realizadas el promedio de asistentes fue de 23.1. La reuniéon en la que hubo mas asistencia
fue la namero 68, en la que estuvieron presentes 53 participantes (CCAN, 2016). Después de ésa, le sigue la
numero 35, en la que hubo 47 asistentes (CCAN, 2006b). En cambio, la sesién con menor participacioén fue la
numero 17, en la que sélo se presentaron 4 asistentes (CCAN, 2002). En general, se aprecia una tendencia al alza

en la asistencia a las sesiones del CCAN (véase figura 6.3).

Figura 6.2 Numero de reuniones por afio en el Consejo de Cuenca del Alto Noroeste
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Fuente: Pineda, Moreno y Diaz (2019, p. 13).
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Figura 6.3 Participantes en las sesiones del
Consejo de Cuenca del Alto Noroeste
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Fuente: Pineda, Moreno y Diaz (2019, p.14).

Por otra parte, si analizamos las instituciones que han participado por medio de representantes, se observa
que la unica que asisti6 a las 73 sesiones del CCAN es la CONAGUA, que es la institucién organizadora y cuyo
representante presidio las reuniones hasta el 26 de noviembre de 2015, dia en que se elige presidente del consejo
al alcalde de Magdalena. Al respecto y como ya se menciond previamente, la primera sesiéon de instalacion del
CCAN fue presidida por el director general de la CONAGUA, que es a quien la LAN reconoce como presidente
de los consejos de cuenca. Sin embargo, después de esta primera sesion, el director general no ha vuelto a asistir a
ninguna otra sesion. Todas las demas reuniones han sido presididas por personal de la CONAGUA. Las actas
muestran que las sesiones son organizadas y presididas indistintamente por alguno de tres funcionarios de la
CONAGUA, que son: a) el gerente regional o director general del Organismo de Cuenca Noroeste; b) el
subgerente regional de Programas Rurales y Participacién Social o coordinador de Atencién a Emergencias y
Consejos de Cuenca; c) el jefe de Proyectos de Consejos de Cuenca. Aunque el gerente regional es el suplente
formal para presidir al CCAN, en aproximadamente la tercera parte de las sesiones no asistio y fue representado
por el subgerente o por otros funcionarios de la CONAGUA. Incluso la sesién del 12 de agosto de 2005 contiene

un acuerdo que dice: “solicitar al gerente regional que asista a las reuniones” (CCAN, 2005).

Después de la CONAGUA, la representacion de los usuarios se ubica como el segundo grupo con mayor
porcentaje de asistencia, la cual se corresponde con 96%, equivalente a 70 reuniones. En este caso hay que hacer
una diferenciaciéon entre los tipos de usuario, ya que los unicos que se han mantenido constantes en las sesiones
del CCAN son los representantes del uso agricola, pablico urbano e industrial. El uso pecuario, si bien desde un
principio se mantuvo presente en las reuniones del consejo, a partir del afilo 2010 ha bajado considerablemente su
participacion. Y en lo que respecta al sector acuicola y pesca, que formalmente cuentan con un vocal
representante, éste nunca ha asistido a las reuniones.

Posteriormente se encuentran los 6rganos auxiliares del CCAN con un total de 60 reuniones asistidas, lo
cual equivale a 82% de asistencia. En este grupo las organizaciones que se han mantenido constantes y vigentes
hasta la fecha son los COTAS Mesa del Seri-La Victoria, COTAS El Zanjén, COTAS del Rio San Miguel, la

Comisiéon del Rio Concepciéon y el Comité de Playas Limpias de Puerto Pefiasco. Dos organizaciones que
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también formaron parte del CCAN y que se encuentran fuera de funcionamiento son la Comisién de Cuenca del
Rio Sonora (2005-20006) y la Comision de Cuenca del Rio San Pedro (2008-2009).

La siguiente instituciéon con mayor nimero de asistencias es la Comisién Estatal del Agua (CEA) o su
antecesora, la Comisiéon de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Sonora (COAPAES), que conjuntamente
tuvieron un total de 52 asistencias, es decir, asistieron a 71% de las reuniones. Quien generalmente asiste a las

reuniones es el director general de Infraestructura Hidroagricola.

En lo que respecta a las dependencias del gobierno federal, se puede observar que SEMARNAT (49%)
es la instancia que asiste con mayor frecuencia a las reuniones del CCAN; le siguen SAGARPA (34%),
SEDESOL (30%), Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA) (27%), Comisién Nacional
Forestal (CONAFOR) (26%), SE (19%) y SALUD (15%). Cabe mencionar que PROFEPA y CONAFOR no
forman parte de la estructura formal del consejo de cuenca, pero han asistido en calidad de invitados
especiales y presentan una mayor asistencia que otras dependencias del gobierno federal. Tal es el caso de
SHCP y SENER, que la LAN reconoce como miembros del consejo, pero que se han mantenido ausentes a lo

largo de los afios.

Tabla 6.2 Entidades que asisten a las sesiones
del Consejo de Cuenca del Alto Noroeste

Entidad Asistencias %
Comision Nacional del Agua (CONAGUA) 73 100
Vocales representantes de usuarios 70 96
Organos auxiliares 60 82
Comision Estatal del Agua (CEA, antes COAPAES) 52 71
Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales SEMARNAT, antes 36 49
SEMARNAP)
Academia 34 47
Organizaciones de la sociedad civil 27 37
Secretaria de Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion 25 34
(SAGARPA)
Secretatrfa de Desarrollo Social SEDESOL) 22 30
Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente (PROFEPA) 20 27
Comisién Nacional Forestal (CONAFOR) 19 26
Secretatia de Economia (SE) 14 19
Secretaria de Salud (SALUD) 11 15

Fuente: Pineda, Moreno y Diaz (2019, p. 14).
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Los representantes académicos también han tenido presencia en las reuniones del CCAN, pues han asistido
a 47% de las sesiones. L.a Universidad de Sonora es la principal instituciéon involucrada en la estructura del
consejo, aunque también se ha contado esporadicamente con la participacién de la Universidad Estatal de
Sonora, El Colegio de Sonora y el Centro de Investigaciéon en Alimentacién y Desarrollo. Posteriormente
encontramos a las organizaciones de la sociedad civil con un porcentaje de asistencia de 37% (véase tabla 6.2). En
este caso, las dos instancias con mayor presencia en el CCAN han sido: la Alianza Sonorense por el Agua, A. C., y
el Instituto para la Gestién Integral de Cuencas Hidrograficas, A. C.

Como puede observarse, la asistencia de los representantes diferentes de la CONAGUA es bastante
irregular y variable, lo cual nos indica el claro predominio y dependencia que el consejo de cuenca tiene con
respecto a la CONAGUA vy la poca participacion de otras dependencias gubernamentales y grupos sociales. A
raiz de este analisis, se puede afirmar que, si bien existe una estructura formal del CCAN que se corresponde
con lo sefialado por la LAN de 2004 y las Reglas Generales de Integracién, Organizacién y Funcionamiento, en
realidad es otra la estructura que se esta poniendo en practica en las reuniones. La ausencia de algunos sectores,
tanto gubernamentales como no gubernamentales, hace imposible que se cumpla a cabalidad la estructura
formal del consejo. Casos como el de las dependencias federales (SHCP y SENER) parecen tener un obstaculo
de origen, ya que los representantes de dichas secretarias no se encuentran residiendo en la regién, sino que son
funcionarios que trabajan para las oficinas centrales ubicadas en la Ciudad de México. En tales circunstancias, la
distancia y traslado para asistir a las reuniones se vuelve complicado. Algunos miembros entrevistados
manifiestan que existe cierta apatia de las dependencias federales para participar e incluso se llega a mencionar
que se desconoce por qué algunas de éstas forman parte de la estructura de los consejos de cuenca.

6.3 Capacidad financiera

En lo referente al financiamiento del CCAN, desde el afio 2008 la CONAGUA y la CEA firman anualmente un
convenio de colaboraciéon econémica con el objetivo de mantener en funcionamiento al consejo. Estos convenios
que se firman a principios de cada afio establecen que la CONAGUA deposite una cantidad de dinero en la
cuenta del gobierno del estado de Sonora, con el compromiso de que este ultimo aporte una cantidad de dinero
igual o similar y ademas se haga responsable de administrar la totalidad de los recursos a lo largo del afio. Una
diferenciaciéon que se hace de las dos participaciones presupuestarias es que el dinero aportado por la federacion
unicamente puede ser utilizado para el gasto operativo de la gerencia del consejo, mientras que la parte
correspondiente al gobierno del estado se debe destinar para la elaboracién de estudios y proyectos.

La cantidad aportada por estas dependencias ha variado a lo largo del tiempo; en el afio 2008 se registré la
suma de 1 300 000 pesos, que es el monto mas elevado que ha recibido el CCAN. En el resto de los afios, la
cantidad ha variado entre 1 000 000 y 1 260 000 pesos. Sin embargo, en el afio 2017 el monto total aportado
descendi6 a solo 670 000 pesos. Como se puede apreciar, la tendencia de las aportaciones es hacia la baja
(CONAGUA-CEA, 2008-2017) (véase tabla 6.3).

De acuerdo con la gerencia operativa, el CCAN no ha contado con fondos que provengan de otras fuentes
que no sea CONAGUA o la CEA, ni se ha cobrado ningin tipo de cuota a los usuarios. Esto refleja la
dependencia que existe por parte del consejo hacia estas instancias gubernamentales. A esto hay que afiadir que el
gobierno del estado no cumple con su correspondiente aportacion de recursos (Mercadante, 2018), con lo cual se

ha venido operando exclusivamente con las aportaciones provenientes del gobierno federal.
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Tabla 6.3 Financiamiento de la CONAGUA y la CEA
destinado al Consejo de Cuenca del Alto Noroeste

Afio é\ gg;fg%rg Aportacion CEA Presupuesto CCAN

2008 650 000 650 000 1300 000
2009 500 000 650 000 1 150 000
2010 500 000 650 000 1150 000
2011 600 000 600 000 1200 000
2012 400 000 600 000 1 000 000
2013 530 000 600 000 1130 000
2014 600 000 600 000 1200 000
2015 630 000 630 000 1260 000
2016 500 000 500 000 1 000 000
2017 335 000 335000 670 000

Fuente: Pineda, Moreno y Diaz (2019, p. 16).

ILa reducciéon del financiamiento ha creado el consenso entre los miembros del consejo de que el
presupuesto que se recibe es insuficiente para llevar a cabo todas sus actividades operativas (gasto corriente, pago
de personal, servicios y viaticos) y menos aun poder llevar a cabo trabajos de investigacién sobre la cuenca, como
pudiera ser la elaboraciéon de estudios y proyectos. Los recursos percibidos anualmente se destinan
principalmente al pago de honorarios del gerente operativo y su asistente, asi como el pago de movilidad y
transporte (gasolina y servicios del automovil), ademas de tener que pagar los servicios para mantener en
funcionamiento la oficina de la gerencia operativa (renta, agua, luz, teléfono e internet). También es importante
mencionar que un elemento que afecta al consejo es la tardanza para recibir el recurso financiero, ya que puede
pasar mas de la mitad del afio sin percibir ingresos, lo cual complica el pago de servicios y limita la capacidad

gestora del gerente operativo.

6.4 Capacidad de gestion del agua plasmada en acuerdos

Para culminar con el andlisis de la capacidad institucional del CCAN, es importante revisar los acuerdos
registrados en las actas de reunién, con lo cual se puede indagar en los asuntos tratados y la agenda desarrollada
por el consejo. Hasta el afio 2017 se plasmaron un total de 337 acuerdos, de ellos s6lo 57 (17%) se relacionan
directamente con la gestiéon del agua, mientras que los 280 (83%) acuerdos restantes se refieren mas bien a
asuntos administrativos y de organizacion interna. De esta manera las sesiones del CCAN se han centrado en

atender principalmente asuntos administrativos, como la aprobacién de documentos, la solicitud de apoyo y
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coordinacion entre diferentes instancias gubernamentales, la instalaciéon de grupos de trabajo y, en menor medida,

se ha dedicado a la gestion del agua de la cuenca.

Dentro de los acuerdos relacionados con la gestion del agua se encuentra la propuesta de crear un Centro
de Informacién y Consulta sobre el Agua (CICA) de las cuencas de los rios Sonora, Concepciéon y Sonoyta que se
plante6 desde la primera sesién de instalacion. El proyecto de creacion del CICA buscaba contar con un
instrumento moderno y eficaz para reunir informaciéon sobre el agua en apoyo de los diversos usuarios de las
cuencas y acuiferos del Alto Noroeste. Para ello se destiné incluso un local en el edificio de la Unién Ganadera
del estado (Mendivil, 2007). Este asunto se trat6 en las sesiones desde el afio 2000 hasta el 2004; se conformo
una comision y hubo avances menores, pero finalmente no se realizé dicho centro y el CCAN no ha contado con
tal servicio de informacion y consulta.

Otro asunto similar al anterior fue la creacion de una pagina web del CCAN que se traté en las sesiones del
16 de marzo de 2000 y del 6 de julio de 2001. Sin embargo, dicha pagina web nunca se concret6 y cuando menos
hasta el ano 2019 el CCAN ha carecido de dicho recurso. Por otro lado, desde 2016 se cuenta con una pagina de
Facebook que administra la gerencia operativa en donde se informa regularmente de los acontecimientos del

consejo de cuenca.

Un caso relevante en el que se puede observar el papel que desempena el CCAN en la gestion del agua de
sus cuencas es el referente al derrame toxico en el rio Sonora del 6 de agosto de 2014, considerado como el mas
grave desastre ecolégico de Sonora (Greenpeace México, 2014). En aquel momento el consejo no reaccioné de
manera inmediata ante la severidad del problema, ni fue el medio por el cual pudieran manifestarse los diferentes
sectores involucrados en la tragedia. La reunién del CCAN posterior al derrame se llevé a cabo hasta el 17 de
diciembre de 2014 y entre lo mas relevante del tema se encuentra que: se presenté un informe sobre los
principales hechos y acciones realizadas por la CONAGUA vy otras dependencias en atencién de la contingencia
presentada en el rio Sonora; también se refrendé un acuerdo tomado en sesiones anteriores para integrar un
proyecto de restauracion hidrolégica para la cuenca del rio Sonora dentro del programa de gestion del CCAN; y
ademas se plasmo el compromiso de buscar una reunién del CCAN con los diputados que conformaron la
Comisién para la Contingencia del Rio Sonora y la Comisién Sonora para la Contingencia Ambiental Rio Sonora,
para que éstas rindieran un informe sobre los planes orientados a la remediacién del caso (CCAN, 2014). Como
puede verse, el CCAN no participa directamente en la atencién del problema; al contrario, su participacion es de
bajo perfil en términos de dar una respuesta y atencién directa a la crisis. En esta contingencia todos los
presidentes municipales y usuarios de agua del rio Sonora se organizaron y realizaron multitud de reuniones y

gestiones, pero no lo hicieron a través del CCAN.

De acuerdo con los miembros del CCAN, en dicho consejo no hay una atenciéon profunda a las
problematicas de la cuenca. Uno de los motivos que se sefialan es el referente a la agenda, ya que se reconoce que
dicha agenda esta determinada por los objetivos provenientes de las autoridades gubernamentales, en particular
CONAGUA, quedando relegados los intereses de los usuarios. Es importante sefialar que en ocasiones los
vocales usuarios tienen propuestas o se interesan en impulsar alguna iniciativa; tal es el caso del COTAS Mesa del
Seri-La Victoria, que ha insistido en la realizaciéon de un programa integral para la rehabilitacion del acuifero Mesa
del Seri-La Victoria (CCAN, 2014). Sin embargo, esta solicitud no ha sido retomada por CONAGUA ni por la
CEA. Esto nos indica que la agenda del CCAN se maneja de manera vertical y en funcién de las necesidades de
CONAGUA, y no como un medio para impulsar las iniciativas de otros sectores pertenecientes a la cuenca.
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Para cerrar este apartado se puede hacer un analisis general de la capacidad institucional del CCAN. En
primer lugar, se dej6 asentado que el marco legal no le otorga facultades reales de gestion, sino que mas bien es
un 6rgano que ha sido subordinado a la CONAGUA. Es esta dependencia federal la que organiza las sesiones
por medio del secretario técnico y la que controla la agenda y los acuerdos a tomar. Por ello, 1a unica asistencia a
las reuniones que es regular y constante es la de CONAGUA, mientras que la de los otros integrantes del consejo

es esporadica. Aunque se denota el interés de los representantes de los usuarios por participar, quienes a pesar de
no ser atendidas de manera efectiva sus demandas, asisten con relativa frecuencia.

En lo que se concierne a la agenda y las decisiones que toma el CCAN, al revisar los temas abordados en
las actas de reunion se observa que predominan los asuntos administrativos o ajenos a la gestion del agua de la
cuenca y que, en cuestiones graves, como el derrame de contaminacién minera en el rio Sonora, el consejo no
tuvo ninguna participacion relevante.

De este modo, se puede concluir que la capacidad institucional del CCAN para gestionar el agua y
participar en la toma de decisiones es baja y mas bien es un ente para apoyar las decisiones y agenda de la

CONAGUA. Ciertamente es un avance respecto a la nula participacion que existia anteriormente, pero hay
todavia mucho camino por recorrer en la gestion local del agua por cuencas.
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7. EI. CONSEJO DE CUENCA DE LOS R10S YAQUI-MATAPE

La instalacién del Consejo de Cuenca de los Rios Yaqui-Matape (CCRYM) se realizé el 30 de agosto del afio
2000 en Ciudad Obregén, Sonora. El ambito territorial del consejo comprende una extension de 90 906
kilébmetros cuadrados vy, a diferencia del CCAN, en este caso existe la presencia de dos entidades federativas
(Sonora y Chihuahua), que en conjunto abarcan un total de 37 municipios (véase figura 7.1). El territorio bajo la
jurisdiccion del CCRYM comprende las cuencas del rio Yaqui y rio Matape. La cuenca hidrolégica del Yaqui es
internacional, ya que la parte mas al norte se localiza en territorio de Estados Unidos de América, en el condado
Cochise, en donde se le conoce como rio San Bernardino, afluente del rio Bavispe. Los principales centros de
poblaciéon de la cuenca son Ciudad Obregdn, Agua Prieta, Nacozari de Garcia, Fronteras y Moctezuma, en

Sonora; y Guerrero y Madera en el estado de Chihuahua.

Por su parte, el rio Matape, de mucha menor extensiéon que el Yaqui y ubicado al norte de la cuenca baja de
éste, nace al sur del municipio de Mazatan, Sonora, y descarga en el vaso de la presa Ignacio L. Alatorre, también
conocida como Punta de Agua, y se alimenta con una gran cantidad de arroyos intermitentes. Sus principales
centros de poblacién son las ciudades de Guaymas y Empalme, Sonora.

Para analizar la capacidad institucional del CCRYM, en este capitulo, al igual que en el anterior, se revisaron
las minutas de las sesiones llevadas a cabo por el consejo; ademas se hicieron entrevistas a funcionarios de
gobierno y actores claves pertenecientes a la organizacion. Este trabajo tomé en cuenta, como antecedente, la
tesis de maestria de Justo Morales (2008), quien en su caracter de funcionario de la CONAGUA particip6 en la
organizacién y actividades de este consejo. Las minutas se consultaron en su version electronica (documentos
escaneados del original), las cuales fueron proporcionadas por la CONAGUA.

Al igual que en el caso del CCAN, se recopil6 el total de las minutas de las reuniones del CCRYM,
partiendo del dia de su instalacion, el 30 de agosto del 2000, hasta la reunioén celebrada el 23 de noviembre de
2017. Se ordenaron y revisaron todos los documentos para evitar actas duplicadas o detectar faltantes. Finalmente
se trabajo con un total de 71 minutas.

Del conjunto de minutas, 57 se refieren a reuniones ordinarias del Grupo de Seguimiento y Evaluacion
(GSE). De las 14 minutas restantes, una es el acta constitutiva, hay una reunién extraordinaria, cuatro reuniones
de la Comisién de Operacion y Vigilancia (COVI), tres sesiones conjuntas de los tres consejos de cuenca (Alto
Noroeste, Yaqui-Matape y Rio Mayo) y cinco sesiones del Consejo de Cuenca de los Rios Yaqui-Matape. En el
caso del CCRYM, en mayo de 2016 el Grupo de Seguimiento y Evaluaciéon cambié de nombre a COVI cuando la
presidencia pasé a manos de un usuario, seis meses después que el CCAN. La sesion extraordinaria se realizé con
el objetivo de recibir “comentarios y observaciones sobre la version preliminar del Programa Nacional Hidraulico

y la propuesta de inversiones 2002 para el Noroeste”. En lo referente a las sesiones conjuntas de los tres consejos
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de cuenca, se trata de reuniones donde las tres organizaciones exponian inquietudes y temas de interés para la
region. Y, por ultimo, las sesiones del Consejo de Cuenca de los Rios Yaqui-Matape son las que recientemente se
han venido celebrando para cerrar las actividades anuales.

En los siguientes apartados se presenta el analisis de la capacidad institucional del Consejo de Cuenca de
los Rios Yaqui-Matape.

Figura 7.1 Jurisdiccion territorial del Consejo
de Cuenca de los Rios Yaqui-Matape
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de CONABIO (2012).

7.1 Capacidad directiva e integracion del consejo

Desde sus inicios, el CCRYM estuvo conformado por actores gubernamentales y no gubernamentales. En el acta
constitutiva del 30 de agosto de 2000 se puede revisar la estructura inicial del consejo, en la cual encontramos un
presidente (el director general de la CONAGUA); el titular del Poder Ejecutivo del estado de Chihuahua; el titular
del Poder Ejecutivo del estado de Sonora; un vocal representante de los usuarios del uso acuicola, un vocal del

uso agricola, un vocal del uso industrial, un vocal del uso pecuario, un vocal del uso publico urbano, un vocal del

76



uso servicios y como secretario técnico el gerente regional noroeste de la CONAGUA. De esta manera, el
CCRYM qued6 integrado por 10 miembros: dos del gobierno federal, dos de gobiernos estatales y seis
representantes de los usuarios (CCRYM, 2000). En términos proporcionales, 40% se corresponde con el sector

gubernamental y el restante 60% con el sector no gubernamental.

A la estructura del CCRYM posteriormente se integraron varios 6rganos auxiliares con el objetivo de
incentivar la participacion social en diferentes regiones de la cuenca. Este proceso se llevé a cabo por decision de
la CONAGUA, de arriba hacia abajo y sin que haya sido iniciativa de los usuarios. De esta manera, en 2004 se
instala la Comision de Cuenca del Rio Matape; en 20006 se establece el Comité Técnico de Aguas Subterraneas del
Acuifero Guerrero Yepomera; un afio después, en 2007, se instala el Comité Técnico de Aguas Subterraneas del
Acuifero San José de Guaymas; y en 2015 el Comité de Playas Limpias del Municipio de Guaymas.

Con la reforma a la LAN de 2004 otros actores se fueron incorporando a la estructura del CCRYM. Por
parte del gobierno federal se integraron SEMARNAT, SHCP, SEDESOL, SENER, SE, SALUD y SAGARPA;
en cuanto a la participaciéon social, se integré un representante del sector académico, un representante de

organizaciones de la sociedad civil, un representante de equidad de género y un representante de grupos étnicos
(véase tabla 7.1).

Tabla 7.1 Estructura del Consejo de Cuenca de los Rios Yaqui-Matape segin

sus Reglas Generales de Integracion, Organizacion y Funcionamiento

Proporcion de
Sector Integrantes »
representacion

Presidente del consejo 1

Secretario técnico (director general del Organismo de Cuenca

Noroeste)
Gub | Vocales representantes de SEMARNAT, SHCP, SEDESOL, -
ubernamental - gENER, SE, SALUD y SAGARPA
Vocal representante de los estados (Sonora y Chihuahua) 2
Vocales representantes de los municipios en el ambito del 4
consejo
2 Uso acuicola y pesca
3 Uso agticola
2 Uso industrial
2 Uso pecuario
No Vocales representantes de los usuarios conforme los usos g
. Py . 3 Uso publico urbano
gubernamental existentes en el ambito del consejo )
1 Sector académico
1 Organizaciones de la sociedad civil
1 Equidad de género
1 Representante de grupos étnicos
Total 31 miembros del CCRYM

Fuente: elaboracién propia con base en las Reglas Generales de Integracion, Organizacion y Funcionamiento del CCRYM (2015).
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A partir de esta estructura se observa que 48% de los miembros representa a sectores gubernamentales y
el restante 52% representa a sectores no gubernamentales. Al igual que en el CCAN, aunque con un menor
margen, se cumple con lo sefialado en la LAN de 2004 en relacién con que al menos 50% de los miembros

deben ser representantes de usuarios del agua y organizaciones ciudadanas o no gubernamentales (LAN, 2004,
art. 13 bis).

En cuanto al nombramiento de los ocupantes de puestos, se observa la misma dinamica descrita en el caso
del CCAN. Asi pues, los actores gubernamentales tienen un lugar asegurado en la estructura del consejo; tal es el
caso del gobernador del estado de Sonora y Chihuahua, asi como los representantes de las diferentes
dependencias del gobierno federal y presidentes municipales. Y dado que 48% de los representantes del CCRYM
provienen de sectores gubernamentales, podemos deducir que casi la mitad de los miembros que conforman a

este consejo son designados ex officio, es decir, por el cargo que ocupan.

En lo que respecta a los actores no gubernamentales, encontramos una forma de designar a los miembros
similar a lo que presenta el CCAN. Si tomamos en cuenta que se prevé que los miembros no gubernamentales,
como los usuarios del agua y las organizaciones de la sociedad civil, sean elegidos por sus respectivos comités
locales a través de la asamblea general de usuarios (CCRYM, 2015), en la practica parece que este requisito no se
cumple. A partir de las entrevistas realizadas a funcionarios de la CONAGUA, se infiere que el Organismo de
Cuenca Noroeste se encarga de organizar las reuniones de los comités locales e invita, a discrecion, a diferentes

actores locales a que sean representantes no gubernamentales en la estructura del consejo de cuenca.

En estas condiciones, la eleccion de miembros no gubernamentales en el CCRYM se hace de manera
vertical, de arriba hacia abajo, por parte del Organismo de Cuenca Noroeste de la CONAGUA, ya que esta
dependencia tiene facultad para determinar quién puede y no puede formar parte del consejo. Esta dinamica
contradice lo prescrito en el marco legal que prevé que los comités locales y la asamblea general de usuarios sean

instancias de participacion social en el consejo de cuenca.

La eleccién del presidente del CCRYM también tiene algunas similitudes con lo observado en el CCAN. El
CCRYM paso por este proceso seis meses después que el CCAN, cuando el 25 de mayo de 2016 se reunieron los
miembros del consejo en Ciudad Obregén, Sonora, para elegir por primera vez a un presidente distinto al
director general de la CONAGUA. De acuerdo con las Reglas Generales de Integracion, Organizaciéon y
Funcionamiento, la eleccién del presidente debia darse a través de una convocatoria previa y posteriormente por
una votacion que debian emitir los miembros para elegir a uno de entre varios candidatos. Al igual que en el
CCAN, sdlo se present6 una candidatura, el anico aspirante fue el gerente operativo del CCRYM. La eleccion se
realiz6 a mano alzada y con una votacion de 18 votos a favor, cero en contra y cuatro abstenciones; asi fue electo
el presidente del consejo (CCRYM, 2016). Dicho cargo es de caracter honorifico con duracién de tres afios y con
la posibilidad de una reeleccion. A diferencia del CCAN, el nuevo presidente del CCRYM ya tenfa tres afios

participando como gerente operativo del consejo de cuenca.

7.2 Capacidad de participacion activa de los actores

El CCRYM se reunié en 71 ocasiones durante el periodo de agosto de 2000 a noviembre de 2017, lo cual da
como resultado un promedio de 3.9 reuniones anuales. Los afos 2001 y 2014 fueron en los que mas reuniones se
celebraron, con un total de seis sesiones en cada uno, mientras que el aflo con menos reuniones fue 2003, cuando

solamente hubo una sesion. Al igual que en el CCAN, no existe un nimero exacto de sesiones que se deben
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programar al afio; en el acta constitutiva y en las Reglas Generales de Integracién, Organizacion vy
Funcionamiento se establece que el consejo debe sesionar al menos una vez al afio de manera ordinaria y
extraordinariamente cuando sea necesario (CCRYM, 2000; CCRYM, 2015). En la grafica de las reuniones por afio

del CCRYM se observa una constante entre tres y cinco reuniones anuales con algunos descensos en los afios
2003, 2010 y 2012 (véase figura 7.2).

Figura 7.2 Numero de reuniones por afio en el Consejo de Cuenca de los Rios Yaqui-Matape
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Fuente: elaboracién propia con base en las actas del CCRYM.

Por otro lado, de acuerdo con la asistencia registrada en las actas del CCRYM, se observa que de las 71
reuniones realizadas el promedio de asistentes fue de 16.7, muy por debajo de lo reportado por el CCAN (23.1).
Las reuniones en las que hubo mas asistentes fueron la nimero 29 (CCRYM, 20006) y la nimero 37 (CCRYM,
2008), con 49 y 406 participantes, respectivamente. Mientras que la reunién con menor asistencia fue la numero 9,
en la que solamente se presentaron tres personas (CCRYM, 2001). Al igual que en el CCAN, se aprecia una
tendencia al alza en la asistencia a las reuniones del CCRYM (véase figura 7.3).

Figura 7.3 Participantes en las sesiones del Consejo
de Cuenca de los Rios Yaqui-Matape
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Fuente: elaboracion propia con base en las actas del CCRYM.
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Al analizar la participacion de las diferentes instancias que asisten a las reuniones del CCRYM, se observa
que, al igual que en el CCAN, la CONAGUA fue la Gnica que se presento a todas las sesiones, ya que es la que se
encarga de organizar las reuniones y que hasta el 25 de mayo de 2016 estuvo a cargo de la presidencia del consejo.
La presidencia a cargo de CONAGUA tuvo el mismo comportamiento que en el CCAN; el director general de la
CONAGUA, que es a quien la LAN reconoce como presidente de los consejos de cuenca, unicamente se
presentd a la sesion de instalacion del CCRYM. El resto de las reuniones fueron presididas por personal de la
CONAGUA, ya sea por el gerente regional o director general del Organismo de Cuenca Noroeste, el subgerente
regional de Programas Rurales y Participacion Social, el coordinador de Atencién a Emergencias y Consejos de

Cuenca o el jefe de Proyectos de Consejos de Cuenca.

Los representantes de los usuarios del agua son el grupo con el segundo mayor porcentaje de asistencia,
correspondiente a 96%, lo cual equivale a 69 reuniones. Al igual que en el CCAN, los usuarios del sector agricola,
publico urbano e industrial son los unicos que asisten con regularidad. Los otros sectores de usuarios (pecuatio,

acuicola y servicios) se han mantenido al margen la mayor parte del tiempo.

Enseguida, se observa que la Comisién Estatal del Agua (CEA) o su antecesora, la Comisiéon de Agua
Potable y Alcantarillado del Estado de Sonora (COAPAES), es la instancia que aparece en tercer lugar con el
mayor numero de asistencias. En conjunto estuvieron presentes en 88% de las reuniones, lo cual equivale a 63
asistencias. Al igual que en el CCAN, el funcionario que generalmente asiste a las reuniones del CCRYM es el
director general de Infraestructura Hidroagricola. La presencia del estado de Chihuahua en las reuniones del
consejo es mucho menor; durante el perfodo de analisis Gnicamente se presentd en cinco ocasiones, lo cual
equivale a 7% del total de asistencias.

Posteriormente encontramos a las dependencias del gobierno federal, de las cuales SEMARNAT presenta
el mayor nimero de asistencias con 83%. El resto de las secretarfas se presentan con menor frecuencia:
SAGARPA, 50%; SE, 33%; SEDESOL, 29%, y SALUD, 8%. Al igual que en el CCAN, encontramos la
participacion de CONAFOR (25%) y PROFEPA (13%), que asisten en calidad de invitados especiales, y a pesar
de no formar parte de la estructura formal del CCRYM, presentan una mayor asistencia que SHCP y SENER, las

cuales son reconocidas en la ley como parte del consejo de cuenca.

Por otro lado, encontramos al sector académico con un porcentaje de asistencia de 50%, equivalente a 36
reuniones. En este caso la institucion representada ha sido el Instituto Tecnoldgico de Sonora y en menor medida
la Universidad de Sonora. Finalmente se observa a los 6rganos auxiliares del CCRYM, de los cuales destacan el
COTAS San José de Guaymas (46%) y la Comisiéon de Cuenca del Rio Matape (29%), con 33 y 20 reuniones

asistidas, respectivamente (véase tabla 7.2).

La asistencia de representantes diferentes a CONAGUA es muy irregular, lo cual es similar a lo
observado en el CCAN. Esto refleja lo dependiente que es el CCRYM con relacion a CONAGUA, y sobre
todo resulta significativa la poca participacion e interés en el consejo de cuenca por parte del resto de las
dependencias gubernamentales y grupos sociales (Justo, 2018). Es claro que en la practica no se esta
cumpliendo cabalmente la estructura formal del CCRYM sefialada en la LAN de 2004 y las Reglas Generales
de Integracion, Organizaciéon y Funcionamiento.

Es importante destacar la poca participacién que tiene el estado de Chihuahua en el CCRYM. Al
parecer la distancia ha sido un obsticulo para que puedan asistir a las reuniones las autoridades y
representantes de usuarios del agua de esta entidad. Incluso en 2016 ocurrié un evento tragico, ya que en el

marco de la Sexta Sesion Ordinaria del Consejo de Cuenca de los Rios Yaqui-Matape, celebrada en Ciudad
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Obregoén, la avioneta procedente de Cuauhtémoc, Chihuahua, y en la que viajaban los representantes de
Chihuahua para asistir a la reunién sufrié un accidente en donde perdieron la vida el subdirector de Consejos
de Cuenca de la Direccién Local Chihuahua y tres personas mads, dos de las cuales eran representantes de
usuarios del agua (E/ Universal, 2016).

Tabla 7.2 Entidades que asisten a las sesiones del
Consejo de Cuenca de los Rios Yaqui-Matape

Entidad Asistencias %

Comisién Nacional del Agua (CONAGUA) 71 100
Vocales representantes de usuarios 69 96
Comisiéon Estatal del Agua (CEA, antes COAPAES) 63 88
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales SEMARNAT, antes SEMARNAP) 59 83
Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA) 36 50
Academia 36 50
COTAS San José de Guaymas 33 46
Secretarfa de Economia (SE) 23 33
Secretarfa de Desatrollo Social SEDESOL) 20 29
Comision de Cuenca del Rio Matape 20 29
Comisién Nacional Forestal (CONAFOR) 18 25
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA) 9 13
Secretarfa de Salud (SALUD) 6 8

Fuente: elaboracién propia con base en las actas del CCRYM.

7.3 Capacidad financiera

El mecanismo de financiamiento del CCRYM es similar al observado en el CCAN. La CONAGUA vy el gobierno
del estado de Sonora le trasfieren fondos al consejo. A partir del afio 2008 se realizan de manera anual convenios
de colaboracion econémica entre la CONAGUA y la CEA, a fin de aportarle al consejo recursos que le permitan
sufragar los gastos de su operacién. Con la firma de dicho convenio CONAGUA se compromete a transferir una
cantidad de dinero en la cuenta del gobierno del estado de Sonora, con el aval de que el mismo gobierno del
estado, a través de la CEA, aporte una cantidad de dinero igual y ademas realice la labor de administrar la
totalidad de los recursos a lo largo del afio. Cada partida presupuestal tiene un destino especifico; el monto
aportado por CONAGUA unicamente puede ser utilizado para el gasto operativo y la contraparte del gobierno
del estado es destinada a la elaboracion de estudios y proyectos. Es importante resaltar que en estos convenios no

se toma en cuenta al gobierno del estado de Chihuahua.
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El financiamiento anual del consejo ha variado en los dltimos afios; lo maximo que ha recibido son 1 300
000 pesos, lo cual tinicamente ocurri6 en los afios 2008 y 2009. Por el contrario, los montos mas bajos percibidos
por el CCRYM se registraron en 2012 y 2017 (950 000 y 670 000 pesos, respectivamente); en general se observa
una tendencia hacia la baja en el financiamiento (CONAGUA-CEA, 2008-2017) (véase tabla 7.3).

CONAGUA y CEA han sido las tnicas fuentes de financiamiento del CCRYM. Durante el periodo de
analisis no se implementd ninguna estrategia para el cobro de cuotas o cooperacién a los usuarios ni de otras
fuentes. De esta manera, resulta evidente la gran dependencia econémica que tiene el consejo con relacion al
financiamiento gubernamental. Por otro lado, como se observé en el caso del CCAN, el recurso correspondiente
al gobierno del estado de Sonora no se entrega al consejo, sino que el mismo gobierno estatal realiza los estudios
solicitados por el consejo y puede decirse que el apoyo no es financiero, sino en especie. Sin embargo, ha habido
afios en que los estudios entregados no responden a lo solicitado ni le son de utilidad, o bien no son entregados
al consejo. Por ello, el CCRYM ha venido operando esencialmente con recursos provenientes de CONAGUA.

Tabla 7.3 Financiamiento de la CONAGUA y la CEA
destinado al Consejo de Cuenca de los Rios Yaqui-Matape

Afio gggﬁg%‘; Aportacion CEA Presupuesto CCRYM
2008 650 000 650 000 1,300 000
2009 650 000 650 000 1,300 000
2010 500 000 650 000 1150 000
2011 600 000 600 000 1200 000
2012 350 000 600 000 950 000
2013 500 000 600 000 1100 000
2014 600 000 600 000 1200 000
2015 620 000 620 000 1 240 000
2016 500 000 500 000 1,000 000
2017 335 000 335 000 670 000

Fuente: elaboracion propia con base en datos de CONAGUA-CEA (2008-2017).

Los miembros del CCRYM consideran que el financiamiento que recibe el consejo es insuficiente para
cumplir con todas sus funciones operativas y es muy dificil que con el mismo recurso se elaboren proyectos o
trabajo de investigaciéon en torno a la cuenca. Entre los principales gastos que tiene el consejo se encuentra el
pago de honorarios al gerente operativo, al igual que sus gastos de movilidad y viaticos para que cumpla con sus
labores de gestion. Ademas, esta el gasto de mantener en funcionamiento la oficina de la gerencia operativa,
como es el pago de la renta de un inmueble, y cubrir los servicios de agua, luz y teléfono, entre otros. Un

elemento que limita el ejercicio del gasto es la entrega tardia de los recursos financieros, ya que ha habido
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ocasiones en que los fondos que deberfan transferirse a principios de afio se han entregado con mas de seis
meses de retraso, lo cual complica el pago de servicios y dificulta la capacidad gestora del gerente operativo.

7.4 Capacidad de gestion del agua plasmada en acuerdos

En cuanto a los acuerdos registrados en las actas de reunién, en el CCRYM se contabilizaron un total de 354
acuerdos hasta noviembre de 2017. De éstos, solamente 83 (23%) se vinculan directamente con la gestion del
agua y los restantes 271 (77%) se refieren a asuntos administrativos y de organizacién interna. Al comparar estas
proporciones con el CCAN (17%), se observa que el CCRYM ha tratado una mayor cantidad de temas
vinculados directamente a la gestion del agua, aunque puede considerarse que la proporcion es bastante baja si se

piensa que el consejo deberia planear y gestionar el agua de la cuenca.

Entre las tematicas mas relevantes abordadas por el CCRYM se encuentra el problema de la infraestructura
obsoleta de la red de agua potable, alcantarillado y saneamiento de varias comunidades de la cuenca. En el afio
2017 se lograron algunos acuerdos en el consejo: uno de ellos fue hacer un diagnéstico de la operacion de la
fuente de abastecimiento de las comunidades de Batacosa y Quiriego; también se acordd gestionar el asunto del
retso de las aguas tratadas del Organismo Operador Municipal de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento
(OOMAPAS) de Ciudad Obregén por el Distrito de Riego del Rio Yaqui (CCRYM, 2017b). Otro asunto
planteado fue gestionar ante la Coordinaciéon General de Atencién a Emergencias y Consejos de Cuenca de la
CONAGUA a fin de que atienda el llamado del presidente municipal de Cumpas para enviar cinco
potabilizadoras que ayuden a mitigar el problema de la falta de agua en esta region (CCRYM, 2017a).

Por otro lado, el tema de la contaminacién minera ha preocupado a diferentes sectores de la cuenca y en
repetidas ocasiones se ha abordado el punto. Por ejemplo, en 2014 el presidente municipal de Empalme declaré
en el pleno del CCRYM que “esta pendiente conocer los resultados de los estudios de contaminacién por metales
pesados en la parte baja de la cuenca del rio Yaqui, asi como saber si estan llegando escurrimientos al rio
Bavispe” (CCRYM, 2014). Afios después, se solicité al consejo de cuenca para que haga un llamado a quien

corresponda con el fin de efectuar una inspecciéon y detener la contaminacion minera presente en el rancho El
Trigo (CCRYM, 2017b).

Un tema polémico que se presentd en la region que administra el CCRYM fue el del acueducto
Independencia, que se construy6 con el objetivo de conducir agua desde la presa El Novillo hasta la capital del
estado de Sonora (Hermosillo). Se trata de un proyecto que movilizé a varios grupos de interés de la cuenca del
rio Yaqui, quienes desde un principio rechazaron tajantemente la obra. El tema se politizé durante el tiempo que
durd la construccién; hubo manifestaciones, desplegados, cierre de carreteras y se reavivaron las viejas rivalidades
entre el sur y el centro del estado. En términos generales, este fenémeno marcé significativamente la
administracion del gobierno estatal del periodo 2009-2015. Sin embargo, el CCRYM traté el tema del acueducto
Independencia sélo de manera breve y superficial; la discusién mas éalgida se dio en la reunién del 18 de marzo de
2011 entre los representantes de los usuarios del Distrito de Riego del Valle del Yaqui y el representante del
gobierno del estado. En una entrevista se nos informé que la parte de los usuarios demandaba que el consejo de
cuenca definiera una postura de rechazo a la obra del acueducto, pero la parte del gobierno del estado se negé a
que el consejo se manifestara publicamente sobre este asunto. Después de varios alegatos se redactd un acuerdo
marcando la postura particular de los usuarios en la que “solicitan hacer publico y que se asiente en la presente

minuta la negativa y rechazo a la construccion del Acueducto Independencia” (CCRYM, 2011).
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De este modo, la agenda del CCRYM esta en funciéon de los intereses particulares de la CONAGUA. De la
misma forma que el CCAN no quiso profundizar en la contaminacién del Rio Sonora, el CCRYM no se adentrd
en el problema provocado a raiz de la construccion del acueducto Independencia. Las problematicas realmente
importantes y que requieren necesariamente un trabajo de gestiéon integral de la cuenca no son retomadas por el
consejo sin el aval de la CONAGUA. La capacidad que tienen los usuarios de introducir temas en la agenda del
consejo es minima o casi nula. Este puede ser el motivo de la falta de interés y participacién de grupos sociales

dentro del consejo de cuenca.

Para resumir el analisis de la capacidad institucional del CCRYM, se observa que el marco legal no le otorga
facultades reales de gestion; que aunque se ha incrementado la participacion social y de los usuarios, el consejo
esta controlado por la CONAGUA, que es la que organiza las sesiones; que la asistencia de muchos de los
integrantes del consejo a las reuniones es muy irregular, aunque se denota el interés de los representantes de los
usuarios por participar y asistir con relativa frecuencia. Asimismo, al revisar los temas abordados en las actas, se
observa que predominan los asuntos administrativos o ajenos a la gestiéon de la cuenca y que, en cuestiones
graves, como en la decisiéon de construir un acueducto que transfiera agua a otra cuenca, se ha evadido y
minimizado el tema.

Se puede concluir que la capacidad institucional para gestionar el agua y participar en la toma de decisiones
de este consejo es bastante baja. Ciertamente es un avance respecto a la nula participacién que existia

anteriormente, pero hay todavia mucho camino por recorrer en la gestion local del agua por cuencas.
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8. EI. CONSEJO DE CUENCA DEL R10 MAYO

El Consejo de Cuenca del Rio Mayo (CCRM) fue instalado el 30 de agosto del afio 2000 en Ciudad

Obregdn, Sonora, en la misma fecha y evento en que fue instalado el CCRYM. La simultaneidad de ambos
eventos se debi6 tal vez a motivos de agenda, para aprovechar la presencia de las autoridades
gubernamentales del estado de Chihuahua que, al formar parte de ambos consejos de cuenca, de este modo

se economizaron tiempo y recursos.

LLa extension territorial que administra el CCRM, segun sus Reglas Generales de Integracion, Organizacion
y Funcionamiento, es de 21 534 kilémetros cuadrados (CCRM, 2013b). Dicha area geografica comprende
regiones de los estados de Sonora y Chihuahua (véase figura 8.1). Son diez los municipios que conforman el
consejo, seis de Sonora (Alamos, Etchojoa, Huatabampo, Navojoa, Quiriego y Rosatio) y cuatro de Chihuahua
(Chinipas, Moris, Ocampo y Uruachi). E1 CCRM es de los consejos de cuenca de menor extension territorial;
s6lo se encuentra por encima del Consejo de Cuenca del Valle de México (18 229 kilémetros cuadrados) y el
Consejo de Cuenca de la Costa de Chiapas (11 022 kilémetros cuadrados).

Para el analisis de la capacidad institucional del CCRM, al igual que en el caso del CCAN y el CCRYM, se
llev6 a cabo la revision de las minutas de las sesiones del consejo y se realizaron entrevistas a funcionarios de
gobierno y actores claves pertenecientes al consejo de cuenca. Dichas minutas se consultaron en su version

electrénica (documentos escaneados del original), las cuales fueron proporcionadas por la CONAGUA.

Se contd con el total de las actas de las reuniones del CCRM desde su instalacion (30 de agosto de 2000)
hasta la fecha en que se cerr6 el periodo de estudio (29 de junio de 2017). Se ordenaron y revisaron las actas a fin
de evitar actas duplicadas o faltantes; en total se contabilizaron 66 minutas. Entre los diferentes tipos de
reuniones, encontramos que 46 minutas se refieren a las reuniones ordinarias del Grupo de Seguimiento y
Evaluacion. Las 20 actas restantes corresponden al acta constitutiva, una reunién extraordinaria, 12 reuniones de
la Comisiéon de Operacion y Vigilancia (COVI), tres sesiones conjuntas de los tres consejos de cuenca (Alto
Noroeste, Yaqui-Matape y Rio Mayo) y tres sesiones del Consejo de Cuenca del Rio Mayo. En el caso del CCRM,
el Grupo de Seguimiento y Evaluaciéon cambié de nombre a COVI en diciembre de 2013 cuando la presidencia
pasé a manos de un usuario, dos afos antes que el CCAN y dos afios y medio antes que el CCRYM. La sesion
extraordinaria antes mencionada tuvo como motivo el recibir “comentarios y observaciones sobre la versién
preliminar del Programa Nacional Hidraulico y la propuesta de inversiones 2002 para el Noroeste”. En lo que
respecta a las sesiones conjuntas de los tres consejos de cuenca fueron reuniones donde las tres organizaciones
exponian inquietudes y temas de interés para la region. Y finalmente, las sesiones del Consejo de Cuenca del Rio

Mayo son las que recientemente se han venido realizando para cerrar las actividades anuales.
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Figura 8.1 Jurisdiccion territorial del Consejo
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de CONABIO (2012).

8.1 Capacidad directiva e integracion del consejo

La estructura inicial que tuvo el CCRM fue de 10 miembros. De acuerdo al acta constitutiva del 30 de agosto
del afio 2000, el consejo quedo integrado por: un presidente, que era el director general de la CONAGUA; el
titular del Poder Ejecutivo del estado de Chihuahua; el titular del Poder Ejecutivo del estado de Sonora; un
vocal representante de los usuarios del uso acuicola, un vocal del uso agricola, un vocal del uso industrial, un
vocal del uso pecuario, un vocal del uso publico urbano, un vocal del uso servicios y el secretario técnico, que
correspondio al gerente regional noroeste de la CONAGUA. De este grupo de personas, dos pertenecen al
gobierno federal, dos a gobiernos estatales y los seis restantes son del sector de los usuarios (CCRM, 2000a).
En términos proporcionales 40% se corresponde con el sector gubernamental y el restante 60% con el sector

no gubernamental.

A raiz de la reforma a la Ley de Aguas Nacionales de 2004, de manera progresiva otros miembros se
fueron incorporando al CCRM: funcionarios de SEMARNAT, SHCP, SEDESOL, SENER, SE, SALUD y

86



SAGARPA como representantes del gobierno federal, un vocal del sector académico, dos vocales de la
sociedad civil, un vocal de uso ambiental, un representante de grupos étnicos y un vocal de equidad de género
(véase tabla 8.1).

Tabla 8.1 Estructura del Consejo de Cuenca del Rio Mayo segin sus

Reglas Generales de Integracion, Organizacion y Funcionamiento

Proporcion de

Sector Integrantes .
representacion

Presidente del consejo 1
Secretario técnico (director general del Organismo de 1
Cuenca Noroeste)

Gub | Vocales representantes de SEMARNAT, SHCP, .

ubcrnamenta SEDESOL, SENER, SE, SALUD y SAGARPA
Vocal representante de los estados (Sonora y Chihuahua) = 2
Vocales representantes de los municipios en el ambito 5
del consejo
4 Uso agricola

3 Uso industrial
4 Uso pecuario
3 Uso publico urbano

Vocales representantes de los usuarios conforme los usos

No gubernamental 1 Sector académico

existentes en el ambito del consejo
2 Organizaciones de la sociedad civil
1 Uso ambiental
1 Equidad de género

1 Representante de grupos étnicos

Total 33 miembros del CCRM

Fuente: elaboraciéon propia con base en las Reglas Generales de Integracion, Organizacién y Funcionamiento del CCRM
(2013b).

Con base en esta configuracion, se puede determinar que 39% de los miembros del CCRM provienen de
sectores gubernamentales y 61% de sectores no gubernamentales, proporciones muy similares a la estructura
inicial. Al igual que en el CCAN y en el CCRYM, esto es congruente con lo sefialado en la LAN de 2004, en la
cual se estipula que al menos 50% de los miembros deben ser representantes de usuarios del agua y
organizaciones ciudadanas o no gubernamentales (LAN, 2004, art. 13 bis).

En lo referente al nombramiento de los puestos se presenta la misma dinamica antes descrita para el
CCAN y el CCRYM. De esta manera, los actores gubernamentales tienen un lugar asegurado en la estructura
del consejo; tal es el caso del gobernador del estado de Sonora y Chihuahua, asi como los representantes de

las diferentes dependencias del gobierno federal y presidentes municipales. Si tomamos en cuenta que 39%
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de los representantes del CCRM provienen de sectores gubernamentales, entonces se puede inferir que 4 de
cada 10 miembros que conforman este consejo son designados ex officio, es decir, con base en la ocupaciéon

de otro puesto.

El caso de los actores no gubernamentales del CCRM también es similar a lo que presenta el CCAN vy el
CCRYM. En el marco legal se sefiala que los integrantes no gubernamentales como los usuarios del agua y las
organizaciones de la sociedad civil deben ser elegidos por sus respectivos comités locales a través de la asamblea
general de usuarios (CCRM, 2013b), pero en los hechos este procedimiento no se cumple cabalmente. De
acuerdo con la informacién recabada de entrevistas a funcionarios de la CONAGUA, es el Organismo de Cuenca
Noroeste quien se encarga de conformar los denominados comités locales e invitar a discreciéon a diferentes
actores locales a que sean representantes no gubernamentales en el CCRM. De esta manera, los miembros no
gubernamentales en la practica son elegidos por el Organismo de Cuenca Noroeste de la CONAGUA, lo cual
contradice claramente el marco legal. Es importante sefialar que esta practica se ha tratado de corregir a partir de
la llegada de un usuario a la presidencia del consejo en 2013, y por los esfuerzos del gerente operativo para

integrar la participacion de los comités locales en la dinamica del consejo de cuenca (Parra-Armenta, 2017).

Cabe mencionar que la eleccion del presidente presenté algunas variantes con relacion al proceso del
CCAN y el CCRYM. El Consejo de Cuenca del Rio Mayo se reuni6 el 9 de diciembre de 2013 en la ciudad de
Alamos, Sonora, para formalizar la entrega de la presidencia a un miembro distinto de CONAGUA. De acuerdo
con las Reglas Generales de Integracion, Organizacién y Funcionamiento, la eleccion del presidente debe darse a
través de una convocatoria previa y posteriormente por una votacion que deben emitir los miembros hacia los
candidatos; en este caso se presentaron dos aspirantes a la presidencia. En la contienda por el cargo particip6 un
representante del Colegio de Ingenieros Civiles de Sonora, Secciéon Navojoa, y el presidente municipal de
Alamos, que en aquel momento cumplia el rol de representante de las presidencias municipales ante el CCRM. A
través de un proceso de votacion en el que cada uno de los vocales presentes pasé a depositar su voto en una
urna, la votacién finalmente favoreci6 al presidente municipal de Alamos por 17 votos a favor y 6 en contra
(CCRM, 2013a). Cabe destacar que para aquellas fechas los dos candidatos eran personas de reciente
incorporacion al consejo, ya que del primero de ellos no hay registro de que haya participado anteriormente en las
reuniones del CCRM, mientras que el presidente electo apenas contaba con cuatro asistencias previas a su
nombramiento. Al igual que en el CCAN y el CCRYM, la presidencia del consejo es un cargo honorifico que se
debe cumplir por un periodo de tres afios y con posibilidad de una reeleccion.

Tres afios y tres meses después se celebr6 la siguiente eleccion por la presidencia del CCRM. La reunién se
llev6 a cabo en la ciudad de Navojoa, Sonora, el 24 de marzo de 2017. En esta ocasion sélo se presenté un
aspirante, el presidente del CCRM para reelegirse. Esta vez se efectud la votacién a mano alzada y de manera
unanime se reeligié al presidente del CCRM por un segundo periodo con 25 votos a favor y cero en contra
(CCRM, 2017).

La elecciéon de miembros en el CCRM, con algunas variantes, es similar a la del CCAN y el CCRYM. En

términos generales se observa una estructura vertical de arriba hacia abajo.

8.2 Capacidad de participacion activa de los actores

De agosto de 2000 hasta junio de 2017 el CCRM se reunié un total de 66 veces en un periodo de 18 afios, lo

que da como resultado un promedio de 3.6 reuniones anuales. Los afios en los que mds reuniones se
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sostuvieron fueron 2001 y 2013, con seis sesiones cada uno. Los afios con menos reuniones fueron 2003 y
2012, en los que sélo tuvieron lugar dos reuniones cada afno. Al igual que en el CCAN y el CCRYM, no existe
un nimero exacto de sesiones que se deben programar al afio; de acuerdo con el acta constitutiva y las Reglas
Generales de Integraciéon, Organizacion y Funcionamiento del CCRM, el consejo debe sesionar al menos una
vez al aflo de manera ordinaria y extraordinariamente cuando sea necesario (CCRM, 2000a; CCRM, 2013b). Al
observar la grafica de las reuniones por afio, se puede apreciar que el CCRM se ha mantenido la mayor parte
del tiempo constante entre tres y cuatro reuniones anuales con algunos ligeros repuntes entre los afios 2011 y
2015 (véase figura 8.2). Es importante mencionar que la totalidad de las reuniones del CCRM se han realizado

en el estado de Sonora.

Figura 8.2 Numero de reuniones por afio en el Consejo de Cuenca del Rio Mayo
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Fuente: elaboraciéon propia con base en las actas del CCRM.

En lo referente a la asistencia registrada en las actas, se observa que en las 66 reuniones realizadas por el
CCRM el promedio de asistentes fue de 22.9, ligeramente inferior a lo reportado por el CCAN (23.1), pero muy
por encima de lo registrado en el CCRYM (16.7). La reunién en la que hubo mas asistencia fue la nimero 26, en
la que estuvieron presentes 49 participantes (CCRM, 20006). Posteriormente, le sigue la nimero 54 en la que hubo
48 asistentes (CCRM, 2014). Y, por el contrario, la sesién con menor participacion fue la nimero 2, en la que sélo
se presentaron 7 asistentes (CCRM, 2000b). Al igual que en el CCAN y el CCRYM, se advierte una tendencia al

alza en la asistencia a las reuniones del CCRM (véase figura 8.3).

En lo concerniente a cuales son las instituciones que asisten a las reuniones, se observa que, al igual que en
el CCAN y el CCRYM, la tnica que asisti6 a todas las sesiones del CCRM fue la CONAGUA por ser la
instituciéon encargada de organizarlas y que hasta el 9 de diciembre de 2013 estuvo a cargo de la presidencia. La
participacion de dicha presidencia es la misma que se observa en el CCAN y el CCRYM. Sin embargo, el director
general de la CONAGUA, que es a quien la LAN reconoce como presidente de los consejos de cuenca,
unicamente se presento a la sesiéon de instalacion del consejo. El resto de las reuniones fueron presididas por
personal de la CONAGUA, ya sea por el gerente regional o director general del Organismo de Cuenca Noroeste,
el subgerente regional de Programas Rurales y Participacion Social, el coordinador de Atenciéon a Emergencias y

Consejos de Cuenca o el jefe de Proyectos de Consejos de Cuenca.
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Figura 8.3 Participantes en las sesiones del Consejo de Cuenca del Rio Mayo
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Fuente: elaboracion propia con base en las actas del CCRM.

En segundo lugar, con mayor porcentaje de asistencia estan los representantes de los usuarios del agua con
95%, equivalente a 63 reuniones. Las unicas reuniones a las que no asistieron fueron las tres primeras sesiones del
Grupo de Seguimiento y Evaluacion del CCRM en el afio 2000. La participaciéon de los usuarios ha sido
constante principalmente por parte de los representantes de uso agricola, uso publico urbano, pecuario e
industrial. En un principio se contd con la participacion de los usos acuicola y servicios, pero paulatinamente
dejaron de asistir. El uso acuicola dnicamente suma siete asistencias (11%) y desde el afio 2006 no existe registro
de su presencia en el consejo. El caso del uso servicios ha sido mas intermitente, ya que después de 2008 dej6 de
asistir a las reuniones del CCRM vy reaparecié por un breve periodo entre 2013 y 2015 para sumar un total de 16
asistencias (24%).

En tercer lugar, con mayor nimero de asistencias se encuentra la Comision Estatal del Agua (CEA) o su
antecesora la Comision de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Sonora (COAPAES). En total han estado
presentes en 48 reuniones, lo cual equivale a 73% de asistencias. Al igual que en el CCAN y el CCRYM, el
funcionario que generalmente asiste a las reuniones del CCRM es el director general de Infraestructura
Hidroagricola. Cabe senalar que por parte del gobierno del estado de Chihuahua no se cuenta con los mismos

niveles de participacion; del total de reuniones so6lo existe evidencia de seis asistencias (9%).

Posteriormente encontramos al sector académico con 41 reuniones asistidas (62%). En este caso la
participacion ha recaido en la figura de una sola persona que desde el afio 2000 se integré a las actividades del
CCRM como representante de la Universidad de Sonora, Unidad Regional Sur Navojoa. Ligeramente abajo con
58% de asistencia se observa a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, que también ha estado en
funcién de la participacion de una persona que funge como representante de la SEMARNAT en el sur del estado
de Sonora.

Las organizaciones de la sociedad civil también han tenido presencia en el CCRM con 39% de asistencia,
correspondiente a 26 reuniones presenciadas, esto principalmente por la participacién de la Alianza Sonorense por
el Agua de la Regién del Mayo. Enseguida encontramos a los gobiernos municipales de Navojoa (35%) y Alamos
(35%), que a diferencia del CCAN y el CCRYM, este sector gubernamental ha mantenido una mayor presencia en
el CCRM principalmente por parte de las ciudades antes mencionadas, que son donde mas frecuentemente se han
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llevado a cabo las reuniones del consejo. Otro municipio que también ha asistido, pero con menor regularidad es
Huatabampo (17%), que lo ha hecho tnicamente en 11 ocasiones. Al respecto, es importante mencionar la nula
asistencia a las reuniones del CCRM por parte de los municipios del estado de Chihuahua, ubicados en la parte

norte de la cuenca, lo cual nos indica la falta de trabajo con enfoque de gestion integral.

Después encontramos a diferentes dependencias del gobierno federal, como lo son SAGARPA (33%),
CONAFOR (30%), SEDESOL (26%) y Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas (CONANP) (24%).
Al igual que en el CCAN y el CCRYM, se encuentran dependencias federales que no forman parte de la
estructura formal del CCRM; tal es el caso de CONAFOR y CONANP, que han asistido en calidad de invitados
especiales y dada la frecuencia de su asistencia tienen una mayor presencia que otras dependencias del gobierno
federal que si son reconocidas por el marco legal. De igual manera vuelven a ser SHCP y SENER las que la LAN
reconoce como miembros del consejo, pero se han mantenido ausentes a lo largo del periodo de analisis.

Finalmente se observa con 20% de asistencia al representante del sector de medio ambiente, cuya figura ha
recaido en la organizaciéon Pronatura Noroeste, A. C. Y un poco mas abajo, con 17% de asistencia, se encuentra
el vocal de los grupos étnicos de la region, el cual se corresponde con el representante de los ocho pueblos de la
etnia mayo. Cabe sefalar que estas dos ultimas instancias se incorporaron a la dinamica del consejo de cuenca en
2010 y 2012, respectivamente (véase tabla 8.2).

Tabla 8.2 Entidades que asisten a las sesiones
del Consejo de Cuenca del Rio Mayo

Entidad Asistencias Yo
Comision Nacional del Agua (CONAGUA) 66 100
Vocales representantes de usuarios 63 95
Comision Estatal del Agua (CEA, antes COAPAES) 48 73
Academia 41 62
Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT, antes SEMARNAP) 38 58
Organizaciones de la sociedad civil 26 39
Gobierno Municipal de Navojoa 23 35
Gobierno Municipal de Alamos 23 35
Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA) 22 33
Comision Nacional Forestal (CONAFOR) 20 30
Secretarfa de Desarrollo Social (SEDESOL) 17 26
Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas (CONANP) 16 24
Vocal de Medio Ambiente 13 20
Gobierno Municipal de Huatabampo 11 17
Vocal de grupos étnicos 11 17

Fuente: elaboracién propia con base en las actas del CCRM.
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De igual manera que en el CCAN y el CCRYM, se observa que la asistencia de representantes diferentes a
CONAGUA es muy variable, lo cual refleja el predominio que la CONAGUA tiene sobre el CCRM, ademas de la

poca participacion e interés del resto de las dependencias gubernamentales y grupos sociales.

En el CCRM es significativa la falta de presencia del estado de Chihuahua en las reuniones del consejo,
similar a lo observado en el CCRYM. Algunos de los motivos que refieren los miembros entrevistados es que la
distancia es un problema importante, ya que no existen vias de comunicacion directa con los municipios del
estado de Sonora, ademas de que no se cuenta con los recursos financieros suficientes como para emprender
viajes por via aérea para atender exclusivamente las reuniones del consejo. Asimismo, se reconocen los problemas

de inseguridad que caracterizan a la zona serrana entre Chihuahua y Sonora.

8.3 Capacidad financiera

El financiamiento del CCRM se presenta de la misma manera que en el CCAN y el CCRYM. L.a CONAGUA y el
gobierno del estado de Sonora realizan transferencias de fondos al consejo. A partir de convenios de
colaboraciéon econémica que desde el afio 2008 firman la CONAGUA y la CEA de manera anual, es el
mecanismo por el cual se mantiene el flujo de recursos a la organizaciéon. De esta manera se formaliza que la
CONAGUA transfiera una cantidad de dinero en la cuenta del gobierno del estado de Sonora, con el
compromiso de que este ultimo aporte una cantidad de dinero igual o similar y ademas lleve a cabo la tarea de
administrar la totalidad de los recursos. Todo el financiamiento transferido tiene su objetivo particular, ya que el
monto aportado por la federaciéon unicamente puede ser utilizado para el gasto operativo de la gerencia del
consejo, mientras que la parte correspondiente al gobierno del estado es destinada a la elaboracién de estudios y
proyectos. Es importante sefialar que, al igual que en el CCRYM, en estos convenios no se toma en cuenta al
gobierno del estado de Chihuahua.

De 2008 a 2017 el presupuesto anual del CCRM ha variado de 660 000 a 1 300 000 pesos; esta ultima
cantidad es lo maximo que ha recibido el consejo y fue en 2008 y 2009. Por otro lado, al igual que en el CCRYM,
los montos mas bajos percibidos por el consejo de cuenca se registraron en los afios 2012 y 2017, con cifras de
950 000 y 660 000 pesos, respectivamente (véase tabla 8.3). En términos generales, se aprecia una tendencia hacia
la baja en el financiamiento (CONAGUA-CEA, 2008-2017).

Durante el periodo de analisis el CCRM se ha mantenido exclusivamente con el presupuesto aportado por
la CONAGUA y la CEA, y no se ha puesto en practica ningun mecanismo para el cobro de cuotas a los usuarios.
Esto nos indica el nivel de dependencia que tiene el consejo respecto de estas instancias gubernamentales. Y al
igual que en el caso del CCAN y el CCRYM, la parte proveniente del gobierno del estado de Sonora no siempre
se ejerce de manera oportuna, por lo cual se ha venido operando principalmente con las aportaciones
procedentes del gobierno federal.

De acuerdo con el gerente operativo del CCRM, el financiamiento que se percibe es limitado e insuficiente
para llevar a cabo todas las actividades operativas y resulta muy complicado llevar a cabo trabajos de investigacion
en beneficio de la cuenca. En términos practicos, los recursos se destinan principalmente al pago de honorarios
del gerente operativo y su asistente, asi como el pago de movilidad y viaticos para que el gerente se pueda
desplazar a diferentes puntos de la cuenca (comida, gasolina, servicios del automovil); ademas existe el
compromiso de tener que pagar los servicios basicos para mantener en funcionamiento la oficina de la gerencia

operativa (renta, agua, luz, teléfono e internet). Y de manera similar al CCAN y CCRYM, un elemento que afecta
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al consejo es el atraso en la entrega de los recursos financieros, ya que en ocasiones no se entregan sino hasta la
mitad del afio, lo cual complica el pago de servicios y limita la capacidad gestora del gerente operativo. Incluso se
han tenido que privar de servicios, como fue la cancelacién de telefonia fija y se han atrasado en el pago de la
renta de la oficina, situacién que en ocasiones ha subsanado el gerente operativo con recursos propios y que
posteriormente son remunerados por el gobierno del estado.

Tabla 8.3 Financiamiento de la CONAGUA y la CEA destinado al Consejo de Cuenca del Rio Mayo

Aflo Aportacidn Aportacion CEA Presupuesto CCRM
CONAGUA

2008 650 000 650 000 1300 000
2009 650 000 650 000 1300 000
2010 500 000 650 000 1150 000
2011 600 000 600 000 1200 000
2012 350 000 600 000 950 000
2013 500 000 600 000 1100 000
2014 600 000 600 000 1200 000
2015 620 000 620 000 1240 000
2016 500 000 500 000 1000 000
2017 330 000 330 000 660 000

Fuente: elaboracion propia con base en datos de CONAGUA-CEA (2008-2017).

8.4 Capacidad de gestion del agua plasmada en acuerdos

Hasta el afio 2017 se identificaron un total de 284 acuerdos registrados en las actas de reunioén del CCRM, de los
cuales 98 (35%) corresponden a tematicas vinculadas a la gestion del agua, mientras que los restantes 186 (65%)
se refieren a asuntos administrativos y de organizacion interna, como la aprobaciéon de documentos, la solicitud
de apoyo a instancias gubernamentales y la instalaciéon de grupos de trabajo. En términos proporcionales, la
diferencia con el CCAN (17%) en cuanto a acuerdos orientados a la gestion del agua es de poco mas del doble y
con el CCRYM (23%) es de mas de diez puntos porcentuales. Esto nos indica que la agenda del CCRM se ha
centrado mas en aspectos y problematicas relevantes para la cuenca, aunque en nimeros reales se trata solamente
de la tercera parte del total de acuerdos formulados.

Una de las tematicas mas recurrentes en los acuerdos del CCRM tiene que ver con la contaminacioén de la
cuenca baja del rio Mayo. Desde el afio 2000 se viene trabajando con este asunto y desde entonces se le ha dado
seguimiento a través de diferentes actividades, como buscar que las instancias federales, estatales y municipales
inviertan en el saneamiento de la cuenca del rio Mayo (CCRM, 2001), apoyar al Comité Estatal de Seguridad para
el Manejo y Uso de Plaguicidas, Fertilizantes y Sustancias Toxicas del Valle del Mayo (COESPLAFEST) con los
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trabajos para combatir la contaminaciéon difusa generada por las practicas agricolas (CCRM, 2004), asi como
promover y apoyar el “Proyecto Emblematico para el Saneamiento de la Cuenca Baja del Rio Mayo” para atender
de manera puntual la contaminacién en la regién (CCRM, 2008). Hasta la fecha no se ha llegado a una solucién
definitiva del problema y los esfuerzos realizados tienen la limitante de la falta de coordinacién con la parte alta

de la cuenca.

Otro aspecto recurrente en el CCRM para la generacién de acuerdos ha sido el tema de las inundaciones
en las ciudades de Navojoa y Huatabampo. Para ello se han propuesto diferentes estrategias para mitigar el
problema; en el caso de las inundaciones del Parque Industrial de Navojoa se plante6 la necesidad de gestionar
un estudio para facilitar la salida de agua por el dren Las Animas (CCRM, 2007), lo cual no fue retomado en
futuras reuniones de acuerdo con el registro de las actas. Paraddjicamente, se observan problemas de
abastecimiento de agua en las ciudades de Alamos y Huatabampo; por desgracia gran parte de las acciones del
CCRM se han centrado en conformar grupos de trabajo y de seguimiento que poco han aportado a la soluciéon

de conflictos.

El proyecto mas ambicioso para resolver el problema de abastecimiento de agua e inundaciones en la
regién se encuentra concentrado en la construcciéon de la presa Los Pilares. La obra, coordinada por
CONAGUA y CEA, comenzo6 su construccion en el afio 2013 en la zona de San Bernardo del municipio de
Alamos; se proyecta que su desarrollo beneficie a las comunidades de Navojoa, Huatabampo, Etchojoa y
Alamos. La gran polémica alrededor de este proyecto es la afectacién a nueve comunidades guarijas, dos de las
cuales tendrian que ser reubicadas para inundar su territorio. Lla etnia guarijio se rehusé a negociar la venta de
sus terrenos y viviendas para el proyecto de la presa, ya que lo consideran sumamente perjudicial por la
pérdida de recursos naturales, lugares sagrados, panteones y sitios arqueolégicos relevantes para su cultura y
tradiciones. Ademas, manifiestan que no han sido debidamente informados ni consultados por parte de las
entidades gubernamentales y que, por el contrario, han intentado manipular a diferentes miembros de la
comunidad para crear divisiéon dentro de la tribu (Haro, 2013). El CCRM se ha mantenido al margen del
conflicto y ni siquiera ha cumplido un papel de mediador entre las partes, s6lo ha funcionado como foro

receptor de las caracteristicas y avances del proyecto.

Al igual que en el CCAN y el CCRYM, en el Consejo de Cuenca del Rio Mayo se observa que aquellas
problematicas consideradas como polémicas o criticas se dejan fuera de la organizacion. CONAGUA es quien
principalmente marca la agenda en el CCRM, a pesar de que desde 2014 se ha registrado una mayor participacion
de los usuarios en las actividades del consejo a raiz del trabajo realizado por el gerente operativo (Parra-Armenta,
2017). Alvarez Fuentes (2009) refiere que, si bien los representantes de los usuarios se muestran interesados en la
busqueda de soluciones a las problematicas que se abordan en las sesiones del consejo, en la practica no saben
hacer gestion conjunta y esperan que sea la CONAGUA la que resuelva los temas tratados, lo que en buena

medida revela el bajo grado de autonomia y liderazgo de la organizacion.

En resumen, la capacidad institucional del CCRM es poca o nula. Como punto de partida, el marco legal
no le otorga facultades reales de gestion; aunque se ha incrementado la participacién social y de los usuarios, el
consejo esta controlado por la CONAGUA, que es la que organiza las sesiones. Asimismo, la asistencia de
muchos de los integrantes del consejo a las reuniones es irregular, aunque se denota el interés de los
representantes de los usuarios por participar y asistir con mas frecuencia que otras instancias. De igual manera, al
revisar los temas abordados en las actas, se observa que predominan los asuntos administrativos o ajenos a la
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gestion de la cuenca y que, en cuestiones graves, como en la construccién de la presa Los Pilares y la oposicion
de la etnia guarijfo, se ha evadido el tema.

A partir de este analisis se puede sefialar que la capacidad institucional del CCRM para gestionar el agua y
participar en la toma de decisiones es bastante baja. Es un avance respecto a la nula participacién que existia
anteriormente, pero hay todavia mucho camino por recorrer en la gestion local del agua por cuencas. En la
practica no se esta cumpliendo cabalmente con los objetivos sefialados en la LAN de 2004 y las Reglas Generales

de Integracion, Organizacion y Funcionamiento.
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9. AVANCES Y RETOS DE LA GESTION DEL AGUA

En este capitulo final se da respuesta a las tres preguntas planteadas al inicio de este trabajo, las cuales son:
1. ¢Qué tanto se ha avanzado en la division territorial por cuencas?
2. ¢Qué caracteriza a las autoridades encargadas de la gestion del agua de las cuencas?
3. ¢Con qué capacidad institucional cuentan los consejos de cuenca para enfrentar la GIRH?

La respuesta a estas preguntas se basa en la informacién que se presenta en los diversos capitulos de este
libro. Posteriormente, se exponen algunas reflexiones finales en torno a los retos que tiene la GIRH y los
consejos de cuenca en México.

9.1 ¢Qué tanto se ha avanzado en la division territorial por cuencas?

Para contestar esta pregunta hay que tener en cuenta que la manera tradicional de llevar a cabo la planeaciéon y
gestion de los recursos hidricos es en el marco de las divisiones politicas existentes, es decir, por municipios,
estados o paifses que generalmente no corresponden a la delimitacién de los sistemas hidrolégicos. El gobierno
de cada divisién politica (sea éste presidente municipal, gobernador de un estado o presidente de la Republica)
buscara tomar decisiones respecto al agua exclusivamente dentro del ambito de su territorio. Por ejemplo, un
gobierno estatal recopilara la informacién y emprendera obras hidraulicas dentro del territorio de su
jurisdiccion. El problema es que los rfos y las cuencas reclaman territorios y drenan aguas que no se ajustan a
las divisiones politicas existentes; es necesario entonces, para poder tomar decisiones, conocer qué pasa con el
agua antes de entrar al territorio. La buena gestion y planeacion del agua no puede hacerse sélo por segmentos
y requiere, por lo tanto, conocer qué pasa rio arriba e informar a los usuarios rio abajo y tomar decisiones de
manera conjunta.

Por otro lado, la identificacion y divisioén del territorio por cuencas enfrenta diversos retos. Al menos en las
regiones desérticas en donde el aprovechamiento de las aguas subterraneas es bastante frecuente; una
complicacion es que las cuencas superficiales no necesariamente coinciden con la delimitaciéon de los acuiferos.
Tenemos entonces un comportamiento territorial de las aguas superficiales y otro de las aguas subterraneas que
pueden o no coincidir. Esto significa entonces que los perimetros superficiales de los acuiferos no coinciden ni
respetan las divisiones politicas, pero tampoco coinciden con los perimetros de las cuencas del agua superficial.

Otra complicacion en las regiones desérticas es que cuando hay poca precipitacion y las corrientes son
efimeras, los cursos de los rios no son necesariamente fijos y pueden sufrir variaciones importantes. Esto sucede
principalmente en las planicies desérticas, como las regiones desérticas de Sonora, en donde el rfo, como drenaje

de las corrientes de agua, puede tener una vida muy corta, reducida al breve periodo de lluvias y entonces casi no
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hay cuencas propiamente dichas. Estos son algunos retos que puede presentar la gestion por cuencas en las
regiones desérticas.

¢Qué tanto se ha avanzado entonces en la identificacion y division territorial por cuencas en el estado de
Sonora? La Ley de Aguas Nacionales en sus reformas de 2004, en su articulo 7, fraccion I, declara: “La gestién
integrada de los recursos hidricos, superficiales y del subsuelo, a partir de las cuencas hidrolégicas en el territorio
nacional, como prioridad y asunto de seguridad nacional”. Se infiere entonces que la divisiéon y gestiéon por
cuencas es una politica oficial y formal del gobierno mexicano.

Ademas, la misma LAN de 2004, en su articulo 3, fracciéon X VI, define a la cuenca hidrolégica como:

La unidad del territorio, diferenciada de otras unidades, normalmente delimitada por un parte aguas o
divisoria de las aguas —aquella linea poligonal formada por los puntos de mayor elevacion en dicha

unidad-, en donde ocurre el agua en distintas formas, y ésta se almacena o fluye hasta un punto de salida
que puede ser el mar u otro cuerpo receptor interior, a través de una red hidrografica de cauces que
convergen en uno principal, o bien el territorio en donde las aguas forman una unidad auténoma o
diferenciada de otras, aun sin que desemboquen en el mar. En dicho espacio delimitado por una diversidad
topografica, coexisten los recursos agua, suelo, flora, fauna, otros recursos naturales relacionados con éstos
y el medio ambiente. La cuenca hidrolégica conjuntamente con los acuiferos constituye la unidad de
gestiéon de los recursos hidricos. La cuenca hidrolégica esta a su vez integrada por subcuencas y estas
ultimas estan integradas por microcuencas (LAN 2004, art. 3, fracc. XVI).

Asimismo, el acuerdo publicado en el Diario Oficial el 27 de mayo de 2016 (SEMARNAT, 2016) divide al
territorio de México en 757 cuencas hidrologicas, de las cuales 26 corresponden al territorio del estado de Sonora.
Varias de estas cuencas se encuentran ubicadas en lugares en los que existen corrientes efimeras y no existfan
cuencas propiamente dichas. La division comprende ademas porciones de cuencas transfronterizas (como las de los
rios Colorado, Santa Cruz y San Pedro) que se cortan en la frontera internacional. En los capitulos “Evolucion de la
gestion publica del agua en México” y “Las cuencas y derechos de agua en Sonora” de este libro se presentaron la
division del pais en regiones hidrolégicas y la division del estado de Sonora en cuencas.

Esta divisiéon hidrologica no cancela la division politica existente, sino que mas bien busca convivir con ella.
Puede decirse que la divisién hidrolégica es una nueva division territorial destinada exclusivamente para la gestion
del agua, mientras que la gestion de los demas asuntos publicos se hace con base en las jurisdicciones de la
division politica tradicional.

En resumen, la respuesta a la pregunta planteada es que a lo largo del territorio mexicano se ha definido y
hecho oficial una divisién por cuencas. Se puede decir que en México en lo general y en Sonora en lo particular se

ha cumplido cabalmente con el establecimiento de la delimitacién territorial por cuencas.

9.2 ¢Qué caracteriza a las autoridades encargadas de la

gestion del agua de las cuencas?

La segunda pregunta que planteamos se refiere a la caracterizacion de las autoridades encargadas de la gestion por
cuencas. Esto significa que cada cuenca cuente con una autoridad responsable de la planeacion y gestion de los
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usos y aprovechamientos en dicha cuenca. Sin embargo, este requerimiento es ambiguo y puede traducirse en
muy diferentes formas de organizacion.

En el primer capitulo, al hablar de las diferentes opciones identificadas como posibles organismos de

cuenca se aludi6 a las siguientes:
a) Organismo autinomo del gobierno con ingresos propios y con autoridad plena sobre el agua de la cuenca.

b) Agencia (desconcentrada) de gobierno, dependiente de una secretarfa o ministerio (o sector) que puede
ser el de medio ambiente y recursos naturales. Esta agencia generalmente depende del presupuesto

publico y no incluye la participaciéon de los usuarios a quienes mas bien ve como clientes.

) Coordinacion que consiste en un cuerpo colegiado compuesto por representantes de diversas entidades de
gobierno, quienes estan obligados a conjugar y compatibilizar los diferentes intereses. Su presupuesto

son aportaciones de las instituciones participantes.

d) Asociacion es una organizacion que surge de abajo hacia arriba para controlar un recurso que esta bajo el
control de los asociados o sobre el cual pueden tener influencia. Su proposito es la conservacion o el

uso sostenible del recurso. Esta se sostiene con las aportaciones de sus miembros (Huitema et al., 2014).

Como ya se menciond, éstos son tipos ideales y no son necesariamente excluyentes entre si. Sin embargo, la
tipologia resulta tutil para poder analizar los consejos de cuenca de México aqui resefiados. También
mencionamos que el tipo que favorece mas la participacion social es la asociacion y que la agencia de gobierno es

el mas burocratico y vertical.

En México, el avance en el establecimiento de autoridades de cuencas se aprecia principalmente en la
creacion de los organismos de cuenca (OC) a partir de las reformas a la LAN de 2004 y en el establecimiento de 13
de estos organismos a lo largo y ancho del territorio mexicano (SEMARNAT, 20006). La LAN de 2004 (art. 3,
fracc. XXXIX) define a los OC como una:

Unidad técnica, administrativa y juridica especializada, con caracter autbnomo, adscrita directamente al Titular
de la Comision [Nacional del Agua], cuyas atribuciones se establecen en la presente Ley y sus reglamentos, y
cuyos recursos y presupuesto especificos son determinados por la Comision [Nacional del Agual.

Con base en la tipologfa de Huitema et al. (2014), podemos asentar que el tipo de autoridad de cuenca
establecida en México corresponde definitivamente al de agencia de gobierno. A pesar de llamarse “organismos
de cuenca”, la jurisdiccion territorial de estas agencias gubernamentales no es una cuenca, sino lo que se
denominé “regioén hidrolégico-administrativa”, que corresponde a una amplia regién con un numero plural de
cuencas que, por ejemplo, en el caso del Organismo de Cuenca Noroeste, incluye 21 cuencas ubicadas en el
estado de Sonora, mas una porcion del estado de Chihuahua.

Ademas, en lo que respecta a adoptar la divisién por cuencas en sustituciéon de la division politica
tradicional para la gestiéon del agua, tenemos que asentar que la organizacion territorial de la CONAGUA por

entidades federativas subsiste a través de las direcciones estatales ubicadas en aquellas entidades que no son
sede del OC.

De este modo, mientras que la LAN 2004 dispone que la gestién del agua esté basada en la division
territorial por cuencas hidroldgicas, el Reglamento Interior de 2006 de la CONAGUA crea, en los estados que no

son sede del OC, las direcciones locales que no estan adscritas a los OC, sino que se vinculan directamente con el
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director general. Es decir, un instrumento juridico de menor jerarquia y de caracter interno mantiene la
organizacion territorial de la gestion del agua ajustada a las divisiones politicas. Esta dualidad de la organizacion
territorial y de 6rganos desconcentrados denota una tension entre la orientacion de la gestion por cuencas puesta
de manifiesto en la legislacion y la inercia de la organizacién burocratica por divisiones politicas expresada en el
Reglamento Interior. La duplicidad entre OC y direcciones locales es clara y evidente.

Por otra parte, el grado de autonomia de los OC es bastante limitado y su dependencia del director general
y de las oficinas centrales en la Ciudad de México es dominante. Mientras que la capacidad técnica y del personal
se concentra en las oficinas centrales, los OC cuentan con recursos bastante limitados y poca capacidad técnica.
El bajo nivel de autonomia de los OC se observa, por ejemplo, en que las oficinas del REPDA que originalmente
estaban descentralizadas en los 13 OC, a los pocos afios de haber sido creadas, fueron concentradas en las

oficinas centrales y los OC se quedaron sélo con una ventanilla para tramites.

Otro indicador del nivel de concentracion se aprecia con la asimetrfa en la cantidad de personal con que
cuentan los OC vy las oficinas centrales. De acuerdo con los registros para la seguridad social, en el afio 2015 la
CONAGUA tenia un total de 13 724 empleados, de los cuales 4 504 se ubicaban en las oficinas centrales y el
OC de la Ciudad de México, mientras que en las 31 entidades federativas restantes se ubicaban sélo 9 220
empleados; o sea, la Ciudad de México concentra la tercera parte del personal nacional (Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado [ISSSTE], 2015). Si dividimos el total de personal ubicado
fuera de la Ciudad de México entre las 31 entidades federativas, cada una de ellas contaba en promedio con
297 empleados, frente a los 4 504 de las oficinas de la Ciudad de México. Esto nos muestra claramente el
contraste entre la capacidad institucional de las oficinas centrales frente a los organismos de cuenca y las

direcciones estatales.

En resumen, se aprecia que si bien se crearon autoridades de cuenca denominadas “organismos de
cuenca”, éstas no son realmente “de cuenca”, sino de amplias regiones hidrolégicas que comprenden
multiplicidad de cuencas. Ademas, la autonomia y capacidad de dichos organismos de cuenca es bastante limitada
y son meras dependencias de las oficinas centrales sin facultades de iniciativa o accién independiente que no
favorecen la participaciéon social. De este modo se puede concluir que existe dualidad y tension entre las
direcciones locales y los OC, la gestion del agua en México mantiene un alto grado de centralizacién, y la
descentralizaciéon y gestiobn por cuencas es meramente incipiente. Los organismos de cuenca son entonces
autoridades territoriales, que comprenden varias cuencas, caracterizadas por su estructura vertical y burocratica,
que no favorecen la participacién social.

9.3 ¢Con qué capacidad institucional cuentan los consejos
de cuenca para enfrentar la GIRH?

Para analizar y evaluar los consejos de cuenca en México se observa qué tanta capacidad institucional tienen para
llevar a cabo la gestion del agua de su cuenca. Esta capacidad la podemos definir como el conocimiento, las
habilidades y otras facultades para llevar a cabo la gestién y planeacion del agua de la cuenca que les corresponde.
Si la capacidad es de los individuos se trata de capacidad individual, pero si la capacidad esta inmersa en los
procedimientos y reglas de las organizaciones, entonces se trata de capacidad institucional (CAP-Net/UNDP,
2008). Para los fines de este trabajo, la capacidad institucional la operacionalizamos por medio de cinco

componentes que son: la capacidad legal, la capacidad directiva e integracion del consejo, la capacidad de
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participacioén activa de los actores, la capacidad financiera y la capacidad de gestion del agua plasmada en
acuerdos. Estos componentes estin derivados y simplificados de las propuestas que hace CAP-Net/UNDP
(2008) con indicadores que han sido adaptados para el caso mexicano. En particular se estudiaron los consejos de
cuenca que operan en el estado de Sonora; para revisar estos casos se observan tanto las disposiciones legales
formales como las reglas en uso o manera concreta como se opera en la practica.

Primeramente, en cuanto a la capacidad legal, los consejos de cuenca no son auténomos, sino 6rganos
dependientes de la CONAGUA. Su falta de autonomia se aprecia en su misma composicion formal, ya que, al
menos en su periodo inicial, el director general de la CONAGUA fungfa formalmente como su presidente;
asimismo el secretario técnico era el director del organismo de cuenca correspondiente. Entonces, cuando
menos en su perfodo inicial, los consejos de cuenca no estaban presididos por usuarios, sino por funcionarios

de gobierno.

Asimismo, las facultades de los consejos de cuenca, definidas tanto en la LAN (2004, art. 13 bis 3), en el
Reglamento de la LAN (RLAN, 1997, art. 16) y en las Reglas Generales de Integracion, Organizacion y
Funcionamiento, expresadas de manera abreviada, son: contribuir a la gestion integrada de los recursos hidricos;
concertar prioridades de uso del agua; conocer y difundir los lineamientos de la politica hidrica; promover la
participacioén de las autoridades estatales y municipales, asi como de los usuarios; promover la integracion de
comisiones de trabajo para analizar y plantear soluciones y recomendaciones; concertar con la CONAGUA las
prioridades de uso; apoyar las gestiones para lograr la concurrencia de los recursos técnicos, financieros,
naturales, materiales y tecnologicos; y participar en el desarrollo de estudios financieros. Como se puede observar,
las facultades de los consejos de cuenca no asignan autoridad directa para la gestién, administraciéon o planeacion
de la cuenca. Por los verbos que se utilizan (contribuir, concertar, conocer, difundir, promover), estas facultades
son mas bien de apoyo a la CONAGUA. Pero no asignan responsabilidad ejecutiva sobre la cuenca. Por ello, los

consejos de cuenca son, a lo sumo, 6rganos consultivos orientados a convalidar o a ser caja de resonancia de la

agenda de la CONAGUA.

En lo que respecta a la capacidad directiva e integracion del consejo, se observa que los consejos de cuenca se
deben componer, segin lo establecido en la LAN (2004), por mas del 50 % de miembros no gubernamentales
(usuarios del agua y organizaciones de la sociedad civil). Sin embargo, este criterio dnicamente se cumple en lo
formal, ya que en la practica existe un serio problema de ausentismo y falta de participacién tanto de entidades

gubernamentales como no gubernamentales.

En la integraciéon de los miembros a las estructuras de los consejos de cuenca se aprecia un ejercicio de
designacion claramente vertical de arriba hacia abajo. Por un lado, estd la designacion reglamentaria de los
representantes de entes gubernamentales: el secretario técnico proviene de la CONAGUA, siete representantes
de diferentes dependencias del gobierno federal (SEMARNAT, SAGARPA, SEDESOL, SHCP, SALUD, SE y
SENER), los titulares del Poder Ejecutivo de los estados que pertenecen a la cuenca, asi como los representantes
municipales (LAN, 2004). Todas estas entidades estan integradas de manera automatica como miembros de los
consejos de cuenca, sin variacioén alguna y sin que exista un proceso de deliberacion previo.

Y por otro lado, encontramos la forma en la que se integran o designan los actores sociales a las estructuras
de los consejos de cuenca, también se lleva a cabo de manera vertical. En este caso la CONAGUA recurre a la

figura de los comités locales para designar los representantes de los usuarios del agua. Otros representantes,
como los del sector académico, equidad de género y grupos étnicos, se integran por invitaciéon que la misma
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CONAGUA les hace para que formen parte de los consejos de cuenca. Bien podemos decir que la integracion de
estos sectores esta dada s6lo para cumplir un requisito formal.

En lo que se refiere a la capacidad de participacion activa de los actores, en primer lugar se observa que los
consejos de cuenca desde su constituciéon se han mantenido vigentes. Afio con afio se siguen reuniendo de
manera ininterrumpida con un promedio de 3 a 4 reuniones anuales. Se puede apreciar que la CONAGUA es la
institucién que convoca a las reuniones, lo cual puede interpretarse como un criterio que le afiade cierta
formalidad al evento. Pero en términos operativos termina por condicionar la agenda de los asuntos que se tratan
en los consejos de cuenca, ya que los miembros se pueden volver a reunir y exponer ciertas demandas s6lo hasta
que la CONAGUA programa una fecha de reuniéon. Esto fue muy evidente cuando en 2014, al presentarse el
derrame de sustancias toxicas en el rio Sonora, se demord varios meses el que se llevara a cabo la reunion del

CCAN, a pesar de las demandas de algunos grupos de usuarios.

En segundo lugar, encontramos que la asistencia de la mayoria de los miembros a las reuniones de los
consejos de cuenca es irregular e inestable. La CONAGUA es la unica instancia que ha asistido a todas las
reuniones, lo cual resulta evidente al ser la encargada de convocar a las partes y organizar las sesiones. El
ausentismo de algunos miembros demuestra la falta de interés por participar en estas organizaciones. Una posible
explicacién es que los consejos, al no tener la autoridad ejecutiva para la gestién de la cuenca, tienen pocos
incentivos para que se dé esta participacion de manera efectiva. Al respecto, cabe destacar la falta de presencia del
estado de Chihuahua en dos de los consejos de cuenca estudiados, situacién que claramente contradice lo
reglamentado en el marco legal y los principios de la GIRH, ya que no se esta tomando a la cuenca como una
unidad y sélo se esta trabajando con la gente de la region media y baja de la cuenca. A pesar de todo, en los tres
casos estudiados los usuarios del agua aparecen como el segundo sector con mayor asistencia, aunque ello no
garantiza una mayor incidencia en la agenda del consejo.

En relacion con la capacidad financiera, los consejos de cuenca dependen econdémicamente de las
aportaciones gubernamentales (CONAGUA vy el gobierno del estado de Sonora), cuyos montos son insuficientes
para cubrir satisfactoriamente la totalidad de sus gastos operativos y de investigacion sobre las cuencas. De esta
manera, resulta evidente la falta de autonomia financiera que presentan estas organizaciones, ya que ademas no
han logrado generar recursos por su propia cuenta o captar cuotas de los usuarios. Aunado a ello, la percepcion a
la baja de los montos asignados en los ultimos afios y la tardanza con la que llegan los depdsitos ha mermado la
capacidad operativa de los gerentes y por consiguiente la facultad de alcanzar ciertos resultados que requieren la
inyecciéon de recursos, como ha sido la solicitud de estudios y proyectos orientados a la rehabilitacion de ciertas

zonas de las cuencas.

Y finalmente en lo que respecta a la capacidad de gestion del agna plasmada en acuerdos, se identifica que en las
tematicas abordadas tienden a prevalecer los asuntos que no estan directamente relacionados con la gestion del
agua de la cuenca, sino la informacién y aprobaciéon de asuntos o documentos propuestos por la CONAGUA.
Los hechos nos revelan que a lo mas que pueden llegar estas organizaciones es a proponer acciones, que solo
pueden ser ejecutadas por las dependencias de gobierno. De esta manera, los usuarios y las organizaciones de la
sociedad civil tienen pocas posibilidades de incidir en la toma de decisiones, pues se encuentran limitados a
solamente asistir a las reuniones y aprobar las propuestas y programas que en su mayorfa provienen de las
oficinas centrales de la CONAGUA. Esta dindamica ha facilitado el trabajo de la misma CONAGUA, ya que s6lo
se ha dedicado a emplear a los consejos como foros donde se exponen temas relacionados con el sector hidrico

sin adentrarse de lleno en la discusion de asuntos o problematicas que atafien severamente a las cuencas.
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Dado que la toma de decisiones recaec en los organismos gubernamentales, es claro que se parte
entonces de una estructura vertical “de arriba hacia abajo”, y por tal motivo los consejos de cuenca no dejan
de ser una extensiéon mas de los 6rganos de gobierno, en particular de la CONAGUA. Esto bien lo podemos
ver reflejado en las agendas que trabajan estas organizaciones, las cuales responden principalmente a los
intereses de la CONAGUA. Entonces, aspectos como la autonomia y la descentralizaciéon de estos
mecanismos de participacion no se cumplen cabalmente en la realidad, a pesar de que la misma LAN (2004,
art. 13) expresa literalmente que los consejos de cuenca no estan subordinados a la CONAGUA o a los

organismos de cuenca.

En resumen, la capacidad institucional de los consejos de cuenca para enfrentar la GIRH se encuentra
limitada desde su disefio plasmado en la Ley de Aguas Nacionales hasta su instrumentacién como parte de la
politica hidrica nacional. LL.os consejos de cuenca se desenvuelven bajo estructuras fuertemente arraigadas a los
organismos gubernamentales, principalmente la CONAGUA. El intento por dotar a estas organizaciones de
actores sociales con la capacidad de incidir en la gestion local del agua se ha quedado en un ejercicio parcial que
hasta la fecha no se ha podido consolidar. .a combinacién de estructuras gubernamentales verticales y un déficit
de participaciéon social han dado como resultado que la toma de decisiones recaiga en los representantes
gubernamentales, minimizando de esta manera su capacidad institucional en términos de autonomia y de
atencion a problemas en el ambito de sus territorios, alejindose de esta manera de la perspectiva integral de

gestion por cuencas.

9.4 El reto de la GIRH y los consejos de cuenca

El desarrollo de los consejos de cuenca en México ha sido lento y su impacto como mecanismos de participacion
de la politica hidrica nacional muy reducido. El empefio de la CONAGUA por consolidar su presencia en el
ambito de las cuencas ha hecho que perduren hasta nuestros dias, pero ello ha puesto de manifiesto sus carencias
y limitaciones. La identificacién y conocimiento de estas deficiencias puede contribuir al mejoramiento de estas
instancias para una mejor gestion del agua en México. Para ello, a continuacién se presentan algunas
recomendaciones y propuestas que pudieran contribuir a hacer mas efectivos los consejos de cuenca.

Un primer punto es el marco legal de los consejos de cuenca, en particular las necesarias adecuaciones al
articulo 13 de la Ley de Aguas Nacionales con el objetivo de ampliar sus facultades como instancias
vinculantes de la gestién por cuencas. La actual definicién de los consejos de cuenca como 6rganos colegiados
de integracion mixta orientados a la coordinacién, concertacién, apoyo, consulta y asesorfa limita la influencia
que pueden tener en la toma de decisiones, ya que los acuerdos a los que pueden llegar necesitan ser validados
por instancias del gobierno federal. Cambios en este aspecto dotarfan de autonomia a la organizacién, ya que,
contando adin con la participacion de los sectores gubernamentales, dejarian de funcionar como apéndices de

las estructuras de gobierno.

Fortalecer desde el marco legal a los consejos de cuenca involucra no solamente la redaccioén de una nueva
ley o reglamentos, sino la deliberacién conjunta con los actores sobre qué se quiere alcanzar con los consejos. Si
uno de los problemas de origen fue la relacion vertical “de arriba hacia abajo” que se establecié en su creacion,
conformacién y operacion, lo cual sigue atn muy arraigado, ahora es necesario reformular dicha dinamica
tomando en cuenta a las bases sociales de usuarios y organizaciones de la sociedad civil sobre el rumbo que se

quiere tomar. Hablar de una nueva Ley de Aguas Nacionales en materia de consejos de cuenca sin contemplar los
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puntos de vista de las diferentes posturas involucradas serfa seguir en el mismo juego de la simulacién y control al

que han estado expuestos.

Es necesario plantear en serio una transferencia de poder de las instancias centrales del gobierno federal a
los gobiernos locales y a los usuarios de agua y grupos de la sociedad civil en materia de planeacién y gestion de
las cuencas. Para que los consejos de cuenca tengan sentido y razén de ser se requiere que tengan funciones y
responsabilidades sustantivas en la gestion del agua de las cuencas; esto implica una mayor injerencia en el
otorgamiento, seguimiento, planeacién y vigilancia de los derechos de agua. Es notoria en muchos casos la
incapacidad de la CONAGUA para realizar la vigilancia y policia de los usos y derechos del agua en todas las
regiones y rincones del pais. Los consejos de cuenca pueden desempefiar un papel relevante en este seguimiento y
vigilancia en aras de una mejor gestion del agua de las cuencas.

El reto, sin embargo, es la creaciéon de capacidades y ciudadania a nivel local. Es obvio que los diferentes
usuarios del agua tienen diversos intereses que en muchos casos se contraponen e incluso pueden entrar en
conflicto. También existen muchas desigualdades entre los mismos usuarios que pudieran originar una
estructura de poder elitista o caciquil en las cuencas. Sin embargo, ni la CONAGUA ni los consejos de cuenca,
tal como han funcionado hasta ahora, estain contribuyendo a impedir privilegios o estructuras desiguales a
nivel local ni estan contribuyendo a la construcciéon de ciudadania y capacidades locales. Es necesario entonces
un proceso de aprendizaje social y construcciéon de capacidades que se oriente hacia una gestion mas integral y

sustentable del agua.

Al respecto, el actual sistema de eleccion de miembros es muy restringido y se ha manifestado en un alto
grado de ausentismo de los diferentes sectores que lo vuelve inoperante. A raiz de ello se considera importante
replantear la estructura que conforma a los consejos de cuenca. En teorfa se cuenta con un buen disefio
basado en miembros gubernamentales y no gubernamentales, pero el hecho de tener una estructura poco
flexible, donde de manera automatica se designa a los representantes gubernamentales, se conforman comités
locales de usuarios a modo y directamente se invita a organizaciones de la sociedad civil, provoca que no se
cuente necesariamente con los mejores elementos y que solo se esté queriendo cumplir con un requisito de
membresfa. Una de las primeras acciones debe ser establecer de manera permanente y estable los comités
locales de usuarios. La eleccién de dichos representantes es recomendable que sea abierta y mas alld de simular
una elecciéon se debe trabajar con aquellas personas que presenten los mejores planes de trabajo y que
justifiquen con base en argumentos su nombramiento como miembros. Es necesario abrir espacios a la
participacioén social de abajo hacia arriba y permitir que los usuarios innoven y se organicen de acuerdo con

sus propias iniciativas y sin la injerencia de la CONAGUA.

Al final del dia se trata de conformar una estructura con elementos que respondan a las caracteristicas
particulares de la cuenca. Cada consejo puede estar dotado de una estructura unica y flexible a los cambios que
surjan en la sociedad y en la cuenca misma, sin necesidad de dejar escafios vacios por falta de representantes,
ausentismo o personas sin compromiso con la organizacion. De esta manera se puede replantear la presencia de
los actuales miembros de los consejos, principalmente de aquellos que nunca han tenido participacion, y asi
buscar la mejor representacion posible a lo largo de la cuenca.

Ciertamente es dificil en el régimen politico mexicano plantear una transferencia real de poder y lograr la
representaciéon y comunicacion con todos los sectores presentes en una cuenca, pero puede haber estrategias o
recursos que permitan la autogestion y la participacion constante y cercana entre las diferentes partes. El empleo

de las nuevas tecnologias de comunicacién, como videoconferencias, Facebook, foros virtuales, blogs, redes
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sociales, entre otros, son herramientas que pueden acortar distancias sin necesidad de desplazarse a los puntos de
reunién y en consecuencia ahorrar recursos a la organizacion. Lla comunicaciéon constante entre los miembros es
un elemento valioso para generar un verdadero trabajo integral a lo largo de las cuencas. Por ejemplo, estrategias
de este tipo pueden conectar la parte alta de una cuenca con la parte baja, y de esta manera resolver el obstaculo
geografico que en muchos casos mantiene incomunicadas a las dos regiones.

Las extensiones territoriales amplias han demostrado que pueden ser un gran obstaculo para mantener
unida a la cuenca. Contar con una cuenca desarticulada dificulta la puesta en practica de la GIRH. Por el
contrario, se pudiera partir de la organizacién de usuarios a nivel de subcuenca y microcuencas y los trabajos a
pequefa escala local pueden dar buenos resultados de colaboracién y mantener el interés de los miembros para
trabajar en objetivos comunes. La instalaciéon de 6rganos auxiliares como comisiones y comités de cuenca con
una adecuada operacion puede ayudar a focalizar los trabajos en regiones especificas, diversificar la participacion
en regiones apartadas y descentralizar hasta cierto punto la toma de decisiones.

Se entiende que para emprender acciones de este tipo se requieren recursos financieros, los cuales son muy
limitados dado el actual sistema de financiamiento que sustenta a los consejos de cuenca. Es un hecho que contar
con un presupuesto suficiente para satisfacer todas las necesidades operativas y de investigaciéon sobre la cuenca
es un asunto pendiente, lo cual no es un tema menort, ya que puede ser la diferencia entre operar o no operar de
manera regular. Parte del problema es la incertidumbre que se experimenta afio con afio sobre los montos que
recibiran del gobierno y los plazos de tiempo para que se cumplan las transferencias; por ello las gerencias
operativas han tenido que hacer esfuerzos para hacer rendir el dinero y en algunos casos han tenido que
prescindir de servicios. En este sentido, hay que replantear el financiamiento de los consejos de cuenca y buscar
formas de contribucién de cuotas y financiamiento local. Esto se lograrfa con mayor facilidad si los consejos

tuvieran facultades y funciones sustantivas respecto a la planeacion y gestion de la cuenca.

Por tal motivo, es necesario contar con fuentes alternativas de financiamiento, las cuales pueden provenir
de sectores privados o empresariales de la region, organismos internacionales o a través de convocatorias para la
elaboraciéon de proyectos. A este respecto, las alianzas con las universidades y centros de investigacién resultan
indispensables para trabajar de manera conjunta en la produccion de estudios que permitan la generacion de
conocimiento cientifico y estrategias de intervencion en beneficio de las cuencas. Para todo esto es necesario que
los consejos de cuenca cuenten con una figura juridica que los defina formalmente como una organizacién, como
puede ser el caso de una asociacién civil, lo cual ya ha ocurrido en algunas regiones del pais. Todas estas
estrategias alrededor del financiamiento de los consejos de cuenca van encaminadas a dotar de mayor autonomia
a estas organizaciones, ya que se dejarfa de depender exclusivamente del presupuesto gubernamental y se
diversificarfan las actividades que llevan a cabo.

Este proceso de descentralizacion de los consejos debe ir acompanado de una mayor apertura a la sociedad
y la opinién publica. Durante los afios que llevan en operacion es muy poco lo que la poblacién en general sabe
de ellos. Su exposicion en medios de comunicacion masivos es minima y se reduce principalmente a notas
aisladas de peridédico sobre las reuniones celebradas. Las sesiones, si bien son abiertas al publico, sélo el circulo
cercano al consejo sabe de su existencia y no es posible acceder a través de medios electronicos a lo que acontece
en las reuniones, los temas que se han tratado, los acuerdos que se han generado al respecto y las posturas de las

diferentes partes.

Por tal motivo, se recomienda contar con plataformas electronicas estables donde se pueda informar de

manera constante de las actividades que realizan los consejos de cuenca, con informacién pertinente de los
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asuntos tratados en la organizacién, asi como la relacién de miembros vigentes y anteriores que han pasado por
sus filas, incluso con la posibilidad de transmitir las reuniones a través de videoconferencia e ir generando de esta
manera un archivo documental y digital abierto que permitan el intercambio de puntos de vista entre los consejos
y la poblacién en general. Exponer de esta manera a los consejos de cuenca acarrea la desventaja de ventilar las
enormes carencias y deficiencias que pueda haber dentro de estas organizaciones. Pero también es cierto que a
mediano y largo plazo pueden llegar a convertirse en verdaderos espacios de participacién que generen confianza
y legitimidad en la poblacion, todo ello en beneficio de mejores practicas para la gestion integral del agua.
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SIGLAS Y ACRONIMOS

CcC Consejo de cuenca

CCAN Consejo de Cuenca del Alto Noroeste

CCRM Consejo de Cuenca del Rio Mayo

CCRYM Consejo de Cuenca de los Rios Yaqui-Matape

CEA Comision Estatal del Agua

CEPAL Comision Econémica para América Latina y el Caribe

CICA Centro de Informacién y Consulta sobre el Agua

CNI Comision Nacional de Irrigacion

COAPAES Comision de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Sonora

Comité Estatal de Seguridad para el Manejo y Uso de Plaguicidas, Fertilizantes y

COESPLAFEST Sustancias Toxicas

CONABIO Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad
CONAFOR Comisiéon Nacional Forestal

CONAGUA Comisién Nacional del Agua

CONANP Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas

COTAS Comités Técnicos de Aguas Subterraneas

COVI Comisién de Operacion y Vigilancia

DATC Direccién de Aguas, Tierras y Colonizacién

DOF Diario Oficial de la Federacion

GIRH Gestién integrada de los recursos hidricos

GSE Grupo de Seguimiento y Evaluacion

GWPp Global Water Partnership

ISSSTE Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
LAN Ley de Aguas Nacionales

LGEEPA Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente

oC Organismo de Cuenca

OOMAPAS Organismo Operador Municipal de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento
PROFEPA Procuraduria Federal de Protecciéon al Ambiente

REPDA Registro Publico de Derechos de Agua
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RH

RHA

RI

RLAN

SAF
SAGARPA
SALUD
SARH

SE
SEDESOL
SEMARNAP
SEMARNAT
SEMIP
SENER
SHCP

SRH

Regién hidrologica

Regién hidrologico-administrativa

Reglamento Interior

Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales

Secretarfa de Agricultura y Fomento

Secretarfa de Agticultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
Secretarfa de Salud

Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidraulicos

Secretaria de Economia

Secretaria de Desarrollo Social

Secretarfa del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales
Secretarfa de Energfa, Minas e Industria Paraestatal
Secretarfa de Energia

Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico

Secretaria de Recursos Hidraulicos
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