La gestion del agua subterranea

en Guanajuato. La experiencia
de los COTAS”

Boris Maranon**

| presente documento analiza la puesta en marcha de los Consejos

Técnicos de Aguas (COTAS) en Guanajuato, expresion del comple-

jo proceso de regulacion por parte del Estado del recurso hidrico
subterraneo y del cambio de las reglas de juego para su gestion iniciadas
hace casi una década. Estas organizaciones, dentro de la propuesta inicial
de la Comision Nacional del Agua (CNA) debian ser Comités Técnicos de
Aguas Subterraneas, organismos auxiliares que permitirian al Consejo
de Cuenca Lerma-Chapala tomar acciones para tratar de resolver el proble-
ma de la sobreexplotacion de los acuiferos en el pais. Sin embargo, el go-
bierno estatal de Guanajuato retomo esta idea impulsando una formacion
participativa de los COTAS y vinculando el manejo de las aguas subterra-
neas y superficiales, con el fin de conseguir una mayor influencia en la
toma de decisiones relativas a la problematica del agua, pues el actual es-
quema de descentralizacion administrativa no le da una significativa capa-
cidad de decision.

Este articulo esta basado en una ponencia presentada en el Taller “Transiciones
en materia de tenencia de la tierra y cambio social. Ciudad de México, 9-11 de marzo
de 1999, organizado por CIESAS-IRD; que sera publicada en un libro colectivo con
las memorias del evento.

** Economista. Instituto Internacional del Manejo del Agua (IWMI, siglas en inglés).
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Estas organizaciones de usuarios encargadas de coadyuvar en la gestion del
agua subterranea podrian constituir un efectivo mecanismo de participa-
cion social y contribuir a establecer un uso regulado de los acuiferos en
Guanajuato —estado caracterizado por registrar uno de los mayores
desequilibrios hidricos en todo el pais—, si tuvieran capacidad de decision
y observaran un funcionamiento democratico capaz de estimular la partici-
pacion de los usuarios y legitimar los procesos de toma de decisiones.

Sin embargo, el trabajo de campo realizado indica que, por un lado, estas
organizaciones estan lejos de contribuir a una gestion alternativa, pues su
mision principal no es ejecutiva sino mas bien consultiva, en tanto meca-
nismos de representacion y solucion de conflictos entre los usuarios, lo
cual significa que no se estaria produciendo una transferencia de la gestion,
sino una participacion social sin capacidad de decision. Por otro lado, no se
encuentran elementos que favorezcan una participacion democratica de sus
integrantes, especialmente los usuarios agricolas, lo cual puede generar serios
conflictos cuando se acuerde reducir las extracciones.

El documento consta de tres partes. En la primera se realiza una rapida
revision de los factores que explican el abatimiento de los acuiferos, enfa-
tizando el caso de la agricultura por ser la principal consumidora de agua;
la segunda repasa las politicas gubernamentales relativas al recurso subte-
rraneo, y la tercera evalua el avance de los COTAS en Guanajuato para luego
proponer algunas conclusiones. La informacién se obtuvo principalmente
através de entrevistas con autoridades federales y estatales encargadas de la
administracion del agua subterranea, gerentes técnicos y directivos de los
COTAS, empresarios agricolas y agroindustriales, entre agosto de 1998 y
enero de 1999.

El uso intensivo del agua subterrdanea
En Guanajuato, la agricultura consume 90.4% de la disponibilidad total de
agua superficial y subterranea (CEASG, 1994:177), aportando los acuiferos

el 58% (Garcia y Garcia, 1998: 161). Por tanto el estudio de las caracteris-
ticas de la actividad agricola puede ayudar a entender por qué en el estado
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existe un pronunciado déficit entre extraccion y recarga de agua subterra-
nea (47%; CEASG, 1994).

La agricultura de riego en Guanajuato se ha desarrollado principalmente en
El Bajio, conjunto de fértiles valles escalonados ubicados entre Querétaro
y Jalisco, y desde los sesenta hasta la fecha ha registrado un doble proceso
de modernizacion agroindustrial.! El primero, “hacia adentro”, compren-
dio las décadas de los sesenta y setenta y estuvo basado principalmente en
la produccion de alimentos balanceados para la industria avicola y porcicola,
y en la fabricacion de harina de trigo bajo el predominio de empresas
transnacionales (Ralston Purina, Anderson y Clayton) que buscaban abas-
tecer a los grandes centros urbanos, en donde sectores medios y populares
experimentaban un sostenido crecimiento del ingreso real. En esta etapa se
alterd el paisaje agrario en un sentido comercial, pues los cultivos domi-
nantes, frijol y maiz, perdieron importancia ante el avance del sorgo, mate-
ria prima para la elaboracion de alimentos balanceados (Gomez Cruz y
Perales, 1981).

El segundo, “hacia afuera” o agroexportador no tradicional, comenz6 en
los ochenta con la adopcion del modelo neoliberal, centrandose en la ex-
portacion masiva de productos horticolas congelados a cargo de empresas
transnacionales y de productores nacionales integrados.? En este periodo se
refuerza el dominio de la agricultura por la industria a través de los contra-
tos de produccion y el vinculo a mercados externos muy exigentes en cuan-
to a calidad, cantidad y oportunidad de entrega. Ademas, como respuesta a
un crecimiento de la demanda por frutas y hortalizas especialmente frescas
en los paises desarrollados (“dieta posmoderna”, Friedland, 1994), se re-
gistra un despegue de la agroexportacion no tradicional, pues la superficie
cultivada horticola pasa de unas 10,000 a 70,000 ha y el valor exportado de
10 a 170 millones de ddlares, entre 1980 y 1998;* siendo los principales

Al respecto, ver Maranon, 1997b y 1998.

Los antecedentes de esta fase se ubican en los sesenta, con la instalacion de Birds Eye para producir
vegetales congelados y de Del Monte, Heinz y Campbells Soup para elaborar conservas de hortalizas.
Ademas, se debe tener presente la exportacion de fresas congeladas que se inicia en los cincuenta; Bivings
y Runsten, 1992. Sobre este punto ver también Marafion, 1997b.

Los datos de superficie al final del periodo incluyen brocoli, cebolla, chile verde, zanahoria, ajo, esparra-
g0, jitomate y lechuga.
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giros el empaque de hortalizas congeladas (brocoli y coliflor) y frescas (ajo
y esparrago), de acuerdo con informacion proporcionada por la Comision
Estatal de Fomento al Comercio Exterior (Cofoce) y la Secretaria de Desa-
rrollo Agropecuario y Rural.

Estas dos fases modernizadoras han tenido un impacto negativo sobre la
disponibilidad del agua subterranea, ya que su sobreexplotacion fue la base
para el crecimiento de la superficie agricola bajo riego. No hay estadisticas
confiables sobre la superficie de riego y menos aun segun fuente de abaste-
cimiento en Guanajuato, por lo que las cifras que se mencionan a continua-
cion solo deben tomarse como indicadores de una tendencia.

Entre los afios sesenta y noventa la superficie irrigada guanajuatense pare-
ce haber crecido de manera importante, habiendo pasado de 135,900 a
473,900 ha (ver cuadro 1). Como a inicios del periodo las obras hidraulicas
mas significativas relativas a las aguas superficiales ya estaban construidas,
entre ellas la Presa Solis que permitio incorporar 112,000 ha (Orive, 1970),
es posible afirmar que la expansion de la agricultura se hizo basandose en
un uso muy intensivo de los acuiferos, hasta el punto en que Guanajuato se
ha convertido en el estado con mayor numero de pozos a nivel nacional
(25% del total; ITESM-Leon, 1995).

Esta expansion agricola no tuvo en cuenta la capacidad de carga de los
mantos subterraneos, por lo que el déficit hidrico en el estado se ensanch6
de 41.8 a 47.4% entre 1977 y 1994, situandose los espejos de agua por
debajo de los 150 m de profundidad, los que descienden a un ritmo anual
de 1 a 3 metros.*

No se dispone de cifras confiables sobre la disponibilidad del agua subterranea, pues los estimados varian
de acuerdo con la fuente. Segtin la CEASG (1994), el déficit absoluto era de 911 Mm?, en tanto que alcan-
zaba a 839 Mm? para la CNA (1997, citado por CEASG, 1999). Actualmente la CEASG ha encomendado
a varias empresas consultoras la realizacion de estudios técnicos sobre cada acuifero para conocer, entre
otros aspectos, la disponibilidad real de agua.

156



*ANALISIS.

Guanajuato: consumo estimado de agua de riego,

Cuadro 1

segun principales cultivos, 1960-1995/96 (porcentajes)

1960 1960 1990//95 | 1990/95
Superficie | Consumo | Superficie | Consumo
riego 1/ agua 2/ | riego 3/ | agua 4/
Basicos 91.8 86.5 52.4 57.9
Maiz 433 47.0 16.8 11.1
Frijol 5.6 4.2 2.4 2.7
Trigo 429 35.2 33.2 44.1
Forrajeros 5.7 10.4 36.4 27.0
Sorgo 0.1 0.1 254 10.9
Alfalfa 5.5 10.3 11.0 16.1
Hortalizas 1.6 1.5 10.9 14.5
Brocoli-coliflor 0.0 0.0 7.4 9.5
Chile 0.7 0.8 24 3.6
Ajo 0.9 0.7 0.6 0.8
Esparrago 0.0 0.0 0.5 0.6
Frutas 0.9 1.6 0.3 0.6
Fresa 0.9 1.6 0.3 0.6
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Valores absolutos 5/ 135.9 876.9 4739 2,422

1/ Datos del censo agricola de 1960.

2/ Los requerimientos unitarios de agua han sido tomados de Castillo, 1954, tabla 31; al sorgo
se le asigno el mismo valor que al trigo.

3/ Superficie de riego promedio 1990-1995, Sagar, Celaya. La superficie de brocoli, por estar
subestimada, ha sido corregida con base en entrevistas a horticultores y empacadores.

4/ Los requerimientos de agua proceden de CEASG, 1994.

5/ En miles de hectéareas y millones de m3, respectivamente, para cada periodo analizado.

Elaboracion propia.

El patron de cultivos ha cambiado sustancialmente pasando del predomi-
nio de los cultivos basicos (maiz y trigo) al de forrajeros y horticolas (ver
cuadro 1). La expansion de la superficie sembrada de sorgo, el principal
cultivo forrajero, tuvo lugar en la primera fase y se debid a los apoyos
gubernamentales de precios, crédito, investigacion y transferencia de tec-
nologia, encaminados a apoyar a los complejos agroindustriales de carne
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y leche, ocupando el primer lugar en superficie —tanto de riego como de
temporal— y valor de la produccién en el estado, lo que al mismo tiempo
permitié que éste se constituyera en el principal productor de sorgo del
pais a fines de los setenta. Esta expansion se hizo no s6lo desplazando al
maiz sino también incorporando nuevas tierras a través de la apertura de
pozos en los municipios de la parte central de El Bajio (Perales, 1986).°

El auge de las hortalizas en El Bajio se sittia en la segunda fase, al represen-
tar 10.9% de la superficie bajo riego, parcialmente en respuesta al creci-
miento de la demanda de hortalizas en Estados Unidos. Ademas, ya que los
envios se realizan por via terrestre, esta region se ha visto favorecida por el
bajo costo de los fletes, siendo mas competitiva que California en la costa
este estadounidense (Calvin y Pollack, 1995: 5).

Este sector volcado hacia la exportacion esta constituido por unos 600 pro-
ductores, 11 empresas empacadoras de congelados y 10 empacadoras de fresco
(ajo y esparrago), aunque esta controlado por pocos productores-empacadores:
dos de ellos explican cerca de 50% de la produccion y de empaque de brocoli
congelado, y uno de ellos més de 60% en el esparrago fresco. Casi toda la
produccion se exporta principalmente a Estados Unidos.®

Enrelacion con el agua, actualmente utilizaria alrededor de 15% del consu-
mo total en la actividad agricola (ver cuadro 2), y si bien no se cuenta con
informacion estadistica acerca de la utilizacion del agua de riego por culti-
vo segun fuente de abastecimiento, teniendo en cuenta los requerimientos
en cantidad y oportunidad de riego asi como las exigencias de los mercados
externos respecto a la calidad del agua, se puede suponer que utiliza exclu-
sivamente aguas subterraneas.

En Guanajuato, la agroexportacion no tradicional horticola es actualmente
una de las pocas actividades que pueden soportar los altos costos de extrac-
cion del agua subterranea, lo que no ocurre con los granos que tienen un

5 Segun esta autora, en los setenta la superficie irrigada cultivada con sorgo se increment6 en 14.2% (28,298

ha) a través de la perforacion de pozos (Perales, 1986: 53).

¢ Informacion obtenida en Cofoce y en el trabajo de campo.
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menor valor econdémico por unidad de superficie y en los que, dependiendo
de la profundidad del pozo, el costo del agua oscila entre 10 y 25% del
costo total de produccion y puede ser determinante para obtener niveles
atractivos de beneficios.” A mediados de 1999 se estimaba que cada hecta-
rea de sorgo o trigo generaba alrededor de 500 pesos.®

Teniendo en cuenta los problemas de rentabilidad de los cultivos basicos y
la ausencia de financiamiento preferencial para los mismos, se estaria per-
filando una tendencia hacia el control de una mayor porcion de las tierras
de riego por el segmento dominante de la agroindustria horticola, giro que
por los altos requerimentos financieros, técnicos y organizativos que lo ca-
racterizan no hace viable una reconversion masiva de los productores de
granos basicos (Marandn y Cebada, 1998; Marsh y Runsten, 1998), situa-
cioén no recomendable porque los mercados internacionales horticolas son
muy sensibles a los cambios en la oferta, pudiéndose llegar a una situacion
de fuertes descensos en los precios.

En este contexto de carestia del agua, una posibilidad es mejorar la eficien-
cia en su uso, tecnificando el riego, especialmente utilizando el riego por
goteo, pero esta alternativa no es muy viable, por el elevado monto de in-
version que conlleva, a lo que se suma la escasez de crédito, pudiendo ser
rentable s6lo con las hortalizas. Por estas razones, aparentemente la adop-
cion de riego tecnificado para mejorar la eficiencia parcelaria es muy inci-
piente en la region y su importancia cuantitativa es poco relevante, aspecto
que se tocara posteriormente.

En sintesis, el explosivo crecimiento de la agricultura de riego registrado
en las ultimas décadas en Guanajuato se orientd a producir granos comer-
ciales y hortalizas sin considerar la capacidad de recarga de los acuiferos,
razon por la cual la mayoria de ellos (15) son deficitarios actualmente, he-

El elevado costo del agua subterranea también esta influido por la eliminacion de subsidios a la energia
eléctrica como parte del ajuste estructural. Aunque si bien ya no existe un subsidio explicito a las tarifas
eléctricas de uso agricola, el reajuste ha sido menor al de la inflacion y, ademas, la tarifa agricola sigue
siendo inferior a la tarifa industrial, segun la Comision Federal de Electricidad (CFE).

Indudablemente, con los actuales niveles de precios, la produccion de granos puede ser mas rentable para un
segmento de productores muy tecnificados que en algunos casos duplican los rendimientos promedio obteni-
dos en el estado. Entrevista con un funcionario de la Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural, Celaya.
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cho que coloca al estado como el que mas acuiferos sobreexplotados tiene
en el pais, de acuerdo con la Gerencia de Aguas Subterraneas de la CNA.

Este es, en lineas generales, el recuento del proceso modernizador
agroindustrial que permite situar el desequilibrio hidrico en Guanajuato.’
En las siguientes secciones se evaluaran los esfuerzos gubernamentales para
tratar de superar este problema.

La gestion del agua subterrdnea

Hasta ahora el manejo de los acuiferos se distingue por una fuerte centrali-
zacion, siendo el gobierno federal, por medio de la Comision Nacional del
Agua, el encargado de la autorizacion de nuevos aprovechamientos, cam-
bios de uso, fijacion del volumen de extraccion, establecimiento de vedas
para nuevos alumbramientos, cobro de derechos, establecimiento de sancio-
nes, entre otros aspectos, ya que el agua subterranea esta considerada tam-
bién como un bien nacional.

Sin embargo, la opinion relativamente generalizada sobre el desempefio de
las autoridades federales en esta materia es que fue ineficiente. Esto se
evidencia en que, pese a las restricciones impuestas a nuevas perforacio-
nes, a nivel estatal el nimero de pozos crecid de 1,100 en 1960 a 16,500 en
1996 (Guerrero Reynoso, 1998: 33), situacion que se explicaria no sélo por
una incapacidad administrativa y practicas de corrupcion de funcionarios
sino también por la subordinacion de los problemas ambientales a las nece-
sidades del crecimiento agricola. Entre los sesenta y los ochenta, el gobier-
no federal a través de diversos programas e instituciones (entre ellos el
Banco Ejidal, Banrural), establecié lineas de crédito promocionales para
perforar pozos y apoyar la expansion de los cultivos comerciales, entre
ellos el sorgo, como se vio en la seccion anterior.'”

Evidentemente una evaluacion global de este problema deberia tener en cuenta necesariamente otras varia-
bles, entre ellas el acelerado ritmo de urbanizacion experimentado por el estado en el periodo analizado.
Este tema, a pesar de su importancia, ha sido escasamente estudiado. Al respecto es posible plantear como
hipotesis que el gobierno federal nunca estuvo realmente interesado en hacer respetar las vedas; su objeti-
vo principal era mantener el apoyo de los pequefios propietarios y ejidatarios, estimulando con ello el
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Este manejo vertical de los acuiferos esta experimentando una notoria mo-
dificacion con la puesta en marcha del “Nuevo federalismo”, por medio del
cual el gobierno federal pretende modernizar, descentralizar y desconcentrar
la toma de decisiones, a las diferentes unidades federativas y municipios de
la Republica (Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000); en virtud de ello,
en el caso del agua, los gobiernos estatales estan asumiendo funciones de
planeacion y administracion y los municipios la operacion de servicios,
reservandose la Federacion, a través de la CNA, facultades normativas.

Al mismo tiempo, este proceso es parte de la creacion de nuevos arreglos
institucionales!'! para la gestion del agua establecidos durante la anterior
administracion federal,'? que significaron el cambio de toda la institucio-
nalidad relativa al recurso en la busqueda de un modelo de gestion des-
centralizado.

En esta perspectiva, la propuesta de la CNA para el agua subterrdnea era la
creacion de Comités Técnicos de Aguas, a los que se les consideraba un o6r-
gano de apoyo para tomar acciones sobre la problematica de los acuiferos,
que complementaria las acciones de las Comisiones de Cuenca y Comi-
tés de Cuenca, en las subcuencas y microcuencas, respectivamente (CNA,
1998). Posteriormente, el gobierno de Guanajuato retomo esta propuesta
con un sentido diferente e impulsé la creacion de los Consejos Técnicos
de Aguas (COTAS), buscando la participacion ciudadana y dandole un sen-
tido integral a la organizacion al plantear que también tendrian injerencia
en la gestion de las aguas superficiales dada su estrecha relacion con las
subterraneas, fortaleciendo asi su capacidad de negociacion frente al go-
bierno federal.

crecimiento econémico, sin considerar que los problemas ambientales podrian agravarse en el mediano y
largo plazos.

Entendidos como un conjunto de instituciones y de organizaciones involucradas en el manejo del agua.
Entre 1988 y 1994 el gobierno federal establecio la gestion integral por cuenca hidrolégica, la transferen-
cia de los distritos de riego a los usuarios y la creacion de mecanismos de mercado en la asignacion del
aguay en la conservacion y mejoramiento de la infraestructura de riego. En el aspecto legal, los hechos mas
relevantes: la creacion de la Comision Nacional del Agua y del Consejo de Cuenca Lerma-Chapala en 1989,
la transferencia de los distritos de riego durante 1991 y 1995, la promulgacion de la nueva Ley de Aguas
Nacionales y la reforma del Articulo 27 constitucional (liberalizacion del mercado de tierras) en 1992.

11
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Antes de pasar a evaluar el avance de los COTAS en Guanajuato, es impor-
tante hacer un recuento de los esfuerzos que se han realizado para ahorrar
agua en la agricultura guanajuatense por medio de la tecnificacion del rie-
g0, y situar en este contexto la urgencia por tratar de lograr nuevos esque-
mas de regulacion para controlar la sobreexplotacion de los acuiferos.

La tecnificacion del riego

En Guanajuato, el Programa de Fertirrigacion administrado por la Secre-
taria de Agricultura y Desarrollo Rural pretende racionalizar el consumo
de agua en la agricultura, lo cual, de acuerdo con un funcionario de dicha
institucion, significaria disminuir las pérdidas que se presentan en el uso
del agua de riego tanto en la conduccion (60%) como a nivel parcelario
(55%), las que en conjunto determinan una eficiencia global de apenas
33%, esperandose para el afio 2000 tecnificar 100,000 ha, incrementar la
eficiencia de conduccion a 98%, la parcelaria a 70% y la global a 68%,
reduciendo de este modo en un tercio el déficit actual de los acuiferos.'

Los avances de este programa iniciado en 1996 son cuantitativamente im-
portantes al beneficiar a 10,334 productores, en su mayoria ejidatarios, que
cultivan alrededor de 65,291 ha, principalmente a través de la instalacion
de riego por compuerta (ver cuadro 2). El segmento de productores partici-
pantes ha estado motivado por el ahorro de energia que pueden lograr vy,
ademas, porque el costo del equipo es relativamente barato ya que el go-
bierno aporta la mitad de la inversion.'* Sin embargo, una mayor cobertu-
ra del programa no ha sido posible por la descapitalizacion en que se
encuentra la mayoria de productores agrarios en el estado y porque la
banca comercial no ha accedido a financiar el resto de la inversion, argu-
mentando que no existen las garantias necesarias para la recuperacion de
los créditos.

Pero el problema no solo es la falta de tecnificacion de los sistemas de riego, sino que, pese a la escasez, el
agua sigue siendo utilizada por encima de lo requerido, pues la mayoria de los productores prefieren regar
mas obteniendo bajas productividades por unidad de agua suministrada. Sobre esto véase IIMI, 1998.
Este sistema cuesta 4,400 pesos/ha, mientras que el de aspersion cuesta 7,000 pesos/ha y el de goteo
12,000 pesos/ha, a precios de 1998.
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Cuadro 2
Guanajuato: avances del Programa de Fertirrigacion (1996-1998)
Productores % | Ejidatarios | Superficie | Pozos Tipo de
(ha) equipo
1996 2,642 84.0 20,484 | 561 | 100% compuerta
1997 4,505 85.7 28,312 771 | 95% compuerta
5% aspersion
y goteo
1998%*) 3,187 84.8 16,495 | 457 |81 % compuerta,
10 % aspersion,
9% goteo
Acumulado 10, 334 65,291 | 1,331

* A septiembre de 1999. El programa del afio 1998 empez6 con retraso y todavia no concluye.
Fuente: Subsecretaria de Riego, Celaya, Gto.

Paraddjicamente, segiin entrevistas realizadas a especialistas en riego, pro-
ductores y agroindustriales, el impacto del programa esta resultando con-
trario al esperado, pues al enfatizarse la mejora de la conduccion del agua
de riego con la misma capacidad de bombeo, los agricultores beneficiados
dispondrian practicamente del doble de agua, pudiendo ampliar sus siem-
bras, lo cual estd ocurriendo. Esta situacion hace mas urgente el estableci-
miento de esquemas de regulacion que con participacion de los usuarios
pueda contribuir a reducir las extracciones.

Los Consejos Técnicos de Aguas

A diferencia de lo ocurrido con la transferencia de los distritos de riego, en
la que hubo un modelo alternativo de gestion con la participacion de los
regantes (Vargas y Sanchez, 1996; Vermillion, 1997), para el caso de las
aguas subterraneas no existia un modelo de gestion especifico, s6lo se tenia
el objetivo de lograr la participacion organizada de los usuarios. Sergio
Vargas, Subcoordinador de Participacion Social del Instituto Mexicano de
Tecnologia del Agua (IMTA), sostiene que los Comités Técnicos de Aguas
Subterraneas surgen como parte del proceso de descentralizacién del ma-
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nejo del agua, luego que el gobierno federal a mediados de esta década
tomara conciencia de que los Consejos de Cuenca, inicialmente integrados
solo por instituciones gubernamentales de diversos estados, no lograrian
frenar los problemas de escasez y contaminacion del agua, sin estimular la
participacion de los usuarios organizados que avalaran los acuerdos toma-
dos y se encargaran de vigilar su cumplimiento.

Como ya se menciond, los Comités Técnicos de Aguas Subterraneas, en la
perspectiva de la CNA, eran vistos como instrumentos de apoyo para con-
certar soluciones ante el agotamiento de los acuiferos, y fueron creados con
base en la Ley de Aguas Nacionales y su reglamento, aunque en ninguno de
ellos existe una mencion especifica a esta modalidad organizativa ni sobre
su estructura y atribuciones. Esto es evidente en el articulo 76 del regla-
mento de la Ley de Aguas Nacionales, segtin el cual en las zonas de veda la
CNA promovera la participacion y concertacion con los usuarios para que
apoyen la vigilancia de los reglamentos especificos que se establezcan, pero
no precisa sobre el perfil organizativo que deben tener.

No obstante el desconocimiento de los antecedentes de esta propuesta
participativa, lo cual amerita un estudio a profundidad, es innegable que el
impulso de los COTAS se inspira en experiencias escasamente estudiadas de
grupos de agricultores en el noroeste del pais (Sonora, Baja California), algu-
nas de las cuales como la costa de Hermosillo, datan de los sesenta y trataron
infructuosamente de regular la extraccion del agua subterranea para revertir la
situacion deficitaria que presentaba el acuifero. En el valle de Santo Domingo,
Baja California, mediante la participacion de los productores y demas sectores
de usuarios pudo acordarse el reglamento del acuifero, el mismo que fue publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacion (14/08/92,p. 11-15). La organizacion
fue denominada “Consejo de Agua”, siendo considerada como un grupo de tra-
bajo que opinard “sobre el uso y aprovechamiento del agua del subsuelo de la
region, y que se integrara por representantes de los diferentes sectores usuarios,
y tendrd como objetivo el definir, mediante consenso, las mejores opciones de
solucion a los problemas hidrologicos de la region” (p. 12).

En el caso guanajuatense, los COTAS emergieron a principios de 1997 pro-
movidos por el gobierno estatal, a través de la Secretaria de Desarrollo
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Agricola y Rural la cual contd con el apoyo del IMTA, siendo el objetivo
inicial organizar los COTAS de Laguna Seca y Celaya. A fines de ese afio, la
Comision Estatal de Agua y Saneamiento de Guanajuato (CEASG) tomo a
su cargo la responsabilidad de organizar los COTAS en el resto de los acuiferos
(12 en total).'

Para el organismo estatal del agua, estas organizaciones deben estar inte-
gradas por todos los usuarios, ser 6rganos de gestion local del agua, orien-
tandose primordialmente a la regulacion y conservacion del agua, inclu-
yendo en forma relevante la vigilancia. No deben ser gubernamentales o
autoridades pero si auxiliares en la regulacion del agua, ni tampoco ser
simples coadyuvantes de la autoridad, sino deben lograr consensos y pro-
poner acciones y/o reglamentos y vigilar su cumplimiento (CEASG, 1998).
En esta medida, conforme a la Ley de Aguas Nacionales, los COTAS no
pueden desempefiar ningin acto de autoridad en lo que toca a sanciones,
concesiones, cobro de derechos, reposiciones, pero deberian ser organis-
mos que contribuyan a un mejor uso del agua subterranea, a través de la
asesoria y vigilancia. Sin embargo, todavia no son claras cuéles son las
atribuciones y funciones que deben tener.

En lo que no quedan dudas para la CEASG es que los COTAS no deben contar
con la presencia de autoridades federales o estatales y deben ser conforma-
dos exclusivamente por los diversos tipos de usuarios (de los sectores agri-
cola, industrial, comercio y servicios, publico—urbano) y también por orga-
nizaciones ecologistas).'® Su estructura debe ser: 1) Asamblea general; 2)
Consejo Directivo, integrado por tres representantes de cada tipo de usua-
rios; 3) Gerencia Técnica; 4) Grupo Técnico, grupo especializado de apo-
yo, integrado mayormente por instituciones publicas (Comision Nacional
y Estatal del Agua, Secretaria de Desarrollo Rural; universidades), cuyo fin
es proporcionar informacidn actualizada sobre el recurso hidrico, y 5) Gru-
po Consultivo, que debe concertar con el Consejo Directivo de cada COTAS,

Funcionarios de dicha institucién afirman que el modelo de los COTAS se inspira en el manejo de los
acuiferos en Texas, el cual promueve la participacion de la ciudadania tanto en la concertacion de posicio-
nes como en la regulacion de los recursos hidricos subterraneos.

Sin embargo, este Gltimo tipo de usuario no ha podido ser integrado, pues de acuerdo con la ley los
usuarios son todos aquellos que tienen titulos de concesion para extraer agua en los giros agricola, indus-
trial, comercio y servicios, y las organizaciones ecologistas no tienen tal autorizacion.

16
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la formulacion, programacién y elaboracion del presupuesto de los planes
y programas hidraulicos llevados a cabo en cada region.

Esta orientacion en cuanto a estructura y funciones contrasta con la pro-
puesta de la CNA, la cual buscaba que los COTAS: a) estuvieran integrados
por autoridades y asociaciones de usuarios, b) el secretario técnico fuera su
gerente estatal o regional, ¢) fueran organismos de consulta sin estimular la
participacion ciudadana y d) integrar solo a los usuarios de aguas subterra-
neas. La CEASG, por el contrario, ha planteado que solo participen los usua-
rios, que el COTAS tenga algunas atribuciones (opine sobre reposiciones,
relocalizaciones y nuevas concesiones de pozos, entre otras) y, finalmente,
que busque un manejo conjunto de las aguas subterraneas y superficiales,
dada la interrelacion existente entre ellas.

El impulso de los COTAS comprende tres fases: constitucion legal, regla-
mentacion del acuifero y desarrollo técnico y financiero. Se prevé que, una
vez en funcionamiento, podran convertirse en asociaciones privadas y ser
sujetas de crédito formal para financiar sus actividades. Las dos primeras
fases son cruciales. La constitucion es muy compleja, pues supone delimi-
tar el ambito geografico segun varios criterios (extension de las subcuencas
hidrologicas, acuiferos, limites municipales y concentracion de los usua-
rios), realizar un estudio técnico de disponibilidad sobre el acuifero, nom-
brar y capacitar al gerente técnico y habilitar una oficina, integrar el padron
de usuarios y elegir tanto a los representantes como al Consejo Directivo y
por ultimo, instalar oficialmente el COTAS.

La segunda fase es delicada pues, en esencia, tomando como base el estu-
dio técnico de disponibilidad, la Asamblea general tiene el encargo de apro-
bar el reglamento del acuifero, el cual comprende el establecimiento de
normas y procedimientos para las transferencias de derechos de agua, re-
posiciones, cambios de uso y también, dado el desequilibrio hidrico, la
reduccion de las extracciones en un plazo especifico. El reglamento debe
ser aprobado por votacion calificada de la Asamblea general, razon por la
cual es imprescindible una participacién amplia de los usuarios, especial-
mente agricolas, los mas numerosos, para lograr acuerdos legitimos que
sean aceptados por los miembros.
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Avance de los COTAS

Hasta ahora estos nuevos arreglos institucionales presentan un avance modesto
aunque importante en Guanajuato al haberse constituido diez COTAS entre 1997
y 1999 (tercer trimestre) y se espera que en el ano 2000 todos hayan regla-
mentado el acuifero respectivo y pasado a la etapa de desarrollo técnico y fi-
nanciero. En dos casos, Xichu y Ocampo, solo se formaran gerencias técnicas
porque los acuiferos no presentan desequilibrios y el agua esta por debajo de
los 300 m de profundidad. Finalmente, como organismo de segundo nivel de
los COTAS se constituira el Consejo Estatal Hidraulico (CEH) (ver cuadro 3)."

Cuadro 3
Etapas y nivel de avance de la gestion integral del agua
en los COTAS en Guanajuato

COTAS/CEH Constitucion | Reglamentacion | Desarrollo
Celaya 1997* 1999 2000
Ledn 1998* 1999 2000
Silao-Romita 1998* 1999 2000
Rio Turbio 1998* 1999 2000
Irapuato-Valle Santiago 1998* 1999 2000
Salvatierra-La Cuevita 1998* 1999 2000
Pénjamo-Abasolo 1998* 1999 2000
Acémbaro-Cuitzeo 1999* 2000 2001
Moroledn-Ciénaga Prieta 1999* 2000 2001
Rio Laja 1999 2000 2001
Jaral de Berrios 1999 2000 2001
Ocampo 1999%*x* 2000 2001
Xichu 1999%* 2000 2001
Laguna Seca 1997* 1998 1999
Consejo Estatal Hidraulico 1999 1999 2000

*Ya constituidos, septiembre, 1999.
** En estas dos zonas solo se crearan gerencias técnicas y no COTAS.
Fuente: CEASG.

17 Los otros COTAS constituidos se ubican en Baja California (5) y Querétaro, ninguno ha aprobado el
reglamento respectivo para pasar a la tercera etapa y todos han sido impulsados bajo el modelo de la CNA.
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Dado que es evidente lo incipiente del desarrollo de los COTAS, no es posi-
ble todavia evaluar su viabilidad en términos organizativos y de
sustentabilidad ambiental. No obstante, para que los COTAS puedan consti-
tuirse en actores se requiere su previa consolidacion organizacional siendo
crucial el impulso de la autonomia y de la democracia interna (Geijer et al.,
1996: Mishra y Molden, 1996).

Geijer (1996: 5-6) considera que los dos tipos de transferencia existentes,
la plena, que implica la sustitucion de las instituciones estatales por orga-
nismos de agricultores (o usuarios), y la participativa, que supone el in-
volucramiento de éstos junto con el gobierno en la gestioén del recurso, se
vinculan con dos aspectos claves en el funcionamiento de las organizacio-
nes: gobierno y financiamiento; por un lado el cdbmo y quiénes ejercen las
funciones que significan el control ultimo de la organizacion (definicion de
politicas basicas, aprobacion de planes de inversion, nombramiento y eva-
luacion de la direccion), y por otro, la forma en que la organizacion finan-
cia sus actividades (busqueda de beneficios, autosuficiencia, dependencia
de organismos gubernamentales). En ambos casos se debe analizar la pre-
sencia gubernamental para establecer su grado de autonomia.

Segun los funcionarios de la CEASG, los COTAS deben funcionar de mane-
ra auténoma, pero actualmente su dependencia de dicha institucion es
muy notoria, pues en tanto entidad promotora en Guanajuato es la que
suministra los fondos para pagar los gastos operativos (remuneraciones,
oficina). Los funcionarios estatales, al ser interrogados respecto a la for-
ma en que estas asociaciones financiarian sus actividades, no pudieron
responder con precision cudl seria la alternativa mas adecuada que per-
mitiria su desempefio autdbnomo; sin embargo mencionaron algunas posibi-
lidades, entre ellas, aportes del gobierno estatal y de los propios usuarios,
ingresos por servicios proporcionados por la organizacion (comercializa-
cion de insumos, suministro de informacion comercial y climéatica). Los
gerentes de algunos COTAS tampoco tenian claridad sobre este tema, ar-
gumentando que faltaba reglamentar qué servicios podrian suministrar
y si podian cobrar por ellos. Por tanto, el crucial aspecto de la autono-
mia financiera de estas nuevas organizaciones todavia no tiene una defi-
nicion clara.

168



*ANALISIS.

Lo mismo parece ocurrir en relacion con los procedimientos democraticos
para la gestion, la cual esté relacionada con la capacidad para el llamado a
cuentas (accountability) de los dirigentes; es decir, con los controles que
tienen los miembros frente a la direccion y a la administracion, asi como la
del personal directivo frente al administrativo (Mishra y Molden: 9). Estos
autores plantean que el elemento democratico debe estar presente desde el
mismo proceso de gestacion de las organizaciones fomentando una partici-
pacion amplia de los usuarios, explicandoles lo que se pretende y qué bene-
ficios y costos tendria para ellos las modalidades de gestion propuestas.

En Guanajuato, de acuerdo con las entrevistas realizadas a funcionarios de
la Comision Estatal de Agua y Saneamiento, a gerentes técnicos, producto-
res integrantes de las juntas directivas, la participacion de los usuarios, so-
bre todo los productores agrarios, ha sido muy restringida por varias razo-
nes. Primero, destaca la poca infraestructura con que contaron los gerentes
técnicos, encargados de la organizacion del COTAS, ya que no tenian ofici-
na, apoyo secretarial ni vehiculo para convocar a los usuarios. Segundo, la
ausencia de padrones confiables y actualizados que no permitieron definir
con certeza el universo de miembros y sus direcciones para tratar de hacer
una convocatoria masiva. Tercero, el establecimiento por parte de la CEASG
de un tiempo rigido (aproximadamente de seis meses) para concluir esta
primera etapa, la que consistid en realizar, en promedio, tres reuniones de
“sensibilizacion”, en las que se explicd a los usuarios los problemas del
acuifero, los objetivos de la organizacion que se queria formar y se les insto
a participar en dicho esfuerzo.

Por estas razones, los gerentes técnicos no optaron por una convocatoria
amplia de los usuarios, sino que invitaron a dirigentes de diversas organiza-
ciones para participar, primero en asambleas informativas y luego en la
eleccion de la junta directiva, siendo en la mayoria de los casos los vocales
del ramo agricola medianos y grandes productores quienes participaron y
fue escasa la presencia de ejidatarios.'®

18 En este aspecto, habria que mencionar que el proceso de organizacion de los dos primeros COTAS consti-
tuidos en Guanajuato (Laguna Seca y Celaya), cuando su impulso estaba todavia bajo el control de la
SDAyR, y el IMTA era el encargado de promoverlo, tuvo una concepcion diferente, “de abajo hacia arri-
ba”, caracterizado por la busqueda de una participacion amplia de los usuarios, para lo cual se creé un
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Este procedimiento, al no llegar a la mayoria de usuarios y mas bien apo-
yarse en un reducido grupo de dirigentes, sin conocer en qué medida repre-
sentan a sus bases, puede constituir un obstaculo para la consolidacion de
los COTAS, pues la inexistencia de una adecuada representacion de los di-
versos sectores podia dificultar el logro de consensos para reducir los
desequilibrios hidricos, los mismos que son cuantitativamente importantes
y se registran en la casi totalidad de los acuiferos del estado. En descargo
de la CEASG, podria mencionarse que la participacion de los usuarios agri-
colas de agua subterranea es un asunto complejo, pues su uso es basica-
mente individual y las actividades de operaciéon y mantenimiento no re-
quieren acciones colectivas masivas ni permanentes como ocurre en los
distritos de riego.

Podria plantearse que la vision de la CEASG para promover los COTAS seria
tecnocratica, pues el esfuerzo central es crear las gerencias técnicas, convo-
car a lideres de los diferentes tipos de usuarios y elegir a los dirigentes,
dejando para una segunda fase una convocatoria mas amplia. Sin embargo,
esta concepcidn, al no tomar en cuenta que los procesos organizativos tie-
nen una dindmica muy diferente a los administrativos, podria restarles el
apoyo de diversos sectores sociales y debilitar su eficacia para tratar de
promover la reduccion de las extracciones.

Otro aspecto importante relacionado con la viabilidad de los COTAS es la
poca claridad que los representantes tienen respecto a sus funciones y atri-
buciones. Si no van a desempefiar actos de autoridad, ;cudles serian sus
actividades especificas? ;Coémo podrian movilizar recursos? ;De qué ma-
nera podrian lograr una mayor participacion de los usuarios?

Comentarios finales

La modernizacion agroindustrial registrada desde los sesenta, en sus etapas
“hacia adentro” y “hacia afuera”, ha tenido como elemento comun la sub-

grupo promotor integrado por representantes de los municipios, de instituciones oficiales y organizaciones
de productores. Ver IMTA (1998).
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ordinacion del cuidado de la capacidad de carga de los acuiferos a las nece-
sidades del crecimiento agricola a través de la expansion de la superficie
irrigada, lo cual tuvo como consecuencia la profundizacion del déficit hidrico
entre los afios sesenta y noventa. La desmedida perforacion de pozos fue
posible no sélo por la evidente corrupcion de funcionarios federales encar-
gados de administrar las aguas subterraneas, sino ademas, por los diversos
programas federales destinados a la perforacion de pozos para apoyar a los
productores agricolas.

Ante la magnitud del déficit de los mantos subterraneos, el gobierno fede-
ral busca la concrecion de nuevos arreglos institucionales orientados hacia
una gestion participativa a través de los COTAS, concebidos como instancias
de representacion y resolucidon de conflictos, pero sin capacidad de deci-
sion. Actualmente los COTAS van surgiendo pero no se sabe con precision
queé son.

Habria que interrogarse si estas nuevas organizaciones en si mismas tienen
posibilidades de consolidarse, aspecto relacionado con su grado de autono-
mia y con su naturaleza democratica. Lo primero todavia no esta definido,
ya que no se han reglamentado sus atribuciones y el modo en que financia-
ran sus actividades. Respecto al segundo tema, el proceso de convocatoria
seguido para su constitucion con una escasa participacion de los producto-
res agrarios y con la notoria ausencia de productores pequefios y ejidatarios
en las juntas directivas, arroja algunas sombras sobre su representatividad
y sobre su eficacia para el logro de consensos con el fin de reducir la extrac-
cion de agua y equilibrar los acuiferos.

Esnecesario profundizar el estudio de este proceso para evaluar el perfil orga-
nizativo que va adquiriendo, y si efectivamente se trata de organizaciones
nuevas carentes de capacidad de decision y, por tanto, de mecanismos de
participacion restringida de los diversos tipos de usuarios. Como parte de una
agenda de investigacion pueden considerarse los siguientes aspectos: las carac-
teristicas de la gestion del agua subterranea antes de las reformas; el surgimien-
to de los COTAS, sus antecedentes nacionales e internacionales; las diferencias
sobre los COTAS entre y dentro de los niveles de Gobierno (CNA-Gobierno del
Estado; CEASG-SDAyR), y posibilidades de un manejo autogestivo.
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