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Resumo

Se esbozan los ejes centrales de una propuesta conceptual y
metodologica para la gestibn y reglamentacion de acuiferos
sobreexplotados en México. La gestion del agua subterranea contintia
caracterizandose por estimular una participacién restringida y por
basarse en una racionalidad técnica instrumental que excluye en el
disefio de las politicas las racionalidades de los otros actores
involucrados. Este enfoque, “desde arriba”, no logra revertir la crisis
de legitimidad y representatividad de los grupos de agua al carecer de
atribuciones efectivas para realizar actividades de administracion. El
logro de una gestién participativa de los acuiferos demanda reformular
las concepciones de politica y participacién, reconocer la
heterogeneidad de los actores involucrados para dar paso a un espacio
de interaccién social donde se establezca un proceso de accién
comunicativa entre los diferentes actores, de modo tal que se puedan
encontrar soluciones comunes y consensuadas para reglamentar los
acuiferos sobreexplotados.
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The participative management of the
underground water in Mexico: Towards a
change of paradigm

Abstract

This document tries to outline the backbones of a conceptual and
methodological proposal for the management and regulation of the
overexploited aquifers in Mexico. The current management of the
underground water, nevertheless the important modifications
registered in the last fifteen years towards to a participative
orientation, continues stimulating a restricted participation. This is
because it is based on a technical instrumental rationality that
excludes the rationalities of other involved actors in the design of the
policies, specially the small agricultural users. This top down approach
does not contribute to revert the crisis of legitimacy and representation
of the organizations entrusted to contribute in the management of the
underground water, neither to correct a problem of location of the
same organizations in the institutional arrangement, since they only
have a moral and not legal mandate. Therefore, the users do not have
interest to engage in their activities since they lack attributes to
conduct water resource administration effectively. The approach holds
that to achieve a participative management of the aquifer it is
necessary to reformulate the predominant conceptions of politics and
participation as well as the recognition of the heterogeneity of the
actors involved and their different rationalities, interests, perceptions
and positions in order to go forward to the creation of a space of social
interaction. It would lead to establish a process of communicative
action among the different actors, in a such way that common solutions
could be agreed upon regulating the overexploited aquifers.

Palavras-Chaves: underground water, participative management,
paradigm
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1 - Introduccion

Este documento trata de esbozar los ejes centrales de una
propuesta conceptual y metodolégica para la gestién y reglamentacion
de los acuiferos sobre explotados en México. El punto de partida es la
constatacion de que la actual gestién del agua subterranea, no obstante
las importantes modificaciones registradas en los ltimos tres lustros
hacia una orientacién participativa, se sigue caracterizando por
estimular una participacién restringida® y por basarse en una
racionalidad técnica instrumental que excluye en el disefio de las
politicas las racionalidades de los otros actores involucrados,
especialmente los pequenos regantes. Este enfoque, “desde arriba”, no
logra revertir la crisis de legitimidad y representatividad de las
organizaciones encargadas de coadyuvar en la gestién del agua
subterranea, ni tampoco corregir un problema de ubicacién de estas
mismas organizaciones en el arreglo institucional, pues sélo son
portadoras de un mandato moral y no legal, de modo que los regantes
no tienen interés en involucrarse en ellas, ya que carecen de
atribuciones efectivas para realizar actividades de administraciéon del
agua. El planteamiento sostiene que para lograr una gestién
participativa de los acuiferos se requiere una necesaria reformulacién
de las concepciones predominantes de politica y participaciéon asi como
el reconocimiento de la heterogeneidad de los actores involucrados
(sus diferentes racionalidades, intereses, percepciones y posiciones)
con el fin de dar paso a la creacién de un espacio de interaccién social
en el que se establezca un proceso de accién comunicativa entre los
diferentes actores, de modo tal que se puedan encontrar soluciones
comunes Yy consensuadas para reglamentar los acuiferos
sobreexplotados.

De este modo, a partir de la construcciéon de un espacio de
interaccion social se deben presentar, discutir y definir soluciones que
tengan como base el despliegue de las percepciones de todos los
involucrados y el diseno de instancias de participacién y control social,
en las que los actores sociales, principalmente los regantes pequenos,
ejidatarios o pequefos propietarios, sean los encargados de realizar,
gradualmente, tareas concretas de administracion del agua (padrén de
usuarios, piezometria, gestion de relocalizaciones, reposiciones,

3 El proceso de centralizacién-descentralizacion del agua subterrdnea en México, asi
como la emergencia del discurso oficial de participacién, son analizados por Maranoén
Boris (2008) “La descentralizacion trunca del agua subterridnea en México: Aspectos
generales”.en La participacion social en la gestion del agua subterrdnea en Guanajuato:
Logros y contradicciones. Libro en imprenta.
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prérrogas, titulos de concesién e instalacion de medidores), asi como
otras relativas a la elaboracién del plan de manejo del acuifero, y ser el
brazo operativo para la ejecucion de programas gubernamentales
diversos (uso eficiente de agua y energia eléctrica, instalacién de
medidores volumétricos). Este esfuerzo descentralizador a favor de los
Consejos Técnicos de Aguas (COTAS) podria concretarse a través de la
firma de Acuerdos de Coordinacién entre la Federacién y los gobiernos
estatales; sin embargo, tal transferencia de poder seria insuficiente si,
al mismo tiempo, las actividades cotidianas de administracién del agua
no se basaran en la organizacién y movilizacién de los usuarios,
alrededor de Unidades Basicas de Gestién, las que se podrian formar
teniendo como referencia al pozo de agua subterrdnea y sus
expresiones organizativas.

La comunicacién tiene cuatro partes. La primera muestra,
sintéticamente, la crisis de la actual gestiéon del agua subterranea y
analiza algunas de las razones que la explican, para el caso concreto de
Guanajuato. La segunda, propone una reformulacién teérica y
metodologica para enfrentar este problema, y en la tercera se esbozan
los elementos concretos que se deberian considerar para dar el paso
esperado: el proceso de reglamentacién de los acuiferos. Finalmente,
se plantean algunas conclusiones.

2 - Hacia el primer decenio de los COTAS en Guanajuato: Se
mantiene la participacion restringida4.

La importancia del agua subterranea para la vida econémica y social
en México es incuestionable, sobre todo en las zonas de baja
precipitacion y alta densidad demografica. La gestion marcadamente
centralizada, en la que se privilegi6 un esquema regulatorio,
principalmente a través de la expedicién de derechos de extracciéon y
del establecimiento de vedas®, presenta serios problemas que se han
ido agravando en las dltimas décadas, entre ellos la sobreexplotacién
de los acuiferos y la escasez de agua para uso doméstico y agricola. En
este contexto, desde los afnos noventa se plante6 una gestién
participativa de los acuiferos, dentro del marco de la gestién integral
del agua, teniendo a la cuenca como unidad de gestién, y a los Consejos
de Cuenca como instancias de coordinacién entre instituciones

4 El analisis de esta experiencia puede verse en Marafién y Wester (2000), Maraf6n
(2004) y Davila (2006).

5 Entre 1948 y 1988 se establecieron 145 zonas con veda, en todo el pais, segin la
CONAGUA
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gubernamentales y de concertacién con los representantes de los
usuarios.

Guanajuato es un estado deficitario tanto de agua superficial
como subterranea; pero el déficit es mayor en relacion con la segunda,
dada la alta dependencia del abastecimiento de agua subterranea,® por
lo que la crisis de los acuiferos representa un obstaculo real al
crecimiento y desarrollo econémicos. De los 20 acuiferos identificados
en la entidad (tres compartidos con Querétaro), solo uno esta en
equilibrio y dos ain no han sido estudiados; ademés, la Comisiéon
Estatal de Agua de Guanajuato (CEAG, 2003; citado en IEEG, 2004) ha
calculado una extraccion total de 4,208 Mm? anuales y una recarga de
2,949 Mm?, lo que determina un déficit de 1,259 Mm? /afio’.

El particular impulso a wuna gestibn participativa en
Guanajuato, destacado en la literatura académica nacional e
internacional, es el terreno en el que se pueden encontrar tanto los
logros como los limites en la gestién social del agua subterranea, a
través de los COTAS, organismos auxiliares de los Consejos de Cuenca
que deben ser el canal de organizacién de los usuarios de aguas
subterraneas, y el medio a través del cual se deben arribar a consensos
para detener el abatimiento de los acuiferos.

Actualmente, en dicha entidad, cada uno de los COTAS,
estructurado en asamblea general, un consejo directivo y dos
instancias de apoyo, cuenta con una oficina, personal basico (gerente,
secretaria y un técnico); financiamiento proveniente de fondos
estatales (el Fideicomiso para la Participacién Social en el Manejo del
Agua en Guanajuato-FIPASMA- para gastos operativos ministrados
cada mes) y del Banco Mundial (pago por concepto y por porcentaje de
avance) para los principales gastos operativos, aunque es evidente la
necesidad de un mayor presupuesto para mejorar el trabajo y brindar
mejores condiciones laborales a los colaboradores®, entre ellos, los
gerentes, técnicos y secretarias.

En el periodo que va desde su rapida creacién a la actualidad,
estos consejos han desarrollado diferentes actividades, entre ellas, de
administracién del agua (piezometria, actualizacién del inventario de

6 De los 5,751.6 Mm3 de agua utilizados en el estado, el 73% corresponde a agua
subterranea, mientras que en los sectores ptublico e industrial practicamente el 100% del
agua utilizada es de este tipo (CEAG, 2003; citado en IEEG, 2004).

7 Sobre la dinamica econémica y demogréfica y regulatoria que explica la
sobreexplotacion del agua subterranea en Guanajuato, ver Maranén y Wester (2000).

8 Hasta ahora los trabajadores de los COTAS no cuentan con empleos estables y
prestaciones de ley fundamentales.
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pozos, apoyo a los usuarios ante la Comisién Nacional de Agua (CNA)
para tramites de relocalizaciones, reposiciones, prorrogas, titulos de
concesion); elaboracion del plan de manejo del acuifero; colaboraciéon
con la CNA y la Comisién Federal de Electricidad (CFE) en los
programas de Uso eficiente de agua y energia eléctrica y de Instalacién
de medidores volumétricos; y actividades de comunicacién y
capacitacién (uso eficiente del agua, uso eficiente de la energia
eléctrica, cultura del agua, reconversion productiva, programas y
proyectos institucionales, Ley de Aguas Nacionales).

El notable despliegue de esfuerzos realizado por los COTAS en
relacion con los aprovechamientos existentes muestra la
desactualizacién que existe en el Registro Piblico de Derechos de
Agua (REPDA), el mismo que carece de utilidad como elemento de
planeacion y de control, ya que existen fuertes discrepancias con
respecto al numero de aprovechamientos, a los volimenes de
extraccién y de déficit, por ejemplo en Laguna Seca, donde la labor de
campo ha permitido tener una mayor precisiéon cuantitativa respecto al
numero total de pozos existentes (legales e irregulares) y a la
superficie total de riego, considerando el tipo de tecnologia utilizada
(gravedad o presurizada) (Ver cuadro 1).

Cuadro 1: El desfase entre el REPDA y la informacién de campo de los
COTAS.

REDPA COTAS Laguna Seca (2003)
Numero de pozos 656 1,126 (90% activos)
Extraccion (mill. M3) 122.5 297.5 (95% agricultura)
Recarga (mill. M?) 147.2 147.2
Déficit (mill. M?) N.d. 150.3
Superficie total cultivo (has.). N.d. 21,463
Superficie riego gravedad 15,175
(has.)
Superficie riego presurizado 6,288 (71%)
(has.)
Superficie anual cultivo (has.) N.d. 31,470 (29%)

Nota: Nd.: No determinado.
Fuente: IMTA-SAGARPA-COTAS LAGUNA SECA (2004).

La notoria diferencia existente entre el ntimero de pozos
registrados en el REPDA y los que de hecho operan, es decir del
“rezago en la administraciéon del agua subterrdnea”, es una de las
mayores evidencias de la incapacidad de la CNA para contar, por lo
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menos, con informacién cierta del nimero real de aprovechamientos y
de este modo tener una aproximacién mas precisa del volumen total
extraido anualmente. En Guanajuato existen registrados 16,667
aprovechamientos subterraneos (CEAG, 2001; Citado en Ollivier y
Vargas, 2005), pero en la Direccién Local de la CNA se estima que por
lo menos otros 4,000 se encuentran en proceso de regularizacion, es
decir, se trata de aprovechamientos cuyos titulares presentaron la
solicitud de regularizacién en respuesta a los Decretos por los se
otorgaron facilidades administrativas para la regularizaciéon de
usuarios de aguas nacionales que realicen actividades de caracter
agricola (1995, 1996 y 2002). Dado el reducido personal con el que
cuenta la Direccién Local en Celaya, no se tiene la capacidad para
atender este gran nimero de solicitudes, lo que significa revisar la
integraciéon de los expedientes, elaborar los dictimenes y realizar las
notificaciones y las visitas de inspeccién. Se argumenta que uno de los
principales problemas es la mala integracién de las solicitudes, aspecto
que luego es objetado en el area juridica, ambito donde la capacidad de
respuesta, ademas es muy reducida.

Sin bien los COTAS guanajuatenses han realizado importantes
acciones, como las ya resefiadas, el impacto ejercido para contener la
sobreexplotaciéon es muy reducido, pues no se han tomado acciones
concretas para disminuir las extracciones, es decir, no se han dado los
pasos orientados hacia la reglamentacién de los acuiferos, corriéndose
el riesgo de que los COTAS se especialicen como instituciones
“gestoras” de tramites sobre todo ante la CNA y de “enlace” con
instituciones gubernamentales para la ejecucién de programas, que no
guardan mucha relacién entre si y tampoco tienen un efecto concreto
sobre el abatimiento del agua subterranea’.

Mientras tanto, los problemas centrales de la gestién se
mantienen y giran en torno a: i) la continuidad del manejo centralizado,
mas alla de discursos participativos que no contemplan una real cesiéon
de poder al nivel local y, en particular, a los usuarios de agua
subterranea; se trata de una concepcién vertical y administrativa de
participaciéon que no produce un cambio social; ii) el desconocimiento

° La gestoria y la busqueda de fuentes complementarias de ingresos, han contribuido a
una especie de “activismo” de los COTAS, que los aleja de su objetivo central: la
contenciéon del abatimiento de los mantos subterrdneos. Esta situacién se ha visto
reforzada por el modo en que los recursos del Banco Mundial han sido distribuidos
desde 2005, pues, de manera centralizada, en la CEAG se determinan las actividades
que los COTAS deben realizar anualmente, y para cada una de ellas se establece un pago
monetario especifico.

* G&DR * v. 4, n. 2, p. 117-153, mai-ago/2008, Taubaté, SP, Brasil *



124 Revista Brasileira de Gestao e Desenvolvimento Regional

de la heterogeneidad de los diversos actores, especialmente los
usuarios agricolas, y de las posibles fuentes potenciales de conflictos
ya que entre ellos existen diferentes percepciones y posiciones
alrededor del problema de la sobreexplotacion. En este sentido, se
insiste en barajar alternativas técnico-econdémicas que se asocian con
el perfil de un productor agricola empresarial, asociado a la
maximizaciéon de sus ganancias, con cierta capacidad financiera y
organizativa, elevado nivel educativo formal, y que esta integrado, con
diferentes niveles de subordinacién, a cadenas agroindustriales
transnacionalizadas; sin embargo el agro guanajuatense es,
socialmente, muy diferenciado y s6lo una reducida fraccién de los
productores alcanza dicho perfil técnico-productivo; iii) la imposiciéon
para el ahorro de agua de una soluciéon tecnologista, basada en una
racionalidad técnico-instrumental, la cual se apoya en la tecnificaciéon
de los sistemas de riego, principalmente con tecnologias de riego
presurizado (aspersion y goteo). Es muy comin que en organismos
publicos entre ellos, la CNA y la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA), asi como en
dependencias estatales que tienen competencias acerca del agua de
riego, se planteen escenarios que cuantifican el impacto en el ahorro
de agua de la tecnificacién total de la superficie de riego, la
tecnificaciéon acompanada de reduccién de superficie fisica, la
tecnificacién del riego y el cierre de pozos y/o la transferencia de
derechos; iv) la ausencia de un espacio de encuentro entre los diversos
actores para intercambiar, en condiciones de igualdad, sus puntos de
vista, aceptando las diferentes racionalidades de cada uno, y en
relacién con lo anterior; v) la carencia de una estrategia de interaccién
social, y de una metodologia participativa que facilite el proceso, dada
la concepcién vertical y administrativa de participacion, la misma que
no repara en la dimensién politica (heterogeneidad de los actores y de
sus intereses, transferencia de poder) del proceso de reglamentaciéon y
equipara la participacién a vinculos formales entre los productores y
los COTAS (v.g. la credencializacion) o la realizacién de tramites ante
instituciones gubernamentales, entre ellas la CNA, relativas a los
titulos de concesiéon de agua subterranea. El enraizamiento social de
los COTAS, su implantaciéon entre los usuarios y la sociedad, en
general, son débiles, pues no son organizaciones que tengan identidad
de grupo, sentido de pertenencia, cohesién'’. Por tanto, son reducidas

10 Sobre este punto, ver el Pérez Judith (2008).“La participacion social en los COTAS: éel
empoderamiento de los usuarios en la administracion del agua subterranea?” en La
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sus posibilidades actuales de conducir el proceso de reglamentacién de
manera exitosa, con criterio sociopolitico, incorporando los diversos
intereses; vi) la falta de coordinacion interinstitucional es otro aspecto
que limita la posibilidad de reducir las extracciones a través de la
tecnificacién. La Secretaria de Desarrollo Agropecuario de Guanajuato
(SDA) es la encargada de la administracién del programa de
tecnificacién, y exige para la calificaciéon favorable del solicitante la
instalaciéon de un medidor volumétrico. Sin embargo, una vez que la
solicitud ha sido aprobada y el equipo de riego instalado y puesto en
operacion, no hay medicién alguna de las extracciones por parte de la
CNA, de modo que se pueda asegurar por lo menos que no se destine el
volumen ahorrado a la expansion del area cultivada anual, como ocurre
cotidianamente.!! Existe otro problema de coordinacién entre la CFE y
la CNA, pues existen pozos irregulares que cuentan con abastecimiento
de energia eléctrica. En estas decisiones, los COTAS no tienen ninguna
participacion significativa.

Por tanto, es necesaria una reformulaciéon conceptual del
proceso de gestién participativo y definir con claridad la ubicacién de
los COTAS en el arreglo institucional, avanzando hacia una nueva
visibn en la que estas organizaciones sean no s6lo organismos
auxiliares sino participes de un manejo corresponsable, contribuyendo
a resolver, con nuevas atribuciones, los problemas actuales de
administracién del agua, es decir, en actividades de regulacién, control
y orden (REPDA, extracciones, autorizacién de nuevas concesiones,
entre otros). Esto podria concretarse, de dos maneras, por un lado, por
medio de una modificacién legal respecto del rol de la CNA en materia
de agua, por otro, a través de un acuerdo politico, de un convenio entre
la Federaciéon y el gobierno estatal que concediera a los COTAS un
cierto nivel de autoridad en materia de administracién del agua'.

participacién social en la gestion del agua subterrdnea en Guanajuato: Logros y
contradicciones. Libro en imprenta.

11 De una muestra de 185 regantes que cambiaron su sistema de riego, el 75% sefialé que
a este cambio estuvo asociado un incremento en la superficie cultivada (COTAS
Salvatierra-CEAG, 2003).

12 En el apartado C, inciso c¢), se aborda de manera mas detallada el tema del Acuerdo de
Coordinacién entre la CNA y el gobierno de Guanajuato, que adn esté en discusion.
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3 - La propuesta de gestion: Nuevos conceptos y metodologias
participativas

Los problemas de la participacién social en la gestion del agua
subterranea tienen su asidero en diversos factores, entre ellos, la
forma como se concibe la politica, en la inexistencia de un espacio de
interaccién social, en la imposicién de una solucién tecnologista y en la
carencia de un proceso participativo con cesién de poder. Por tanto, es
pertinente plantear la necesidad de avanzar hacia una reformulaciéon
conceptual que permita la construcciéon de consensos desde procesos
realmente participativos. En el siguiente apartado se despliega la
critica al enfoque actual, para, posteriormente, proponer los ejes
centrales de una metodologia participativa que permitiria dar pasos
concretos en el camino de la reglamentacién de los acuiferos
sobreexplotados.

a) En la escena gubernamental se tiene una concepcién de
politica que, por un lado, la concibe s6lo como una actividad realizada
en la esfera institucional (por los poderes establecidos
constitucionalmente), por especialistas, y la participacién ciudadana,
se da s6lo por medio de la seleccién de las élites gobernantes a través
del voto. Esta idea se apoya en que la politica, para atender la
complejidad creciente de los problemas contemporaneos requiere
conocimientos obtenidos a través de procesos educativos formales, y
que la articulaciéon y representacion de los diversos intereses sociales
debe hacerse por medio de representantes seleccionados de los
partidos politicos. Al mismo tiempo, y en consonancia con la difusién y
el pretendido dominio del “pensamiento Gnico”, los nuevos enfoques de
politica tratan de despojar a la nocién de democracia de todo contenido
de ciudadania, es decir de capacidad para disfrutar de derechos
béasicos, sustituyéndola por una racionalidad técnico-administrativa y
generando un eclipse sobre la responsabilidad publica respecto de los
derechos sociales (Paoli y Trelles, 1998, citado por Martins Parra,
2002: 46). En esta vertiente, el concurso ciudadano sélo debe ocurrir
por vias institucionales y la participacién se entiende como una
instancia en la que la sociedad puede emitir, de ser posible su opinién
sobre los problemas que la afectan, pero no ser parte en la toma de
decisiones. De suerte que hay un predominio de la democracia como
procedimiento representativo, pero no como democracia directa'’,

13 La referencia a la democracia directa se asocia con que los grupos sociales
organizados tomen para si la decision sobre aspectos concretos de su vida cotidiana,
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como participaciéon cotidiana en la atenciéon y solucién de los
problemas. En este sentido, en las élites gobernantes existe una visién
estatista de la politica que identifica lo estatal y lo puablico, que en
realidad subsumi6 lo publico en lo estatal, y éste en lo privado (Genro,
1999; Maranén, 2007).

Sin embargo, es posible considerar la existencia de un espacio
publico no estatal de control, induccién y articulaciéon de nuevas
formas de poder ciudadano para hacer transferencia real de poder y de
decisiones a las comunidades organizadas!’. Se plantea, pues, el
impulso de nuevas formas de toma de decisiones que combinen la
democracia representativa con la democracia directa como base
esencial de este proceso, y la reconstituciéon sobre nuevas bases, de las
relaciones del representante con el representado, con el control de los
delegantes sobre los delegados (Genro, 1999: 55). En este sentido,
existe una critica creciente a la democracia liberal, ya que ésta es de
“baja intensidad” al Ilimitar la participacibn a un aspecto
procedimental (eleccién de representantes a través del voto), hecho
que ha contribuido a que se refuercen dos patologias, por un lado, el
elevado abstencionismo y, por otro, la crisis de representacion. De este
modo, variadas experiencias en el mundo en desarrollo promueven la
democracia participativa, es decir las formas de gestién ptublicas no
estatales, que pueden ser complementarias con la democracia
representativa y no subestimadas por ésta. Presupone el
reconocimiento por el gobierno de que el procedimentalismo
participativo, las formas publicas de monitoreo y los procesos de
deliberacion publica pueden sustituir parte del proceso de
representacion y deliberaciéon tal como el concebido en el modelo
hegemonico de democracia (De Sousa, 2003).

Lo publico no estatal plantea el surgimiento de una
institucionalidad que puede tener dos vertientes. Por un lado, la
necesidad de tornar la gestién piblica mas permeable a las demandas

econémica y social, en una dimensién autogestiva. No se trata de introducir, en el
esquema de la democracia representativa, algunos elementos de la democracia directa
como el referéndum, la iniciativa popular o la revocacién del mandato, sino de que la
sociedad vaya haciéndose cargo de los asuntos publicos de manera cotidiana, en un
proceso continuo de transferencia de poder desde el Estado. Sobre esta discusién ver
Held (2003).

14 Esta es la experiencia del Presupuesto participativo en Porto Alegre, donde con la
eleccion de representantes de las 16 regiones geopoliticas del estado, se negocio el
Régimen Interno de Presupuesto Participativo y se establecieron prioridades para la
inversién, organizando el presupuesto para que corresponda a las demandas de las
comunidades.
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emergentes de la sociedad y retirar del ambito del Estado y de los
agentes sociales privilegiados el monopolio exclusivo de la definicién
de la agenda social. Asi pues, lo “publico no estatal” se construiria en
esa especie de zona gris entre el mercado y el Estado, pero no como
ambito complementario con respecto a estas dos esferas, sino en tanto
potencial impugnaciéon de la existencia de estas mediaciones que
apuntan a organizar la vida misma en funcién del proceso de
acumulacién capitalista (Cunill, 1997). Por otro lado, el surgimiento de
nuevos procesos de autoorganizacién en zonas urbanas y rurales
(Ouvina, 2002; Zilochi, 1998; Yavari, 200S), basados en la reciprocidad,
la solidaridad y la igualdad, que se institucionalizan pero sin llegar a
tener, necesariamente, un caracter de Estado, pues no se convierten en
un aparato institucional que se separa de las practicas sociales y de las
instituciones de la vida cotidiana de la sociedad para colocarse por
sobre ellas (Quijano, 1988; Falero, 2006)%.

Este tipo de propuestas democraticas, asentadas en la
deliberacion®, tendrian desde el problema de la complejidad, dos
riesgos: por un lado, la particularizacién en el proceso de la toma de
decisiones y la incapacidad de instrumentar decisiones conforme a un
criterio racional. De este modo, sélo el acceso restringido de técnicos a
los foros administrativos podria brindar una propuesta aceptable a este
asunto, una respuesta que conjuga la toma de decisiones técnicas con el
acceso limitado a foros deliberativos. Hay ciertos casos, entre ellos, el
Presupuesto Participativo, en Porto Alegre, Brasil, que abordan el
problema de la complejidad mediante el acceso a reglas para la
deliberaciéon y mediante la separacion de las decisiones técnicas del
acceso a la toma de decisiones (Avritzer, 1998).

b) Los espacios de interaccién social’’ son ambientes de
discusién y/o de deliberacion conjunta entre los actores involucrados
en una problematica especifica donde existe un reconocimiento mutuo

15 Una discusién sobre modelos descentralizados de gestién del agua potable puede
verse en Maranoén (2007).

16 La democracia deliberativa es entendida como la toma de decisiones a través de la
discusién entre ciudadanos libres e iguales. El concepto incluye la toma colectiva de
decisiones con la participacion de todos los que han de ser afectados por la decisién o
por sus representantes. Al mismo tiempo, incluye la toma de decisiones por medio de
argumentos ofrecidos por y para los participantes que estan comprometidos con los
valores de racionalidad e imparcialidad (Elster: 1998).

17 Este punto estd basado en Wunder (2003 y 2004), quien aplica el planteamiento
habermasiano de la Acciéon comunicativa a una experiencia original, desarrollada en
Brasil, para la aprobacién y puesta en marcha de un proyecto hidro energético.
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de los participantes sobre la importancia y validez de los argumentos
presentados por las varias racionalidades presentes en el debate. En
estas instancias de discusién y/o de deliberacién, oficializadas o no, los
diversos agentes participantes en el proceso de planeacién, evaluacion,
y la implementaciéon de proyectos de desarrollo se relacionan en la
perspectiva de construir objetivos comunes y de compatibilizar los
intereses manifestados.

En la promociéon de un espacio de interacciéon social, los
elementos fundamentales son la racionalidad técnico instrumental, el
mundo de la vida y la accién comunicativa. La primera significa la
prevalencia del conocimiento técnico y cientifico sobre las demas
esferas de vida y organizacién social, politica y cultural y esta basada
en reglas técnicas apoyadas en el saber empirico, previamente
planeado y destinado a alcanzar un fin especifico. El segundo, por el
contrario, es el mundo cotidiano, en el cual las personas buscan sus
objetivos individuales y colectivos por medio de relaciones con otras
personas (las relaciones intrafamiliares, en el ambiente comunitario o
religioso). Es el ambiente en que las personas viven y se desenvuelven
y establecen relaciones mutuas de entendimiento en contraposicién de
intereses e ideas. El tercero, supone que las acciones de los agentes
implicados en ella se coordinan no mediante calculos egoistas del éxito
sino mediante actos para lograr la comprensiéon. Los participantes no
se orientan principalmente hacia su éxito; persiguen sus metas
individuales con la condicién de que sean capaces de armonizar sus
planes de acciéon sobre la base de definiciones comunes de las
situaciones!®.

En el caso concreto de la gestion del agua subterranea, la
utilizacién del concepto de racionalidad técnica instrumental puede
contribuir a la comprensiéon del desempefio del gobierno federal y
estatal que en los Gltimos tres lustros ha sido calificado como expresion
de un poder tecnocratico que predomina en la formulacién y ejecucién
de la politica hidraulica nacional, la que esta a cargo de especialistas
que no consideran las racionalidades de los actores sociales,
especialmente los diferentes tipos de usuarios. Arrojo (2006) critica los
tradicionales enfoques tecnocraticos y hace un recuento de la politica

18 T.a accién comunicativa y el mundo de la vida como conceptos "complementarios". En
concreto, la accién comunicativa puede considerarse como algo que ocurre dentro del
mundo de la vida: Por decirlo asi, el mundo de la vida es el lugar trascendental donde se
encuentran el hablante y el oyente, donde de modo reciproco reclaman que sus
posiciones encajan en el mundo... y donde pueden criticar o confirmar la validez de las
pretensiones, poner en orden sus discrepancias y llegar a acuerdos (Habermas, 1994).
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hidraulica “de oferta”, especificamente para el caso espafol, pero
destacando elementos en comiin con algunos otros paises. Sefiala que la
ingenieria hidraulica esta sustentada en una confianza ciega en el
desarrollo cientifico técnico, lo que ha derivado con demasiada
frecuencia en prepotencia, misma que ha acabado siendo expresion de
ignorancia e imprudencia, dado que muchos de esos avances han
provocado dafios en el orden natural de gran magnitud; ademas, la
tradicién del enfoque de gestion tecnocratica y de oferta, ha inducido
modelos autoritarios fuertemente burocratizados, donde los problemas
de opacidad administrativa y la presion de los grupos de intereses
econdémicos fuertes, que se han movido y se mueven en torno a la gran
obra hidraulica, han inducido ineficiencias y facilitado fenémenos de
corrupcion.

El mundo de la vida puede ser utilizado para reflejar las
racionalidades manifestadas por los diferentes tipos de usuarios,
quienes tienen su reproduccién material y simbélica a partir de la
utilizacion de agua subterranea. Existen los usuarios agricolas o
regantes, los urbanos o de uso publico, y los industriales y de servicios,
principalmente.’ En el caso de Guanajuato, se sefiala que el 87.8% de
las extracciones de agua se destinan para la agricultura (CEAG, 2007),
lo que habla del peso de los usuarios agricolas. De ahi la importancia
de profundizar el analisis con relacion a este sector, pues es al interior
de éste donde prevalecen las diferencias mas marcadas.

Hoogesteger Van Dijk, (2004) reconoce la gran diversidad que
existe entre los usuarios agricolas, considerando sus formas de
produccion y acceso al agua subterranea, el régimen de propiedad de
la tierra, sus caracteristicas socioeconémicas, etc. En su analisis,
divide a los productores en dos grandes grupos: los productores de
semisubsistencia (o campesina) y los productores comerciales o
empresariales. Los primeros son el grupo mas numeroso, los cuales
generalmente presentan condiciones desfavorables para competir con
las unidades de produccién de tipo empresarial y enfrentan
actualmente serias dificultades para incorporar el cambio tecnolégico
y absorber el impacto econémico que ha implicado la apertura
comercial. Usualmente son ejidatarios que cultivan granos basicos®

19 El ambiente también es considerado como usuario de agua: ecosistemas de
rios/humedales y lagunas costeras. Este ultimo esta representado generalmente por
algin tipo de ONG y/o autoridad local. (Gardufo, et.al., 2006).

20 De acuerdo con algunos autores, la decisiéon de los ejidatarios para cultivar estos
productos es mucho mas racional de lo que pudiera parecer a simple vista. Por un lado,
influye la disponibilidad de agua superficial para irrigaciéon y los turnos que ellos
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(maiz, sorgo, trigo y cebada) y alfalfa o vegetales, cuando tienen acceso
a agua subterranea, pero adicionalmente obtienen ingresos fuera de la
agricultura. Estos pueden provenir de otros miembros de la familia
que trabajan en otras actividades, de la migracién hacia los centros
urbanos o hacia los Estados Unidos, o bien, a través de la venta de los
ejidos. Los productores comerciales son aquellos que cuentan con las
mayores innovaciones tecnolégicas, producen un mayor porcentaje de
los cultivos de exportacion y para el mercado nacional, y estan
asociadas las grandes actividades agroindustriales y empresariales
(Vargas S. & Guzman N., 2002). La disponibilidad de capital de este
tipo de productores les permite tener altos niveles de productividad y
el uso de tecnologias modernas; ademas, tienen capacidad para
diversificar su produccién y sus mercados. Pueden participar en la
agricultura por contrato? y asi garantizar un ingreso “seguro”, vender
libremente en los mercados y asumir los riesgos y oportunidades, o
bien, combinar ambas modalidades. Ademas, sus niveles de educacion,
entorno socioeconémico, niveles de organizacién y en algunos casos
poder politico, les permite tener acceso a subsidios y soporte por parte
del gobierno. En la agricultura por contrato, las empacadoras,
generalmente empresas transnacionales o asociadas a estas, son un
actor mas de relevancia en el consumo de agua subterranea. Estas
tienen manejo de informacién actualizada de los mercados, disponen
de medios financieros, asistencia técnica y constituyen los dnicos
mercados para los horticultores. En relacién con los estandares de
calidad, los contratistas son muy exigentes sobre las concentraciones y
uso de pesticidas, asi como la calidad del agua; por ejemplo en el caso
de vegetales, los agricultores solo pueden utilizar agua subterranea
(Maranon, 2001). Hoogesteger identifica ademads, tres tipos de
modalidad en cuanto al acceso al agua subterranea: pozos privados,
pozos comunales y pozos oficiales. Los pozos privados son controlados
usualmente por los agricultores comerciales, mientras que los
agricultores de semisubsistencia tienen acceso a las otras dos
modalidades. (Hoogesteger Van Dijk, 2004; Marafén, 2001).

consiguen para sus cultivos; por otro lado, depende del bien comunal, las descargas y los
acuerdos para la distribucion del agua impiden turnos flexibles para la irrigacién de
cultivos que demanden mas agua. Otros factores son de indole econémico, los granos se
producen con bajos costos y bajos riesgos, ademas de mantener precios estables y baja
demanda de agua. (Hoogesteger Van Dijk, 2004). Un tltimo factor que se menciona es la
descapitalizacién de muchos agricultores, que no pueden incurrir en costos muy altos
para cambiar de productos, por lo que muchos de estos productores trabajan por
contrato (agricultura por contratacion).

21 Para un analisis mas detallado de la agricultura por contrato, ver Marafon (2001).
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Por su parte, Catoira (2004), en su analisis de la gestién técnica
y social en los acuiferos de Celaya e Irapuato-Valle de Santiago,
presenta una tipologia de usuarios que también confirma la diversidad
del sector enfatizada en nuestro trabajo. Los factores de diferenciacion
que identifica tienen que ver con las caracteristicas de sus medios de
produccion (superficie, acceso al agua, tipo de especulacion?, consumo
promedio de agua -y electricidad-, legalidad del pozo) y su disposicién
para organizarse y realizar una gestion social del recurso. De acuerdo
a las caracteristicas de los entrevistados, construye una tipologia que
agrupa a los productores en cuatro grupos, que pueden tener pozos
individuales o colectivos: a) agricultura extensiva de granos
basicamente de temporal, b) agricultura comercial de exportacién
(principalmente hortalizas) y para el mercado nacional (cultivo
intensivo de cereales), c) agricultura familiar de sustento; y d)
agricultura de subsistencia (pequefia escala y uso de riego sélo en
emergencias).

Por ejemplo, en la region del COTAS Salvatierra-La Cuevita, de
una muestra de 293 aprovechamientos, 245 corresponden a uso
agricola®. De éstos, la mayoria son privados, pues sélo trece pozos son
aprovechamientos ejidales; el promedio de socios por pozo es de
cuatro, aunque algunos tiene hasta 64 usuarios. Con relacién al rezago
administrativo en la entrega de concesiones, 28% de los
aprovechamientos de la muestra no cuenta con titulo, y de este
porcentaje, el 23% tiene su solicitud en tramite; respecto al déficit de
medidores, casi el 60% de los pozos no cuenta con esta herramienta, a
lo que se suma un 22% por concepto de aquellos medidores que no
sirven, no se ven, tienen candado o no son utilizados (el usuario no sabe
usarlos). De los regantes asociados a los pozos, el 90% desarrolla la
agricultura como actividad principal, 62% no tienen alguna actividad
alternativa y 53% dependen de las remesas, lo que habla de la
importancia que tienen la actividad agricola y los ingresos procedentes
del extranjero para la reproduccién misma de los productores y sus
familias. Considerando la dotacién de recursos, el 88% es propietario
de las tierras, aunque mas del 60% de los entrevistados no cuenta con

22 Se refiere al riesgo asociado a los tipos de cultivo. Los agricultores con capacidad de
inversion se inclinan por los cultivos de riesgo como las hortalizas o los de largo plazo
(alfalfa) con alto valor agregado; mientras que los agricultores que tienen capacidad de
inversion baja o un acceso limitado al agua, optan por cultivos de ciclo corto como maiz
o trigo, ain cuando su precio es bajo (Catoira, 2004).

23 Ademés de 17 aprovechamientos que estan fuera de servicio, y que al parecer,
también son de uso agricola.

* G&DR * v. 4, n. 2, p. 117-153, mai-ago/2008, Taubaté, SP, Brasil *



Revista Brasileira de Gestao e Desenvolvimento Regional 133

una superficie mayor a 10 hectareas. Solo 32% han nivelado sus
terrenos, 76% cuenta con un sistema de riego por compuerta y 23% atn
maneja el riego rodado. Unicamente 4% de los entrevistados de la
muestra contrato un seguro por dafos y 35% recibi6 algin tipo de
asesoria, por lo que los productores con posibilidades de reducir la
incertidumbre asociada a la actividad, son minoria. El 72% recibi6
apoyos gubernamentales y casi el S0% consigui6 crédito para financiar
su produccién, cifras que ejemplifican la escasa disponibilidad de
capital propio para desarrollar la actividad. Entre los cultivos
principales estan los granos y los forrajes, como la alfalfa (Encuestas
realizadas por el COTAS a peticion de la CEAG, 2003-2004.
Informacién no publicada). Estos datos resultan relevantes, pues en el
inciso b) del siguiente apartado se discuten los limites de la propuesta
de tecnificaciéon con riego presurizado, dada la diversidad de
productores con intereses y capacidades distintas.

Los entrevistados perciben con claridad que existe un problema
de escasez de agua, elemento que adiciona incertidumbre a la actividad
agropecuaria. El 40% afirma tener dificultades para la extraccién de
agua, quienes bombean a una profundidad promedio de 128 metros,
aunque algunos pozos alcanzan los 320 metros de profundidad, lo que
habla de los niveles de abatimiento. El 47% sefnala como problema
adicional, la ausencia de tecnologias; combinados ambos con
problemas de costos elevados y falta de apoyos institucionales,
principalmente. Sus expectativas a futuro estan basadas en encontrar
alternativas agricolas y/o desarrollar otras actividades (80%), entre las
que destacan: cambiar el sistema de riego (7%), reducir su superficie
(8%) y cultivar hortalizas (menos de 1%); ademas, el 7% senal6 que
abandonaran la agricultura.

La informacién presentada ejemplifica pues el perfil de los
productores pequefos: superficies en su mayoria menores a 10
hectareas, con dificultades para incorporar el cambio tecnolégico y
absorber el impacto econémico que ha implicado la apertura
comercial, con problemas de costos compensados de manera parcial
con algunos apoyos gubernamentales y con cultivos de bajo riesgo
como los granos basicos y forrajes.

c¢) La necesidad de incorporar los intereses, percepciones,
posiciones de aquellos que no son considerados (productores

24 En el siguiente apartado se presentan otros elementos que detallan las percepciones
de los usuarios agricolas, asi como de otros actores relevantes.
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campesinos de autosubsistencia que no buscan maximizar las
ganancias) dentro de los sectores que interpretan la realidad a partir
de la racionalidad técnico instrumental, se ve fortalecida a partir del
sesgo que en la problematica del agua subterranea tiene la vision
tecnologista como un elemento fundamental para su ahorro en la
agricultura, dejando de lado los problemas intrinsecos de esta
propuesta®. Se plantea reconocer que la tecnologia i) tiene la funcion
de mantener y promover los intereses de los grupos sociales
dominantes en las sociedades en las que se desenvuelve, ii) no es
politicamente neutra, eterna ni a-histérica, ni esta sujeta a valores
estrictamente técnicos; por el contrario, su produccién estad permeada
por el conflicto social; iii) es una construccién social donde los
artefactos tecnolégicos van definiendo sus caracteristicas a partir de
una negociacién entre los ‘“grupos sociales relevantes”, con
preferencias e intereses diferentes. Por tanto, es necesario considerar
el enfoque de “Adecuacion sociotécnica (AST)”, el mismo que puede
ser entendida como el proceso inverso al de la construccion, en el que
un artefacto tecnolégico sufriria un proceso de adecuacién a los
intereses politicos de grupos sociales relevantes distintos de aquellos
que los originaron (Novaes, 2005). En este sentido, en la definicion de
las alternativas para el ahorro de agua en la agricultura de riego
guanajuatense es necesario incorporar los intereses de los sectores de
productores de bajos recursos.

IV. Una metodologia participativa: hacia la reglamentacién de los
acuiferos

En esta seccion, se estructura, en términos generales, una
metodologia participativa que puede contribuir a facilitar el proceso de
reglamentacion de los acuiferos sobreexplotados en Guanajuato. Esto
supone impulsar un espacio de interaccién social, reconociendo la
existencia de actores heterogéneos, definir soluciones tecnolégicas
“duras” (maquinaria y equipo) y “blandas” (disefios organizativos)
considerando las caracteristicas socioecondémicas de los distintos
sectores de productores, ademas de promover la participacién y

%5 Se deja de lado, al proponer la introduccién sistemas de riego tecnificado
(presurizado), un conjunto de problemas, entre ellos: elevado costo por hectarea,
requerimientos de calificacion y asesoria para su uso adecuado, problemas de
financiamiento para su adquisicién, potenciales problemas de sobre produccién al
desplazar granos por hortalizas, exclusiéon de los productores que no tienen capacidad
econdémica y tecnoldgica para sembrar cultivos de alto valor agregado.
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descentralizacion efectivas, como concrecion del transito de la
democracia participativa a la directa.

Como preambulo, se despliega una definiciéon de metodologia,
entendida ésta como un camino o manera de hacer las cosas, tanto en
términos conceptuales como operativos. En el caso de una metodologia
participativa, que por definicién involucra a varios actores, es el modo
de desbrozar el camino plagado de diferencias entre los mismos, de dar
pasos seguros y tocar temas de manera oportuna, todo con el fin de
crear consensos entre participantes heterogéneos. En términos
operativos, las metodologias participativas incluyen todas las técnicas,
herramientas, dindmicas y materiales orientadas a propiciar el dialogo,
la libre expresion, la reflexién y el analisis de grupo para alcanzar un
fin comin; no son para seguirlas como recetas, sino como referentes de
didlogo, oportunidades de democratizacion y de encuentro
intercultural (Arce, 2002). Las metodologias participativas son medios
para fomentar la creacion de espacios de interaccién social entre los
actores sociales y entre estos y los actores gubernamentales, e
incorporar consensualmente los objetivos de todos ellos (Moya y Way,
2002). Lo que se busca es una participacién transformadora y la
consolidacién de un sujeto social politico que participe de manera
activa en la toma de decisiones sobre todos los asuntos que afectan la
vida comunitaria, lo que implica la democratizaciéon y
descentralizacion en todas las esferas de la existencia, y el respeto y
revalorizacion de los conocimientos y saberes locales, reconociendo
que se trata de un proceso de mutuo aprendizaje.

La necesidad de construir espacios participativos que impulsen
la organizacién colectiva es mayor si se considera la especificidad del
agua subterranea, en términos técnicos y econémico-regulatorios. Por
un lado, su facil apropiacion, es decir su uso altamente descentralizado,
que no requiere de una estructura organizativa colectiva como ocurre
con el agua proveniente de las presas. En el caso del agua subterranea
el acceso puede ser individual para lo cual, técnicamente, se requiere
de un equipo de bombeo. Por otro lado, en el aspecto regulatorio, es
necesario tener un titulo de concesién, pero no se establece el pago de
un derecho por la extraccién, el Gnico costo es el del bombeo, es decir,
el costo de la energia eléctrica (GWMATE-Banco Mundial, 2006).
Ollivier y Guillet (2002; citada por Catoira, 2004), enfatizan que en el
caso guanajuatense, el que los pozos sean de pequefnos grupos o en todo
caso individuales implica una “flexibilidad maxima en la gestién”, esta
particularidad, anota Catoira (2004: 88) ha sido acentuada por la
misma historia de la explotaciéon del agua subterrdnea y de su
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reglamentacion por el gobierno federal, dando como resultado una
ausencia de tradiciéon de gestion colectiva aspecto que ha sido
enfatizado por una légica comercial liberal.

a) El impulso de un espacio de interacciéon social:
Reconocimiento de actores heterogéneos e impulso de soluciones
consensuadas.

Los COTAS se han constituido y estan realizando una
importante actividad en el ambito de la administracién del agua; sin
embargo, no tienen un papel decisivo como coadyuvante de la CNA que
pudiera llevar al control, ordenamiento y aplicacion de sanciones ante
casos de extracciones excesivas y/o irregularidad de los pozos. Asi, es
necesario que estas organizaciones tengan un mayor reconocimiento
por parte de las autoridades, e incrementar la aceptaciéon de éstas por
los usuarios para que coadyuven en mejorar la administracién, uso y
manejo del agua. Esto requiere una modificacion en las concepciones
que se tienen a nivel gubernamental de politica y participacién social.
La primera deberia entenderse como un espacio publico, en el que
convergen el Estado y la sociedad y en el que se toman las decisiones.
La segunda deberia concebirse como el vector que lleva la capacidad
de decisiéon desde el Estado hacia la sociedad, de modo que los
ciudadanos puedan tomar decisiones sobre sus problemas cotidianos,
en este caso vinculados a la escasez de agua subterranea y las formas
de resolver este dificil problema, de manera corresponsable, en un
proceso de cogestion con las autoridades.

De este modo se requiere promover un proceso de interaccién
social, lo cual implica reconocer la existencia de diferentes actores,
heterogéneos social, econémica y politicamente y con distintas
percepciones y posiciones vinculadas al problema en estudio; las
diferentes maneras en que los usuarios agricolas utilizan el agua de
riego, y la necesidad de definir soluciones que tengan en cuenta sus
condiciones materiales de existencia (acceso a recursos, nivel cultural,
formas de produccién, tipo de insercién en el mercado, sistemas de
riego; tipo de racionalidad) %. Entre los actores mas importantes en el
estado, estan los institucionales tanto federales como estatales (la CNA

26 Como ya se sefnald, en la entidad, la importancia de la agricultura en el uso de agua
subterranea es abrumadora, al explicar mas de las tres cuartas partes del volumen
extraido total, razén por la cual se enfatiza el caso de los usuarios agricolas. En
apartados arriba ya se presentd la tipologia de productores, que habla de la
heterogeneidad del sector (Maranoén, 2001, Hoogesteger, 2004; Catoira, 2004; y Vargas y
Guzman, 2002).
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y la SAGARPA, asi como la CEAG y la SDA), las organizaciones de
usuarios como los COTAS, y propiamente los usuarios.

Con relacién a sus percepciones,” en general, existe un
reconocimiento casi absoluto de que hay un problema de
sobreexplotacién y abatimiento de los acuiferos en la entidad;?® sin
embargo, la percepcién de cada uno de los actores involucrados acerca
de los factores que han provocado ésta situacién varia de uno a otro. La
mayoria de los agricultores relaciona el problema del abatimiento -y
contaminacién- de los acuiferos con la reduccién en las precipitaciones
pluviales y las descargas de las industrias y de los grandes centros de
poblacién, respectivamente. La CNA atribuye el problema a la
inexistencia de una cultura del agua entre los usuarios, ademas del
incumplimiento de sus obligaciones, aun cuando las conocen. Para la
CEAG, la fragmentaciéon de los titulos es un mecanismo que esta
amparado por la Ley de Aguas Nacionales (LAN) y que contribuye de
manera considerable a la extraccién de volamenes por encima de los
permitidos, ya que la CNA no tiene capacidad para vigilar que se
respeten esa divisién en los volimenes de extraccion. Por su parte, los
directivos de los COTAS sefnalan que los usuarios no asumen su
responsabilidad sobre el abatimiento de los acuiferos, pues unos a
otros se culpan de la sobreexplotacién de los mismos y ademas no han
dimensionado el problema en toda su magnitud.

Asociado a las diversas interpretaciones del problema, esta
también una variedad de posiciones en torno a las soluciones. Algunas
apuntan hacia una mayor participacién y organizacién social, mientras
que otras cuestionan la viabilidad y pertinencia de abrir espacios de
participacion social para el manejo de las aguas subterraneas.

Todos los actores coinciden en que la CNA enfrenta serias
limitaciones para cumplir con las funciones que le han sido
encomendadas. Por ejemplo, segmentos de usuarios agricolas de bajos
recursos remarcan la crisis de la gestién del agua, identificando a la
CNA como un “verdugo” y sin capacidad para regularizar los titulos de
concesion, y menos alin para monitorear y controlar las extracciones,
lo que favorece la proliferacion de pozos ilegales; ademas, sostienen

% Las percepciones han sido sistematizadas a partir de la informacién recopilada
durante los talleres (Celaya, 27-28 de febrero de 2007; Irapuato, 11 de abril de 2007 y
Celaya, 30 de agosto de 2007) y las entrevistas en campo realizadas tanto a funcionarios,
como representante de los COTAS y productores agricolas, de marzo a diciembre de
2007.

2 Aunque algunas opiniones apuntan que los usuarios no estdn conscientes de la
gravedad del problema del abatimiento y contaminacion de los acuiferos.
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que el marco legal desincentiva los esfuerzos para ahorrar agua, pues
si no se consume el volumen de agua concesionado, para el siguiente
periodo se les da una asignaciéon menor. Sostienen también que la
actual politica agraria es excluyente, sesgada hacia el sector
empresarial, pues no todos los productores cuentan con capacidad
econémica para cumplir con la aportacién que las instituciones
solicitan para ser beneficiarios de los apoyos para mejorar los sistemas
de riego.

Por su parte, la CEAG ha senalado la necesidad de una gestién
descentralizada y participativa del agua, dada la incapacidad de la
CNA para vigilar y controlar las extracciones de aguas subterraneas,
asi como para tener un padrén actualizado (REPDA). Para resarcir
esta situacién, recomiendan que la CNA delegue facultades a la CEAG,
y ésta las transfiera a los COTAS y los usuarios; pero, tanto la CNA
como la CEAG cuestionan el funcionamiento de los COTAS: la primera
identifica una falta de representatividad de los usuarios y una
dependencia financiera importante, mientras que para la segunda los
COTAS son vistos como espacios adecuados de representacién de los
usuarios, pero las limitaciones impuestas desde la CNA, aunado a una
actitud protagonista de algunos gerentes, les resta efectividad y
legitimidad. Durante los tultimos dos afos se ha manifestado un
problema importante entre la CEAG, por un lado y los COTAS y
Consejo Estatal Hidraulico (CEH)?%, por el otro. El eje de este conflicto
es la autonomia de las organizaciones respecto a sus actividades. La
CEAG ha argumentado que debe tener una clara ingerencia en la
determinacién del conjunto de actividades de los consejos de aguas,
por ser la fuente de financiamiento. Por su parte, los consejeros de
dichas organizaciones plantean que la CEAG si debe tener una voz
decisoria en relaciéon a los fondos que proporciona, pero no en el
conjunto de actividades de los COTAS que se realizan con otras fuentes
de financiamiento. Sin embargo, la discusién de fondo no se ha
planteado en términos de planear actividades en todos los COTAS que
estén orientadas a impactar de manera directa en la sobreexplotaciéon
(entre ellas, la reglamentacién de los acuiferos).

Por su parte, entre los usuarios predomina la idea de que los
COTAS son unidades de enlace entre los usuarios y el gobierno, que
brinda asesoria para realizar los tramites, o bien, que ofrece cursos de
capacitacién para el manejo y conservacién del agua; sin embargo, no

2 El1 CEH es el organismo de representacion, coordinacion y apoyo de 20 organizaciones
de usuarios de agua tanto superficial como subterranea (14 COTAS, 2 Distritos de Riego
y 4 Unidades de Riego) que cubren el territorio de la entidad.
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se asumen como “socios” de los COTAS -y de hecho, muchos atn no lo
son, a pesar de que tienen anos de conocerlos; consideran ademas, que
estas organizaciones no pueden resolver el problema de Ila
sobreexplotacion de los acuiferos, porque no tienen autoridad, y por
tanto, capacidad de control. Los consejeros y gerentes de los COTAS
sefialan que los usuarios no asumen su responsabilidad en el problema,
lo que aunado a la desconfianza y recelo, explica de alguna manera la
falta de interés de ellos por participar en los espacios que han abierto
los COTAS. A estos factores, suman el paternalismo y el conformismo
como elementos que han limitado la participacién de los usuarios
agricolas en los COTAS.

Por tanto, los COTAS demandan un mayor reconocimiento y
capacidad de gestion, pues senalan que la CNA es poco transparente,
ineficiente y autoritaria; y que la CEAG carece de atribuciones para
aplicar politicas y medidas regulatorias (al igual que los COTAS), y
también han detectado actitudes verticales y discrecionales emanadas
de esta instituciéon, lo que ha provocado cierto distanciamiento entre
estos al interior del CEH. Sin embargo, como ya se sefalé, tanto la CNA
como la CEAG no son partidarias de que los COTAS disfruten de
mayores atribuciones, argumentado la primera que esto requeriria una
modificacién constitucional, o que se correria el riesgo de que se den
situaciones de corrupcién, y de excesivo empoderamiento de las
organizaciones, de acuerdo con la segunda. En este sentido, la pregunta
formulada por Hoogesteger (2003) en relacién a si los COTAS son
instituciones de los usuarios o de las instituciones gubernamentales
para controlar a los usuarios, podria responderse segin la segunda
alternativa.

Es claro, pues, que no existe un proceso comunicativo entre los
actores. Como ya se senald, predomina la racionalidad técnico
instrumental tanto en el gobierno federal como en el estatal, dejando
de lado las racionalidades de los actores sociales. De ahi nuestra
insistencia de crear, impulsar y desarrollar un espacio de interacciéon
social en el que se congreguen todos los actores relevantes, con sus
distintas racionalidades, en la busqueda de una vision comun del
problema y de su solucion.

b) Diferentes sistemas de riego: diferentes soluciones.

Al mismo tiempo, es vital que se reformule el modo en que se
construye el diagnéstico y las alternativas para la frenar la
sobreexplotacion de los acuiferos. Hay un consenso en instituciones de
gobierno, instituciones financieras internacionales y segmentos de
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productores agrarios empresariales, respecto a que la solucién pasa
necesariamente por la tecnificaciéon con riego presurizado; ademas, el
fetiche de la tecnologia (Novaes, 2005S) que supone que la tultima
tecnologia siempre es la mejor, refuerza esta posicion. Pero éste
enfoque deja de lado a la gran proporcién de productores de
subsistencia con escasos recursos materiales, quienes riegan por
gravedad y ademas producen con el objetivo de maximizar su ingreso
neto y no el beneficio; es decir tienen otra racionalidad econémica, y
sus propias estrategias para ahorrar agua sin incorporar tecnologias
duras. Respecto al fetiche de la tecnologia, es necesario reconocer que
los sistemas de riego presurizado no son necesariamente la mejor
opcién, pues para instalar estos sistemas de riego, se deben considerar
diversas condiciones agronémicas, entre éstas, el tipo de suelo. Si la
calidad del suelo es alta (en términos de textura, nutrientes, retencion
de humedad, entre otros), no es necesario instalar riego por aspersién o
goteo, ya que un sistema de riego por compuerta sera suficiente para
alcanzar niveles de productividad altos, asociados a un manejo del
agua eficiente. Ademas del tipo de suelo, los tipos de cultivo también
condicionan la eleccién de un sistema de riego; por ejemplo, para que
un sistema de riego por goteo sea viable econémicamente, se necesita
que los cultivos sean de alta rentabilidad®, pues cada 3-4 afios hay que
cambiar el cintillo (uno de los componentes mas caros del sistema), y
en cada ciclo es necesario retirarlo de la parcela, para evitar que se
deteriore ain mas rapido. Incluso los productores se muestran cautos,
pues aunque confian en que el mejoramiento en los sistemas de riego
contribuye a reducir el volumen de agua consumido por el sector,
sefialan que es importante realizar pequefios experimentos para
determinar la eficiencia de los mismos “para no estarse metiendo en
proyectos y luego se abandonen”?, y combinar con otras alternativas,
como la labranza de conservacién. Ademas, el beneficio que genera el
volumen ahorrado por unidad de superficie con las acciones de
tecnificacién de riego, se ha visto opacado porque al no existir un
control de las extracciones, muchos de los productores utilizan ese

30 En estudios realizados por CNA-Colegio de Posgraduados (2003) para los acuiferos de
Acambaro, Irapuato-Valle y Silao-Romita, se hacen diversas recomendaciones para
ahorrar agua, entre éstas, tecnificar las areas no tecnificadas y modernizar los sistemas
de riego actuales. En el caso de la modernizacién de los sistemas de riego se enfrentan
algunas restricciones; por ejemplo, en el caso, del maiz (forrajero y para grano) y el
trigo, cambiarlos a un sistema de riego por aspersiéon o por goteo, econémicamente no
parece factible, debido a que la inversion en el sistema es grande y el incremento en
rendimiento es minimo.

31 Entrevista con el ejidatario Silvano Ramirez (Tarimoro, 5/06/07).
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volumen para incrementar la frontera agricola (Magana y Mufoz,
2005).

Otras opciones mas para reducir el uso del agua y estabilizar el
acuifero consideradas son: implementar la reconversiéon de cultivos y
disminuir la superficie sembrada. Sin embargo, no se discuten las
implicaciones socioeconémicas de estas medidas, y se asume que el
productor tiene, o debe tener, un perfil empresarial: “es necesario ver
a la agricultura desde otra perspectiva, hay que contextualizarla como
un negocio productivo, es decir con menos agua y superficie, producir
mas” (CNA-Colegio de Posgraduados ~-COLPOS-, 2003).

Por tanto, se requiere una apertura con relaciéon a las
alternativas de ahorro de agua en el riego, relativizar las capacidades
del enfoque “tecnologista” predominante e incorporar otros saberes y
otras propuestas menos costosas e igual o mucho mas efectivas para
solucionar los problemas de escasez de agua en la agricultura. En esta
perspectiva, en Guanajuato, desde el afio pasado se inici6 el Programa
de Capacitacién y Asistencia Técnica en Riego®’, que tiene como
objetivo mejorar el disefio del riego a nivel de parcela, para tratar de
incrementar la eficiencia de aplicacion. Esto significa asesorar a cada
productor respecto a cuantos surcos y por cuanto tiempo debe regar
segiin el gasto del pozo, teniendo como condiciones previas la
nivelacién del terreno y la disposiciéon de sistema de riego para
conduccién. Los resultados logrados en 1500 has. en el primer afio, son
muy positivos, ya que la eficiencia se eleva de 35% bajo riego por
gravedad a 65% en promedio, con el consiguiente ahorro de agua, y
también de energia eléctrica, aspecto de gran importancia en las zonas
de riego con pozos profundos. El costo por hectarea de esta tecnologia
es aproximadamente de 4,300 pesos/ha (incluyendo los honorarios del
experto en riego y la nivelacién laser), comparado con 16,000 pesos en
el riego por aspersion y 24,000 pesos en riego por goteo. En estos dos
sistemas, ademas, la elevada eficiencia teérica (de alrededor del 90%)33
esta condicionada a diseno, instalacién y operaciéon adecuados, y se
observa, cotidianamente una falta de capacitaciéon de los técnicos que

32 En los estudios senalados de CNA-COLPOS se sugiere también reforzar e
implementar los programas de asistencia técnica y de asesoramiento en el uso eficiente
de ésta, lo que ayudaria a los usuarios a conocer, cémo, cuando, y cuanto regar, por lo
tanto ahorrarian agua, ya que utilizarian adecuadamente los sistemas de riego y
aplicarian la cantidad adecuada que requieren los cultivos.

33 El ahorro de agua por hectarea que se obtiene al utilizar estas tecnologias u otras, es
tedrico, porque en realidad no hay ni medicion ni control de las extracciones. La
practica comun entre los productores agrarios, si existe capacidad financiera, es
expandir las siembras, como ya se adelanté.
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se dedican a esta actividad en la agricultura de riego guanajuatense
(Ver cuadro No. 2).

Cuadro 2: Guanajuato: Comparativo de costos por hectarea del
Programa de Capacitacién y Asistencia Técnica en Riego con relacién
al Programa de Tecnificacién (2007).

Asistencia  en | Tecnificacion 3/

Riego 2/ Aspersion Goteo
Costo Secretaria de Agricultura 5 16,000 (70%
(SDA) 1/ (Pesos/ha). 1,800 10,850 (70% total) | 1))
Costo Total (Pesos/ha). 4,300 * 16,000 24,000
Eficiencia (%) 65-70** 80 90

Fuente: Subsecretaria del Riego, Secretaria de Agricultura, Gobierno del estado de
Guanajuato. Informacién no publicada.

1/ El programa de Tecnificacién del Riego es parte de Alianza para el Campo de
Guanajuato, con aportacion tripartita (federal, estatal y del productor).

2/ La capacitacién y asistencia técnica se otorga durante dos ciclos (un ano)

3/ Los costos no estan anualizados. Se calcula una vida comercial de S afnos para ambos
sistemas.

*Incluye los gastos de la nivelacion, que pueden fluctuar entre 1500 y 4000 pesos/Ha. La
SDA ofrece un apoyo de hasta 1,000 pesos/ha para nivelacion de suelos.
**Dependiendo de la nivelacion, el tipo de suelo, la longitud del surco (tirada), entre
otros factores.

A pesar de las evidentes ventajas de la propuesta de Asistencia
en riego, no recibe la atencién del caso en términos de recursos
presupuestales (Ver cuadro No. 3): no sélo por el predominio de la
racionalidad técnico instrumental, sino también por situaciones
politicas, ya que programas como el mencionado no tienen el impacto
visual y electoral como podria ocurrir con los sistemas de riego
presurizado.
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Cuadro 6: Guanajuato: Programa de Asistencia Técnica en Riego y
Programa de Tecnificacién del Riego con agua subterranea (2007).

N° de
., Volumen de
Aportacion . _[productore
Superfic agua
Gubername |.
ie (Has) . . ahorrado
ntal (Pesos) beneficiad 3
(Mm”)
0s
Capacitacion y
Asistencia Técnica en|3,500,000.0 |2,300 (180 1.4.
Riego
Tecnificacion del Riegoly) o7 617613933 5890 10.0
con Agua Subterranea

Fuente: Subsecretaria del Riego, Secretaria de Agricultura, Gobierno del estado de
Guanajuato. Informacién no publicada.

¢) La doble descentralizacion:

- De la CNA alos COTAS.

El proceso de reformulacién de las relaciones entre Estado y
sociedad y de modificacion del diagnéstico y de la solucién
(tecnologista) al problema de la sobreexplotacién de los acuiferos,
puede tener asidero en la creacién de un espacio de interaccion social,
un punto de encuentro de los diferentes actores gubernamentales y
sociales, en el que todos hagan conocer sus percepciones y posiciones,
sus distintas miradas de las causas y soluciones del problema a partir
de sus racionalidades especificas. Este espacio de interaccién tendria
como objetivo llegar a soluciones consensuadas que logren integrar
una visiéon comin entre todos los actores. Asi, es decisivo que los
COTAS tengan un estatus de mayor peso en la administracién del agua
para que sus acciones puedan tener un impacto real con relacién a los
problemas de orden, control y aplicacién de sanciones. Esto podria
concretarse a partir de una modificacion legal a las atribuciones de la
CNA o por medio de un acuerdo entre la Federacion y el gobierno
estatal. Justamente, durante 2005, el CEH propuso que se realizara un
Convenio de Coordinacién y Concertacién con la CNA (Ver recuadro
No. 1), con el fin de descentralizar y mejorar la administracién, uso y
manejo del agua a nivel de acuifero, asi como para consolidar la
participacion de los usuarios a través de los COTAS. Se trata de que
estas organizaciones tengan mayores atribuciones y puedan tomar
medidas en los aspectos técnicos y administrativos en la gestion del
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agua, relacionados con los incisos IIlc y V, del articulo 14 BIS de la
LAN.*

Recuadro 1: Propuesta de CONVENIO DE COORDINACION Y
CONCERTACION CONAGUA-GOBIERNO DE L ESTADO.

En virtud de este acuerdo, los COTAS realizarian las siguientes actividades:

- Difusién

- Capacitacion

- Informacién: Que los usuarios o los técnicos del COTAS funjan como observadores.

- Realizacion de los tramites de CNA, previa validacién de la misma. Se debe capacitar a
los COTAS y a los usuarios para que los primeros tengan reconocimiento oficial y
puedan hacer los tramites y brindar los servicios: prérrogas, reperforacion,
actualizacion del padrén, etc.

- Elaboracién de proyectos para aprovechar los recursos de las distintas dependencias.
- Manejo de la informacion generada en el Sistema de Informacién Geografica en el
Manejo de Agua Subterranea (SIGMAS).

- De acuerdo al Art. 37 BIS de la LAN, los COTAS pueden constituirse en Bancos de
Agua.

Fuente: Consejo Estatal Hidraulico.

A través de esta asociacion entre el gobierno federal y el estatal
se buscaria fortalecer a los COTAS y que estas organizaciones tengan
mayor autoridad, control y legitimidad en el manejo de las aguas
subterraneas en el estado de Guanajuato. Sin embargo, el proceso de
formalizaciéon del convenio ha atravesado por muchas dificultades: en
su momento no tuvo una adecuada receptividad por parte de personal
la CEAG y hasta 2006 fue respaldado por el gobernador, pero a la fecha
no ha sido avalado por el Organismo de Cuenca (Entrevista con
personal del CEH, Mayo de 2007)%. Si bien, hay algunos sectores

34 La CNA, a través de los Organismos de Cuenca y con apoyo en los Consejos de Cuenca:
III. Proveera los espacios y mecanismos para que los usuarios y la sociedad puedan: c.
Asumir responsabilidades directas en la instrumentacion, realizacién, seguimiento y
evaluacion de medidas especificas para contribuir en la solucién de la problematica
hidrica y en el mejoramiento de la gestiéon de los recursos hidricos;. V. Concertara
acciones y convenios con los usuarios del agua para la conservacién, preservacion,
restauracion y uso eficiente del agua.

35 Una postura similar, descentralista, es la que se adopté en la Reunién Nacional de
COTAS 2007, al senalar que es necesario: a) desempenar un papel activo en el proceso
de administracion del agua en el ambito de accién de cada COTAS; b) establecer una
mesa de andlisis para encontrar los mecanismos que permitan ordenar los
aprovechamientos irregulares; c) agilizar los tramites administrativos que le permitan a
la CNA cumplir con los plazos de respuesta establecidos en la LAN; d) establecer los
mecanismos que permitan contar con una base tnica de informacién confiable de los
aprovechamientos en el pais; e) generar de forma inmediata una mesa de negociacién
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dentro de la CNA que se oponen totalmente a cualquier tipo de
descentralizacion que favorezca a los COTAS, un funcionario de dicha
institucién que tiene una postura favorable, indic6 que la propuesta del
CEH requeria de un mayor desarrollo, para que pudiera ser
considerada en la CNA y que ademas se debe tomar en cuenta el
desarrollo desigual de los COTAS, ya que no todos pueden hacer tareas
especificas de administraciéon del agua. El funcionario manifesté que
los COTAS no sélo debian plantear sus propuestas sino que debian
demostrar que “podian realizar las actividades comprometidas”.

De los COTAS hacia las Unidades Basicas de Gestion

Lo anterior requiere, una discusién al nivel de los dos actores
gubernamentales centrales: la CNA y la CEAG, sobre el rol de los
COTAS. Sin embargo, para lograr una efectiva participacion y superar
los problemas de representatividad y legitimidad que debilitan a los
COTAS, otro elemento fundamental, no resaltado hasta ahora, es la
incorporacién de los usuarios, organizados a partir de sus unidades de
riego, en actividades de administraciéon del agua, en la vigilancia,
control y toma de decisiones sobre los aspectos mas importantes
referidos al agua subterranea. De este modo se podria desatar un
Espiral Descentralizador, es decir controles reciprocos entre todos los
actores involucrados en la gestion del agua subterranea. Esto
significaria una delegaciéon de responsabilidades de la CNA a los
COTAS, pero serian los usuarios organizados® en Unidades Basicas de
Gestion, alrededor del pozo¥, los encargados de las labores diarias de
control, con la previa capacitacién en aspectos basicos de medicién,
llenado de reportes, aspectos piezométricos y de funcionamiento de los
equipos de bombeo, asi como verificacion de la legalidad de la
documentacion.

Desde 2005, la CEAG ha estado impulsando la creacién de los
denominados Comités de Monitoreo, con la finalidad de concientizar a
los usuarios en el buen uso de sus volimenes de extraccion,
capacitarlos para la toma de lecturas y/o volimenes, reportar cada seis

para lograr que los recursos generados por pago de derechos se apliquen directamente
en cada uno de los Estados.

3 En este sentido, un sector de los usuarios agricolas se muestra abierto y propone
alternativas de tipo organizativo. Senalan que lo primero es dimensionar y conocer el
problema, instalar medidores y mejorar la comunicaciéon y vigilancia entre los distintos
usuarios, para que exista un control de las extracciones de cada uno.

37 Sobre esta propuesta, ver Marafi6n y Lopez (2007).
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meses las lecturas a la CNA y validar la informacién que ellos mismos
generen y proporcionen. Esta interesante iniciativa ha sido llevada con
acentos variados por los COTAS guanajuatense pero, lamentablemente,
la CEAG no dispone de informacion sistematizada respecto al balance,
de modo que no se puede saber si arrojé resultados positivos, si hubo
resistencia de los usuarios a organizarse, a realizar las mediciones e
informar sobre ellas. Al mismo tiempo, la concepcion que en la CEAG
se tiene sobre estos grupos organizados es administrativa, es decir,
contribuirian a monitorear las extracciones, pero no tendrian ninguna
capacidad politica en la administracién del agua, y por tanto, se
mantendrian los problemas de representatividad y legitimidad de los
COTAS, ya explicados.

La propuesta de las Unidades Basicas de Gestién no tiene que
verse como la creacion de mas estructuras burocraticas que dupliquen
las actividades de los COTAS, sino como instancias descentralizadas de
los mismos, integradas por los usuarios, que se ocupen a nivel de cada
pozo de algunas actividades especificas de administracién del agua,
entre ellas la medicién de las extracciones, también, aunque de manera
gradual y parcial, podrian hacerse cargo de otras relacionadas con los
titulos de concesiéon (reposicion, relocalizacién, transferencias de
derechos). Todo este proceso debe verse como un involucramiento en
la administraciéon del agua no s6lo de los consejeros y gerentes de los
COTAS, sino también del conjunto de usuarios. El impulso de las
Unidades Basicas de Gestién, al apoyarse en una practica
caracteristica de la democracia directa, le daria transparencia a la
administracién del agua, la capacidad de controles mutuos entre los
regantes de cada pozo y entre aprovechamientos, asi como entre el
COTAS y las autoridades estatales y federales. Asi podria generarse la
credibilidad necesaria para que todos cumplan con los acuerdos
alcanzados en relacién al volumen de extraccién, a la legalidad de los
pozos. De este modo, las Unidades Basicas de Gestiéon tendrian la
responsabilidad de generar la informacion sobre el desenvolvimiento
de las extracciones en cada aprovechamiento.

Esta propuesta de gestién descentralizada, indudablemente enfrenta
dificultades, no sé6lo por la probable oposicién de ciertos sectores
dentro del aparato gubernamental federal y estatal, sino también desde
algin sector de los productores agricolas®, que podrian mostrarse
reacios a permitir la medicién y verificaciéon de sus volimenes
extraidos. Otra barrera significativa, es la cultura politica corporativa

38 Por ejemplo, los grandes productores de hortalizas para exportacion.
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y clientelar que sigue existiendo en el campo mexicano, la misma que
puede debilitarse si los productores tienen una mayor ingerencia en la
gestiéon del agua subterranea y los procesos de asignacién de apoyos
gubernamentales se hacen mas transparentes. Estas dificultades, mas
que obstaculos, deben ser pensados como aspectos a considerar y
analizar, para el buen éxito de la propuesta.

El COTAS, en este proceso deberia tener un cambio en su
estructura, de modo que incorporara un area de control
(administracién del agua), un area de proyectos (el enlace entre los
proyectos interinstitucionales), y un &rea de participacion y
comunicacién, donde se pueda incorporar a un cientifico social para
fortalecer la visibn de la gestibn del agua como un proceso
sociopolitico y conflictivo y la necesidad de buscar consensos entre los
actores para la reglamentacion.

Todo este proceso, necesariamente, debe ser acompafnado por
una institucién facilitadora que conozca el enfoque, la metodologia, el
problema de sobreexplotacién y pueda operar con autonomia en la
creacion, impulso y desarrollo de un espacio de interaccion social en el
que se congreguen todos los actores relevantes, con sus distintas
racionalidades, en busca de una visiéon comuin del problema y para la
discusién y aprobacién de soluciones consensuadas, que apoye la doble
descentralizaciéon de la autoridad del agua: hacia los COTAS, y hacia
los usuarios organizados en Unidades Béasicas de Gestion. En este
sentido, se propone iniciar un ensayo de reglamentacién en uno o dos
acuiferos, basado en un proceso de interaccién social, el mismo que
puede contribuir a generar confianza entre los usuarios pero ademas a
establecer un acuerdo normativo, como la experiencia brasilena, ya
citada, lo demuestra.

En términos de E. Ostrom (2000), el proceso de reglamentacién
tiene que contar con algunos elementos como: a) limites fisicos y
legales claramente definidos; b) ventajas proporcionales a los costos
asumidos; c¢) procedimientos para realizar elecciones colectivas, d)
procedimientos de supervisién y vigilancia; €) sanciones diferenciadas
y graduales; f) mecanismos para arreglar los conflictos, g)
reconocimiento del derecho a organizarse por parte del Estado, y h)
una organizacion de las tareas en los diferentes niveles.
Indudablemente, tres de los ocho criterios se refieren a la capacidad de
la organizaciéon como autoridad, en relacién a los procedimientos de
supervisién y de vigilancia que permitan el seguimiento de la
aplicacion de las reglas colectivas, la sancién a los infractores, y un
mecanismo de resolucion de conflictos.
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Ademas de los elementos sefialados por Ostrom (2000), para
llevar adelante la propuesta, es necesario contar, desde el inicio con: 1)
un acuerdo politico entre los actores centrales, que permita transferir
poder, en un doble movimiento, de las autoridades hacia los COTAS, y
de éstos hacia los usuarios, organizados y movilizados, para realizar las
actividades concretas de administraciéon del agua, desde el punto
donde ella brota: el pozo; 2) un censo de aprovechamientos, conocer
cuantos y cuales estan en proceso de regularizaciéon, y la magnitud y
ubicacién de los pozos clandestinos (cuyos titulares no se acogieron a
los Decretos de facilidades administrativas, ya mencionados), 3)
medidores volumétricos, 4) una efectiva coordinacion
intergubernamental (CFE, CNA SAGARPA, SDA, y la CEAG), de modo
que los diversos apoyos existentes se orienten al “usuario que cumple”
con las disposiciones legales, entre ellas, tener medidor volumétrico,
realizar medicion de las extracciones y reportarlas, dos veces por afo a
la CNA, respetando el volumen concesionado. Coincidiendo con las
condiciones de Ostrom (2000), la experiencia deberia hacerse en una
zona de mediana o pequefa escala en términos geograficos y de
nimero de aprovechamientos, en la que exista informaciéon
geohidrolégica actualizada y confiable, no haya competencia muy
pronunciada por el agua entre los diversos usos, y el COTAS tenga
cierto reconocimiento social.

Es importante resaltar que la reducciéon de extracciones
respetando los volimenes concesionados puede contribuir, en algunos
casos a equilibrar el acuifero. Sin embargo, como el estudio CNA-
COLPOS (2003) lo sostiene para el caso del acuifero de Acambaro
(Guanajuato), esta disminucién de las extracciones “econémicamente
no resulta ningin beneficio hacia los productores por lo que no basta
equilibrar el sistema sino que es necesario hacerlo combinando
alternativas de manejo atractivas a la economia de la poblacién”.

4 - Reflexiones finales

a) La gestion del agua subterranea, caracterizada por ser
vertical y administrativa, presenta una clara ineficacia y una crisis de
legitimidad, la misma que se manifiesta en los problemas de
sobreexplotacién, descontrol del niimero de aprovechamientos legales
y desconocimiento de los volimenes extraidos.

b) Los intentos de promover la participacion social, traducidos
en el impulso de los Consejos Técnicos de Aguas, resultan
insuficientes, por las razones arriba sefnaladas; sin embargo, es
necesario reconocer la labor que los COTAS han desempenado:
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actualizaciéon y caracterizaciébn de aprovechamientos, estudios
hidrolégicos, gestoria en nombre de los usuarios ante CNA y otras
dependencias, asi como actividades de educacion.

¢) Desgraciadamente, éstas actividades no se han traducido en
una disminucién de la sobreexplotaciéon de los acuiferos, que es el fin
dltimo por el que fueron fundadas estas organizaciones. Esto es asi,
porque su margen de maniobra estd sumamente restringido, de modo
que las organizaciones de usuarios no van adquiriendo, de manera
gradual, mayores atribuciones en relaciéon a aspectos centrales de la
administracién del agua subterranea.

d) Los desacuerdos entre las instituciones gubernamentales
(como la CNA y la CEAG) y las organizaciones de usuarios (como los
COTAS y el CEH) son indicativos de la falta de definicién de la
ubicacién de éstas ultimas en el arreglo institucional, situacién que
durante los altimos anos no ha estado exento de dificultades.

e) Se reconoce también que la propuesta del Convenio de
Concertaciéon entre la CNA y los COTAS de Guanajuato, es una sefnal
que apunta a una descentralizacion efectiva; pero, que debe considerar
algunos aspectos discutidos en el documento (como la necesidad de
presentar una propuesta mas precisa y diferenciada, segin el
desempeno de cada uno de los COTAS).

f) Se hace patente, en cuanto a las alternativas de ahorro de
agua en la agricultura, el excesivo énfasis otorgado, por instituciones
financieras internacionales, los gobiernos federal y estatal, a una
solucién “tecnologista”, basada en la incorporacién de sistemas de
riego presurizado (goteo y aspersion), enfoque que excluye a los
productores pequenos, de bajos recursos por falta de capacidad
econémica y, en ultima instancia, por tener una racionalidad
econémica que no busca la maximizaciéon de los beneficios, como
ocurre con el productor de tipo empresarial.

g) De ahi la necesidad de barajar nuevas alternativas que
consideren la heterogeneidad socioecondémica de los usuarios, asi como
algunos condiciones de mercado relevantes. El Programa de
Capacitacion y Asistencia en Riego es una iniciativa interesante que
apunta en ese sentido.

h) Por tanto, se propone debatir una nueva mirada sobre la
gestion social del agua subterranea, incorporando los desarrollos
altimos relativos a la “democratizacién de la democracia” y las
propuestas participativas que busquen una mejora de los equilibrios
sociales y politicos.
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i) Se plantea, asimismo, la creaciéon de un espacio de
interaccién social, un punto de encuentro que reconozca las diferencias
de intereses entre los diversos actores involucrados y sus distintas
racionalidades, conocimientos y saberes. En este escenario,
representativo, se puede promover la discusion y la definicién de
alternativas consensuales, teniendo como base una doble transferencia
de poder, hacia los COTAS y hacia los usuarios organizados en
Unidades Basicas de Gestion teniendo como eje el pozo de agua
subterranea.

j) Esto daria lugar a un espiral descentralizador y a la
emergencia de controles reciprocos entre autoridades y usuarios y
también entre éstos, en relacibn a la administraciéon del agua,
contribuyendo a que ésta sea eficaz y transparente. Este podria ser un
posible camino para que las instituciones encargadas de la gestién
tengan legitimidad y se posibilite la creacién de un clima de confianza,
y al ejercicio del control social que induzca a menores extracciones de
agua y, por tanto, hacia un cambio social, un cambio de actitudes.

k) El proceso de descentralizacién propuesto no estara exento
de dificultades; sin embargo, mas que obstaculos, deben ser integradas
como elementos a considerar, para el éxito de la propuesta de
reglamentacion y descentralizacion.
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