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La historia del manejo de los recursos naturales en México ha
seguido rumbos cambiantes, bajo enfoques y propésitos dife-
rentes’ utilizando para ello distintas unidades de gestion.

Una de estas unidades, cuya utilizacion reciente remonta
a varias décadas es la cuenca hidrografica. Al sintetizar la
historia de las organizaciones de cuenca, Mollard y Vargas
distinguen varias fases.” La primera fase de las organizacio-
nes de cuenca puede situarse a inicios del siglo XX y estuvo
caracterizada por un manejo completamente centralizado
del agua a través de delegaciones o instancias regionales de
las administraciones centrales. El interés principal consistia
en la necesidad de controlar las crecidas y de extender el area
agricola irrigada. Para ello, el gobierno no sélo se encargé
de tomar las medidas hidroldgicas para calibrar las presas
sino que realizo las obras e incluso administré los nuevos
distritos irrigados.

La segunda fase, ubicada alrededor de los arios 40's, se
baso en crear organizaciones de grandes cuencas con el obje-
tivo de establecer vastas politicas de desarrollo, siguiendo el
ejemplo del valle de Tennessee en Estados Unidos, el cual se
basd en el enfoque de gestion integral de recursos hidricos.
La idea era impulsar y coordinar programas ambiciosos de
desarrollo —incluido el industrial— en una gran region,
mediante la gestion del agua. Para ello, mas que basarse
en un conjunto de Estados, se eligié una division que los
descartaba deliberadamente. Sin embargo, la ausencia de
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los centros estatales y de la participacion de los usuarios
en la toma de decisiones reforzo la vision tecndcrata y fue
una de las principales causas de su fracaso.

Durante el sexenio 2001-2006, la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) planted que
“para lograr el manejo integral de los recursos naturales en el
territorio se adoptara un enfoque integral de cuencas” para
lo cual “se requiere que el sector de medio ambiente a nivel
federal se organice de manera compatible con este concep-
to... mediante una estructura administrativa por cuencas
hidrograficas”.® Siguiendo con este precepto, a mediados
del sexenio pasado, se instaurd una coordinacion, aquella
correspondiente a la cuenca de México, la cual no consiguid
un arraigo institucional que posibilitase sus funciones.

De manera paralela y para lograr la gestion de los recursos
hidricos, la Comision Nacional del Agua dividio al pais en 13
regiones hidrologicas donde acttian 25 Consejos de cuenca,
los cuales funcionan como espacios de discusion y concer-
tacion para la toma de decisiones a nivel regional en los
temas relacionados principalmente con la distribucion del
agua. En este nivel existe un énfasis sobre la correccion de
los problemas relacionados con el agua (tratamiento y dis-
tribucién) y sobre estrategias de largo plazo relativas a un
enfoque preventivo (proteccion de fuentes del recurso y
prevencion de su contaminacion).

A pesar de algunos tibios cambios, surgidos por la pre-
sion social y el debilitamiento estatal, las organizaciones de
cuenca actuales siguen teniendo un esquema centralista.
El incremento de nimeros y tipos de usuarios, donde se
considera ultimamente al medio ambiente, ha puesto en
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relevancia que hoy mas que nunca la gestion del agua es
mas que todo una gestion de conflictos. Siendo asi, la capa-
cidad de negociacion pasa de ser de una caracteristica a una
necesidad; en momentos en que el discurso de resolucion
de conflictos en México es adn insuficiente.®

En sintesis, la experiencia de México en la administracion
de los recursos hidricos, desde las instituciones nacionales,
no se ha dado con un marco de planeacion participativa de
los usuarios, no ha procurado una gestion integral de los
recursos naturales’ ya que estaba entendida como unidad
de distribucion de este recurso, sin mayor interaccion con
los otros componentes del territorio y tampoco ha utilizado
a las cuencas hidrograficas como unidades territoriales.

Paralelamente a los esfuerzos anteriormente menciona-
dos, en febrero del 2002 surge a través del Fideicomiso de
Riesgo Compartido (FIRCO) de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA)
el Programa Nacional de Microcuencas sustentado en la Ley
de Desarrollo Rural Sustentable.® En el lapso de tiempo trans-
currido, los esfuerzos de dicho Programa se plasman en cientos
de experiencias a lo largo del pais. En cada uno de los casos
se ha enfatizado en acciones que buscan el desarrollo rural
de poblaciones marginadas. Para este programa, la unidad de
gestion considerada son las microcuencas, donde se aplica un
modelo de atencion sobre tres ejes: el desarrollo del capital
humano con enfoque de género, la conservacion y rehabili-
tacion de los recursos naturales y la diversificacion productiva.
Este proceso, se aplica a través de los planes rectores de pro-
duccion y conservacion que se tratan de desarrollar de manera
participativa y procurando la sinergia de las instituciones y
dependencias que inciden sobre estos territorios.

Aunado a los esfuerzos del sector publico, diversos gru-
pos académicos estan retomando la necesidad de formar y
consolidar equipos interdisciplinarios® para el abordaje de
problemas complejos y donde las cuencas, como territorios
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definidos naturalmente, representan unidades de trabajo
adecuadas para el analisis ecosistémico, la planeacion del
desarrollo y la atencion de grupos humanos vulnerables con
un enfoque de desarrollo sustentable.

En el plano internacional, las discusiones y consensos
versan sobre la necesidad de un manejo integral de los
recursos naturales en cuencas hidrograficas.'® Incluso, orga-
nismos internacionales como la Comision Econémica para
América Latina (CEPAL) ha formulado recomendaciones
para reformas institucionales basicas para la instauracion de
organismos de cuenca. Del mismo modo, la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE)
ha expresado en diferentes momentos su aprobacion al
uso del manejo integral de cuencas como uno de los ins-
trumentos que deberian ser utilizados en la gestion del
agua.™ Durante el IV Foro Mundial del Agua realizado en
México (2006) se hace explicita la necesidad de adoptar
un enfoque a nivel de cuencas para el manejo integrado
de los recursos hidricos'? y finalmente, la FAO (2006),
publica los resultados de un trabajo colectivo mundial para
sistematizar los resultados de la gestion de cuencas y ana-
lizar las tendencias hacia el futuro. Entre sus principales
contribuciones esta la conformacion de un nuevo enfoque
como el manejo “incorporado” o el manejo “conjunto” de
cuencas que busca sustituir en el futuro al manejo inte-
grado de cuencas. En este nuevo enfoque se enfatizan los
objetivos de sustentabilidad para la conservacion y manejo
del capital natural como una base necesaria para alcanzar
objetivos de desarrollo humano (las dimensiones social y
econdmica de la sustentabilidad).

Las cuencas hidrograficas siguen siendo consideradas
como la unidad territorial basica para la planeacion vy el
manejo de los recursos naturales. Sin embargo, para su im-
plementacion practica uno de los principales problemas a
los cuales se enfrentan cientificos y tomadores de decision
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es la ausencia de una delimitacion de cuencas consensuada
al interior de un pais.”

Meéxico no queda exento de esta problematica.'* Desde
los afos 40 varias instituciones gubernamentales han realiza-
do trabajos encaminados a definir la division hidrografica na-
cional, sin embargo la disimilitud en cuanto a sus objetivos y
metodologias originaron productos cartograficos diferentes.
Esta situacion indujo a que cada organismo gubernamental
utilizara una delimitacion de cuencas distinta para la planea-
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Figura 1. Cuencas hidrograficas de México.

cion y gestion de los recursos naturales, lo cual repercutio
en la eficacia de la gestion ambiental en su conjunto.

Para paliar esta situacion y dado que un paso preliminar
en el camino del manejo integral de cuencas consiste en la
delimitacion de la cuenca hidrografica, tres dependencias
gubernamentales, el INEGI, el INE y la Conacua (2007)
unieron esfuerzos y establecieron de manera conjunta cri-
terios topograficos e hidrograficos comunes para la delimita-
cion de cuencas de México y la definicion de su toponimia.
Como resultado se distinguieron 1471 cuencas exorreicas,
endorreicas y arreicas (Figura 1). La gran heterogeneidad
y diversidad geografica del territorio nacional determind el
amplio rango de tamarios de las cuencas; donde aprox. 55%
de ellas (807) tienen menos de 50 km2 mientras que sélo
16 cuencas (1.09% del pais) tienen extensiones mayores
de 20 000 km?. Sdlo esta diferencia plantea grandes retos
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y dilemas sobre el tipo de manejo integral de cuencas ne-
cesaria en funcion del tamano de la cuenca.

Cuadro 1. Distribucion de cuencas segiin su tamaiio y superficie
en el territorio nacional

Rangos (km?) % Sup.

Ocupada | Ocupada
Cuencas | Cuencas (Km?)

<50 807 54.86 14773.00 0.76
51-100 181 12.30 12670.90 0.65
101 - 500 229 15.57 53007.90 274
501 - 1000 71 4.83 4866730 2.51
1001 - 2000 65 4.42 04096.20 4.86
2001 - 5000 54 3.67 169726.70 8.76
5001 - 10000 29 197 206043.20 10.64
10001 - 20000 19 1.29 252146.40 13.02
20001 - 100000 14 095 751263.70 38.79
> 100001 014 33422510 17.26

1471| 100.0 193662040 100.00

Fuente: INEGI-INE-Conacua, 2007

Ahora bien, en la practica la busqueda de estos objeti-
vos varia si se trata de una cuenca de 50 km?, con escasos
poblados y una actividad productiva dominante, o si nos
referimos a cuencas mayores a 20 000 km? distribuidos
en varios estados, donde encontramos sectores e intereses
disimiles y opuestos. Esta primera informacion nos da una
idea de la desigual distribucion espacial de cuencas en el pais,
lo que repercute en la complejidad que adquiere el manejo
de cuencas en México. Por un lado, tenemos cuencas muy
pequenas cuyo estudio se dificulta por la ausencia de in-
formacion a la escala detallada necesaria; mientras que por
otro lado, las 16 cuencas que cubren mas de la mitad del
territorio son demasiado grandes para realizar una gestion
integral de los recursos naturales en toda su extension. Esta
situacion nos lleva a la disyuntiva del tipo de gestion nece-
saria en funcion del tamario de la cuenca. En cuanto a las
externalidades, el tamafio de las cuencas influencia su efecto
acumulativo. En cuencas grandes, las fuentes de contami-
nacion y las externalidades que se originen, pueden ser de
origen diverso (agricultura, ganaderia, ciudades, industrias),
encontrarse dispersas en el territorio y actuar de manera
diferenciada en funcion de los tiempos de respuesta de cada
afluente. En cuencas menores, las fuentes contaminantes

pueden ser mas localizadas y focalizadas y los tiempos de
respuesta mas cortos. Esta dimension también nos sugiere
la necesidad de una gestion ambiental diferente, mas rela-
cionada con el desarrollo local y la solucion de conflictos
entre actores locales.

En este punto es necesario recalcar que toda gestion, y
en particular aquella que involucra los recursos naturales
de una cuenca, requiere por un lado, de un conocimiento
sistémico de las condiciones biofisicas, sociales y economi-
cas para entender las externalidades que se generan y por
otro, de la participacion activa de la sociedad organizada
para llevar a cabo el seguimiento de las acciones y dar pie
a la gobernanza de dichos recursos.

Finalmente, con mayor o menor éxito, continuidad y re-
sultados, y de manera paralela a la historia oficial, ONG's,
actores locales e instituciones académicas han venido for-
jando esfuerzos y enriqueciendo experiencias de manejo
integral de cuencas en México.*

El manejo integral de cuencas: conceptos

En la literatura se pueden encontrar diversos conceptos re-
lacionados con el manejo de cuencas. En general considera-
mos que el concepto de manejo integral de cuencas (MIC)
requiere la comprension sistémica de las interacciones entre
el medio biofisico, los modos de apropiacion del territorio
(considerando economia, tecnologia, organizacién social)
y las instituciones existentes. Para ello, es indispensable
reconocer el anidamiento jerarquico de distintas unidades
hidrograficas (cuenca, subcuenca, microcuenca), donde cada
nivel requiere un tipo de evaluacion y de interaccion con
instituciones y usuarios. Finalmente el agua constituye el
eje integrador e indicador de las actividades productivas
que se realizan en este territorio.

Los nuevos enfoques utilizados para el manejo de cuencas
consideran por un lado, todas las actividades generadoras
de contaminantes (fuentes puntuales y difusas) presentes
en la cuenca y por el otro, incluye a los actores'® que los
representan y cuyos objetivos, incentivos y necesidades son
identificados. En ese sentido, el manejo de cuencas requiere

15 GEA, SANZEKAN SINEMI, RAISES, UDG, UNISUR, Foro comunitario del
manejo del agua en México Rural, GEA-UDG, Chilpancingo, Guerrero, México, 2008.
16 Como actores nos referimos tanto a los diferentes drdenes de gobierno (federal,
estatal y municipal) como a los sectores productivos (agricola e industrial), organizaciones
no gubernamentales y a la sociedad en general.
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la integracion de los actores involucrados en una sola pro-
blematica, en lugar de atender varios problemas sectoriales
dispersos.'” Uno de los aspectos fundamentales del manejo
de recursos naturales en cuencas es la identificacion y reco-
nocimiento de las interconexiones entre la parte alta y baja
de la cuenca; y en ese sentido, debe considerar las externa-
lidades generadas por las actividades productivas.

En sintesis, el manejo integral de cuencas constituye un
proceso adaptativo que alinea, coordina y construye progra-
mas hacia objetivos comunes, para lo cual requiere la siner-
gia, concurrencia, cooperacion y colaboracion de diversas
instituciones bajo una vision comun. Esta vision, requiere
de una base sélida de conocimientos ambientales sobre la
estructura y funcionamiento de la cuenca; la estructura in-
cluye las bases para entender el origen y evolucion de la
cuenca basado en las caracteristicas de sus componentes:
aire, suelo, agua, biodiversidad (principalmente las carac-
teristicas de la vegetacion) y geomorfologia. La funcién
del ecosistema cuenca, requiere la inclusion del efecto y
uso por el hombre considerandolo entonces un socioeco-
sistema'® y donde el funcionamiento natural de una cuenca
es una relacion entre la cantidad de agua que recibe y su
efecto sobre el suelo y vegetacion, este efecto varia entre
las partes altas a las bajas de las cuencas. En estas dife-
rencias altitudinales los procesos del ciclo hidrolégico, del
movimiento de los sedimentos vy la funcion de la cubierta
vegetal son distintos y (nicos para cada cuenca. Por ello,
el manejo desde el nivel parcela hasta el nivel de la cuenca,
debe considerar esta base estructural y funcional para que
se logren los impactos deseados en la conservacion de la
oferta de los servicios ambientales que proveen las cuencas
y el desarrollo del capital humano que las habita.

Breve analisis del manejo de
cuencas en México

A partir de los antecedentes previamente presentados nos
encontramos ante dos modelos de manejo de cuencas en
México, con caracteristicas distintas, donde los objetivos, el

17 H. Cotler, Introduccién, en H. Cotler (Comp.), El manejo integral de cuencas en
México, 2da Edicion, Instituto Nacional de Ecologia, México, 2007, pp. 11-20.
18 J.M. Maass y H. Cotler, “El protocolo para el manejo de ecosistemas en cuencas

hidrogréficas”, en H. Cotler (Comp.), El manejo integral de cuencas en México, 2da
Edicion, Instituto Nacional de Ecologia, México, 2007, pp. 41-58.
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enfoque territorial y metodoldgico responden a preocupacio-
nes distintas, con escasas sinergias entre ellas (cuadro 2).

Cuadro 2. Discordancias entre esfuerzos nacionales y locales

Esfuerzo a nivel local

Esfuerzo a nivel nacional

Unidad de gestion: region ) .,
. . E g Unidad de gestion:
hidrografica (agrupacién de . L
o . microcuenca, municipios,
cuencas modificada por criterios . , ,
e ejidos, micro regiones
administrativos)
Enfasis en gestion del agua Enfasis en desarrollo rural

Poca o nula coordinacion con Poca o nula relacion con las

otras instituciones a nivel instituciones ambientales-

nacional y regional hidricas a nivel federal

Enfasis en creacion de Enfasis en planeacion

instituciones que concentran participativa, capacitacion y

atribuciones desarrollo local

En el pais, la mayoria de los esfuerzos en el manejo de
cuencas se realizan a nivel de microcuencas. El tamano de
esta unidad de gestion presenta diversas ventajas, como la
simplicidad de la administracion, la coordinacion y partici-
pacion de los actores, la identificacion de la problematica y
su monitoreo, entre otros.'® Sin embargo, la eleccién de las
microcuencas no siempre responde a la problematica de la
cuenca, por lo cual las acciones que se realizan a nivel local
no siempre repercuten en una mejora del funcionamiento
eco-hidroldgico de toda la cuenca.

Como se menciond anteriormente, una de las caracte-
risticas principales de la cuenca hidrografica es su caracter
jerarquico y anidado, que permite determinar areas priori-
tarias de trabajo a partir del impacto que fuentes contami-
nantes u otras alteraciones puedan ejercer sobre la dinamica
eco-hidroldgica de la cuenca. En ese sentido, las acciones
deben estar acordes con las condiciones de cada una de las
jerarquias hidrograficas involucradas, tal como se mencionan
en la Figura 2.

La experiencia de manejo de cuencas, a nivel de cuencas
principales (exorreicas o endorreicas) adn es limitada y disi-
mil, como ejemplo se pueden mencionar los casos de la cuen-
ca del rio Conchos y de la cuenca Lerma-Chapala. Ambas
cuencas presentan superficies mayores a los 50 000 km?.
En el primero de los casos la conformacion de un grupo

19 R. Pineda, et al, "Hacia una gestion integrada de cuencas en el Estado de
Querétaro”, en H. Cotler (Comp.), El manejo integral de cuencas en México, 2da Edicién,
Instituto Nacional de Ecologfa, México, 2007, pp. 313-338.



interinstitucional constituyo el paso previo para la elabo-
racion de los lineamientos para un manejo integral de la
cuenca del rio Conchos que tiene como objetivo principal
“la estabilizacién y/o reversion de las tendencias de dete-
rioro de los ecosistemas dulceacuicolas para el ano 2050
con un incremento sustancial de la calidad de vida de sus
pobladores” para ello se priorizaron temas asociandolas a
las instituciones responsables.”

Figura 2. Accion escalonada acorde con la jerarquia hidrografica

Planeacion: identificacion de externalidades negativas, definicion
de principales problemas y de areas prioritarias.

Identificacion de actores: distintos 6rdenes de gobierno,
principales sectores involucrados. Instituciones, formas de
colaboracidn y cooperacion.

Identificacion y diagnodstico de las fuentes de los impactos
negativos. Identificacion de sectores y usuarios. Instituciones:
normas. Unidades de planeacion-gestion

Identificacion de la causa de externalidades v los usuarios
involucrados.

Unidad de gestion, participacion activa de poblacion. Atencion a
problemas relacionados con calidad ambiental y mejoramiento de
calidad de vida.

Una estrategia distinta se acordo para la cuenca Lerma-
Chapala, donde un grupo inter-institucional del sector am-
biental federal eligié a cinco subcuencas prioritarias en fun-
cion de suimpacto en la dinamica eco-hidroldgica. La premisa
detras de esta eleccion fue que la generacion de consensos,
acuerdos y negociacion tenia que realizarse a nivel estatal y
municipal. Por ello, el papel de la federacion quedaria en un
acompanamiento y concurrencia de acciones.

En sintesis, el panorama del manejo de cuencas en México
muestra una evolucion importante hacia una vision mas in-
tegral y sistémica, donde se pone énfasis en la participacion
activa de los actores involucrados y en la solucion de sus

20 World Wildlife Fund (WWF), Manejo integral de la cuenca del rio Conchos,
México, 2006.

conflictos. Sin embargo, constatamos que las escalas de
atencion de este proceso auin no tienen “puntos de encuen-
tro”. Por un lado, los procesos de planeacion de cuencas
no desembocan en la identificacion de areas prioritarias en
microcuencas y por otro lado, el manejo de microcuencas
pone mayor atencion en el desarrollo rural de su poblacion,
sin considerar la problematica de la cuenca ni el efecto que
las externalidades de su accionar pueda tener en la dinamica
general de la cuenca.

Ante esta situacion, consideramos pertinente proponer
algunas orientaciones que pueden contribuir al desarrollo
de nuevas aproximaciones hacia el manejo “incorporado”
o “conjunto” de cuencas:

1. Labase esencial del manejo de cuencas debe ser la conser-
vacion del capital natural para darle viabilidad a las opciones
para el desarrollo econdémico y del capital humano. Esta
base requiere ser aplicada en todos los niveles jerarquicos
del concepto cuenca. En este sentido, son importantes
tanto la formacion de grupos de investigacion-accion inter-
disciplinarios, como la educacién y formacion de recursos
humanos para el manejo de cuencas, desde el publico en
general hasta los niveles de tomadores de decisiones. Es
también importante considerar, la fusion y complementa-
riedad de los conocimientos cientifico y tradicional para
la obtencion de consensos y aplicacion de las practicas
sustentables para el manejo de cuencas.

2. El manejo de cuencas, debe considerar una sinergia im-
portante entre las escalas nacional y local que se mencio-
naron en la seccion anterior. De manera importante, es
necesario actuar para conciliar sobre los conflictos entre
los actores, buscando las acciones que permitan una go-
bernanza democratica y plural sobre los recursos naturales
y su conservacion.

3. Los planes que se elaboran para el manejo de cuencas
deben ser los instrumentos de planeacion-atencion que
dirijan los esfuerzos conjuntos de los actores que participan
en el proceso. Los planes deben ser operados tomando en
cuenta las relaciones entre las partes alta y baja de las cuen-
cas y bajo condiciones de manejo adaptativo y con una
vision de corto v largo plazo.
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