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Informes de Investigaci6n 

La misi6n del Instituto Internacional del Manejo de la Irrigaci6n (IIMI) es fomentar y 
apoyar los aumentos sustentables de la productividad de la agricultura de riego dentro del 
contexto general de la cuenca hfdrica. Para cumplir con esta misi6n, el IIMI se concentra 
en la integraci6n de politicas, tecnologfas y sistemas de manejo para lograr soluciones 
viables a problemas reales, resultados practicos y pertinentes en el campo del riego y los 
recursos hidricos. 

Las publicaciones de esta serie abarcan una amplia gama de temas -desde el modelado 
en computadoras a la experiencia con las asociaciones de usuarios del agua- y su contenido 
varia desde la investigaci6n directamente apIicable a los estudios de caracter mas basico, 
de los cuales depende en ultima instancia la investigaci6n aplicada. Algunos informes de 
investigaci6n son estudios detallados y anallticos, muy espedficos; otros ofrecen panora
mas generales amplios y sinteticos de problemas genericos. 

Si bien la mayorla de los informes son publicados por el personal del TIMI Y sus 
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Resumen 


En Mexico, el porcentaje de los costos de operacion y 
mantenimiento de la irrigaci6n pagado por los 
usuarios descendi6 del 95% a comienzos de los aftos 
50 a menos del 20% a comienzos de los 80. Como 
resultado de la escasez de fondos, los distritos de 
riego aplazaron el mantenimiento y esto condujo a 
una seria reduccion del rendimiento y al deterioro de 
la infraestructura. Para resolver este problema, en 
1989 el gobierno instituyo un programa de 
transferencia del manejo desde la Comision Nacional 
del Agua (C\TA) a los usuarios del agua. El programa 
de transferencia en Mexico avanzo con rapidez y, para 
fines de 1996, mas del 88% de los 3.3 millones de 
hectareas de tierra regadas por el sector publico en el 
pais habian sido transferidas al manejo com partido. 
Las asociaciones de usuarios del agua han 
demosl:rado ser capaces de operar y mantener en 

forma conjunta los distritos de riego. Las tarifas del 
agua cobradas par los usuarios (que superaron los 180 
millones de dolares en 1995) han financiado no solo 
las actividades de operacion y mantenimiento (OyM) 
efectuadas par los usuarios del agua sino tambien la 
mayoria de las actividades de OyM realizadas par el 
personal de la CNA. En particular, las actividades de 
mantenimiento cumplidas por las asociaciones de 
usuarios del agua han detenido el deterioro de la 
infraestructura y, por consiguiente, se ha logrado uno 
de los principales objetivos del programa de 
transferencia. Para sostener los distritos transferidos, 
los usuarios tienen que establecer un fondo de 
inversion destinado a cubrir las emergencias y el 
desarrollo futuro. Ademas, es necesario esclarecer la 
legislacion sobre el agua con el fin de proteger los 
derechos de agua para uso agricola. 
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La Transferencia del Manejo de la Irrigacion en Mexico: 
Una Estrategia para Lograr la Sostenibilidad de los Distritos de 
Riego 


Sam H. Johnson III 

Introducci6n 

A menudo se define la privatizacion como 
una estrategia de desarrollo que implica la 
transferencia de funciones, actividades u 
organizaciones del sector publico al priva
do. Este tipo de estrategias se origino en 
gran medida en la conclusion de que el 
crecimiento y el desarrollo se yen severa
mente limitados por la naturaleza 
intrinsica de las actividades basadas en el 
sector publico. De ese modo, se argumen
ta que, en su busqueda de crecimiento y 
desarrollo, los paises en desarrollo deben 
esforzarse por colocar los llamados «altos 
mandos» de la economia en manos del 
sector privado. En ese modele economico, 
el sector publico es relegado al entomo del 
marco de las politicas y del medio ambien
te, de tal modo que puedan funcionar las 
fuerzas del mercado (Davis 1993). 

En los tres ultimos decenios, los go
biemos de los paises mas desarrollados y 
menos desarrollados han transferido em
presas publicas y otros organismos estata
les al sector privado. En muchos paises, 
inicialmente las transferencias se han con
centrado en los sectores manufacturero y 
de transporte, pero ahora la privatizacion 
se ha extendido a casi todos los sedores de 
la economia, incluyendo el suministro de 
servicios de agua como el abastecimiento 
de agua potable y el riego (ECLAC 1995). 
En America Latina y Mexico, resulta algo 
ironico que los servicios de agua tengan 

que ser ahora incluidos en este proceso ya 
que, hasta comienzos de siglo, la mayorfa 
de esos servicios eran propordonados en 
la region por el sector privado. Durante 
los afios 20, los gobiemos de la region de
cidieron que los servicios de agua debian 
ser proporcionados por el sedor publico y, 
en los afios 40 0 despues, establecieron 
que esos servicios debian ser normalmen
te proporcionados por organismos del go
bierno central, mas que por los estados 
(Lee 1990). 

La razon fundamental esgrimida para 
justificar la intervencion en el suministro 
de servicios de agua era la creenda, tanto 
de los gobiernos como de los organismos 
internacionales donantes, de que la inter
vencion gubernamental en la economia era 
necesaria para asegurar el crecimiento 
econ6mico, y tambien llevaba a un mayor 
bienestar economico. No obstante, el es
tancamiento del crecimiento y el fracaso 
del sector publico en operar y mantener en 
forma adecuada las instaladones condujo 
a un cambio de esta creencia. En los afios 
70, se modifico esta ideologia cuando mu
chos paises decidieron que el suministro 
de servidos por el sector privado es el ins
trumento mas eficiente para aumentar tan
to la eficiencia econ6mica como el bienes
tar social. En el caso del riego, esto impli
ca transferir la responsabilidad de la ope
radon y el mantenimiento (OyM) de los 
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servicios de riego suministrados por los 
organismos publicos a las asociaciones de 
usuarios del agua. 

Empleando los datos del programa de 
transferencia de la irrigaci6n en Mexico, 
este informe lleva el argumento aun mas 
lejos para mostrar que la transferencia a 
grupos de usuarios de los derechos a los 
beneficios netos generados por la inversi6n 
publica en irrigaci6n es una forma de man
tener el rendirniento economico de la inver
sion publica. En los casos en que los gru
pos de usuarios tambien aceptan la res
ponsabilidad del mantenimiento, esto pue
de ser una necesidad para asegurar la 
sostenibilidad de la infraestructura. El caso 
de Mexico es muy importante ya que el 
pais ha demostrado que es posible trans
ferir con rapidez gran des sistemas publi
cos de riego a grupos de usuarios. El exi
to del programa de transferenda de Mexi
co y su reputacion han atraido a grupos de 
visitantes en viajes de estudio, provenien
tes de todo el mundo. Su interes en el pro
grama y el exito de este dan fe de la impor
tancia mundial del modelo mexicano. 

En el transcurso del tiempo, se ha 
comprobado que 1a falta de voluntad poli
tica para cobrar los costos totales de OyM, 
sin mencionar los costos de la inversion, a 
los usuarios de las instalaciones de riego, 
complicada por la incapacidad de los go
biemos de proporcionar los fondos necesa
rios para OyM en el presupuesto publico, 
con frecuencia llevan a una situaci6n en 
la cual la infraestructura publica es insos
tenible al pasar el tiempo (Banco Mundial 
1994a). Esto sucede en particular en los 
sistemas publicos de riego. Es muy facit 
encontrar casos de sistemas que fueron 
desarrollados con vidas utHes nominales 

de 50 afios, pero que han tenido que ser 
rehabilitados en menos de 10 afios 
(Johnson 1990). Despues de observar este 
cido de desarrollo y decadencia por mas 
de 40 afios, varios gobiemos de America 
Latina, Mexico y el Caribe han decidido 
transferir la responsabilidad del manejo a 
las asociaciones de usuarios con el fin de 
asegurar la sostenibilidad de la infraes
tructura (PLANIMAR 1995). 

El material presentado en este informe 
detalla el proceso de la transferencia de los 
distritos de riego en Mexico del sector pu
blico a un manejo conjunto, don de la res
ponsabilidad de las actividades de OyM 
es compartida entre el organismo publico 
de irrigadon y las asociaciones de usua
rios del agua. Las dos primeras secciones 
ofrecen un panorama de la politica agrico
la y la agricultura de riego en el pais, 
mientras que la tercera sec cion describe el 
programa de transferenda del manejo de 
la irrigacion. La cuarta secdon examina los 
resultados del programa de transferencia 
en terminos de los efectos sobre el 
financiamiento de la OyM, los cambios del 
personal, los costos de produccion y los 
gastos de mantenimiento. Esta seccion se 
basa en datos mas generales sobre todo el 
pais y tambien en datos espedficos sobre 
dos distritos de riego, el distrito de riego 
de Alto Rio Lerma (cerca de Celaya, en la 
region central de Mexico, transferido en 
1992) y el distrito de riego de la Region 
Lagunera (cerca de Torreon, al norte de 
Mexico, cuya transferencia se inicio en 
1991), donde el lIMI esta realizando inves
tigaciones de campo a largo plazo. En la 
secci6n final se analizan los cambios futu
ros necesarios para mantener los sistemas. 
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La PoUtica Agricola en Mexico 

Los cambios en la politica agricola del 
pais establecen dos period os bien defini
dos: un periodo de fuertes subsidios guber
namentales despues de la revolucion y otro 
de liberalizacion economic a introducida 
desde fines de los aftos 80. La agricultura 
ha desempefiado una fundon esendal en 
los planes de desarrollo economico de 
Mexico. Estos planes se han bas ado en la 
energia barata generada por las reservas 
petroleras del pais, la mano de obra bara
ta del sector rural y los alimentos baratos 
obtenidos mediante el empleo de insumos 
agricolas muy subsidiados. 

La intervenci6n gubernamental 

Despues de la conclusion de la Segunda 
Guerra Mundial, como parte del credo re
volucionario que argumentaba que se re
queria una fuerte presencia gubernamental 
para asegurar el crecimiento economico y 
aumentar los servicios de asistencia social, 
el gobierno de Mexico ha usado politicas 
directas e indirectas para intervenir en el 
sector agricola. En este proceso, el gobier
no estableci6 paraestatales para la 
comercializacion y el abastecimiento de 
insumos, impuso mecanismos de control 
de las importaciones, fijo precios minimos 
al productor, defini6 metas de producci6n 
para los agricultores, invirti6 en irrigacion 
y otro tipo de infraestructura, restringio las 
transacciones de tierras y los mercados 
agricolas y subsidi6 los fertilizantes, los 
cn~ditos agricolas, el agua para uso agrico
la y los seguros de las cosechas (Gorriz, 
Subramanian y Simas 1995). Hasta fines 
de los aftos 80, el principal objetivo de la 
politica de fijacion de precios agricolas en 
Mexico era mantener bajos los precios a 

los consumidores, pero asegurar precios 
altos a los productores. Se establecieron 
precios minimos de 12 cultivos principales: 
el maiz, los frijoles, el trigo, la cebada, el 
arroz, el sorgo, la soya, el cartamo, la semi
lla de algod6n, la copra, el girasol y el 
ajonjoli, siempre que fueran comercializa
dos por conducto de un canal guberna
mental de comercializaci6n. Para 1991, de 
Janvry, Sadoulet y Gordillo de Anda (1995) 

calcularon una tasa nominal de proteccion 
del 77% para el maiz, un equivalente de 
subsidio al productor (ESP) de 92 dolares 
estadounidenses para el maiz blanco y de 
71 dolares para el maiz amarillo, resulta
do de diversos programas gubernamenta
les de intervenci6n en relaci6n con los cul
tivos basicos. En contraste, en los Estados 
Unidos de America y Canada el ESP era 
de 28 d61ares estadounidenses para el 
maiz blanco y 21 d61ares para el maiz 
amarillo. 

La liberalizaci6n 

El ingreso de Mexico en dos acuerdos in
ternacionales -el Acuerdo General sobre 
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) 
y el Tratado de Libre Comercio para Ame
rica del Norte (TLC)- ha modificado su po
litica comercial. Con el TLC, se liberaliz6 el 
42% de los aranceles aduaneros y los aran
celes sobre alimentos y el algodon se elimi
naran gradualmente en un periodo de 15 

a 20 aftos. Esa eliminacion gradual con
cuerda con los acuerdos del GATT concer
nientes a una reducci6n de la proteccion 
agricola en los paises en desarrollo (Ban
co Mundial 1995). El deseo de Mexico de 
incorporarse en el TLC y el GATT signifi
ca que se ha producido un cambio ideolo
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gico en el pais. Ahora se piensa que el go
bierno no debe involucrarse en la produc
cion agricola; la eficiencia y el bienestar 
mejoraran con una mayor partidpadon 
del sector privado. Como resultado, a par
tir de 1989 los precios minimos fueron re
emplazados con predos conforme al mer
cado para todos los productos excepto los 
frijoles y el maiz, y el gobierno comenz6 a 
poner en practica reformas con el fin de 
redudr los subsidios generales a los ali
mentos. Los unicos productos alimentarios 
basicos que todavia se benefician con sub
sidios para consumidores especificos son 
la harina de maiz, las tortillas y la leche 
(Banco Mundial 1995). 

Hay que destacar que el programa 
mexicano de traspaso no se aplic6 unica
mente como resultado del GATT y el TLC, 
sino que en realidad se habia iniciado en 
1983. Oespues de expandirse de 391 em
presas publicas (que abarcaban todos los 
sectores) en 1970 a 1,155 en 1982, cuando 
las empresas comprendian desde 
paraestatales a companias comerciales, el 
gobierno modific6 su concepto de la fun
d6n que debe desempenar el sector publi
co en la economia. Por consiguiente, co
menzando con la venta de algunas de las 

CUADRO 1. 

empresas publicas mas pequenas en 1983, 
el gobierno instituy6 un programa de tras
paso. La venta de las empresas mas gran
des se remonta a 1988, cuando se institu
yo la transferencia de minas, 1a industria 
siderurgica, las lineas aereas, la compania 
de te1efonos y los bancos comerdales. 
Como se puede ver en e1 Cuadro 1, el nu
mero de empresas en manos del gobierno 
se redujo de 1,155 a 280 entre diciembre de 
1982 y diciembre de 1990. 

Con casi 10 anos de experienda en 1a 
privatizacion, Mexico confiaba en su capa
ddad de reducir la fundon del gobierno 
en 1a economia, incluida la agricultura. A 
partir de 1989, durante la presidencia de 
Salinas de Gortari, Mexico instituyo auda
ces reformas agrico1as en muchos frentes 
diferentes, que incluyeron: 

• 1a privatizacion de la mayoria de las 

paraestatales de comercializaci6n, fer
tilizantes, semillas, seguros y el sumi
nistro de otros insumos usados para 
transferir subsidios masivos a la agri
cultura 

• la extensa reorganizaci6n del sector fi

nanciero con la reprivatizacion de los 
bancos comerciales 

Privatizacion de las empresas publicas en Mexico, diciembre de 1982 a diciembre de 1990. 

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 

tnstituciones 
descentralizadas 102 87 95 96 94 94 89 88 82 

Empresas con participacion 
mayoritaria del estado 744 700 703 629 528 437 252 229 147 

Fideicomisos estatales 231 199 173 147 108 83 71 62 51 

Empresas con participacion 
minoritaria del estado 78 78 78 69 7 3 0 0 0 

TOTAL 1155 1074 1049 941 737 617 412 379 280 

Fuente: Rodriguez 1992, p. 158. 
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• 	 la eliminacion de los subsidios a los 

creditos 

• 	 la eliminaci6n del monopolio del con

sejo nacional de productos basicos (la 
Compania Nacional de Suministros 
Populares, CONASUPO) en la 
comercializacion de los alimentos ba
sicos, excepto el maiz y los frijoles, 
marcadas reducciones de los presu
puestos publicos para los servicios de 
investigaci6n y extension agricolas, 
con la esperanza de que el suministro 
privado y el cobro de tarifas a los 
usuarios sustituirian a los servicios 
publicos gratuitos de extension 

• 	 la transferencia gradual del manejo de 

los distritos de riego a las asociacio
nes de usuarios del agua, con la intro
duccion de tarifas muy incrementadas 
por el uso del agua (Salinas de Gortari 
1991). 

Dada la magnitud de los cambios po
liticos generales en la economia, las refor
mas en el sector de la irrigacion deben ser 
consideradas con el trasfondo del conjun
to mas amplio de reformas de la politica 
agricola que han sido instituidas desde fi
nes de los anos 80. 

Cambios en la legislacion 

La agricultura ha desempenado una im
portante funcion polHiea ya que la reforma 
agraria fue un elemento esencial de la re
volucion de 1910. Como resultado de la 
confiscaci6n de tierras durante la revolu
cion, que posteriormente fueron distribui
das entre los agricultores, mas de la mitad 
de la tierra cultivada de Mexico son ejidos 
(terrenos trabajados por comunidades agri
colas), donde los agricultores pueden uti
lizar la tierra pero no la pose en ni pueden 

venderla. Basta 1992, los ejidatarios ten ian 
derechos permanentes y hereditarios de 
uso de la tierra, pero no podian transferir 
esos derechos mediante la venta y, por 10 
tanto, tampoco podian comprometer sus 
tierras como garantia para obtener credi
tos. Debidq a la situacion juridica de los 
ejidos, los agricultores ejidatarios no han 
tenido acceso a tecnologias agricolas 
mejoradas ni a credit os y, por esa razon, 
mas de la mitad de la tierra cultivada en 
Mexico ha tenido una productividad muy 
baja. 

Para facilitar la transferencia de los 
distritos publicos de riego, en 1992 se mo
difie6 el articulo 27 de la Constituci6n de 
tal modo que a los agricultores de los 
ejidos se les otorgo el derecho de formar 
asociaciones y de arrendar y vender sus 
derechos de tierra y de agua, asi como de 
comprometer su tierra como garantia para 
prestamos (Foley 1995). Ademas, se revis6 
la ley nacional de aguas de tal modo que 
se aclararon los derechos de agua y se es
tablecio la posibilidad de vender y arren
dar esta para usos con mas alto valor (Co
misi6n Nacional del Agua 1992; Rosegrant 
y Gazmuri 1994a). Estas medidas tenian el 
proposito de estimular la inversi6n y la 
productividad segUn el supuesto de que la 
seguridad en la tenencia de la tierra apo
yani una mayor capitalizaci6n y que los 
aumentos de la productividad en la agri
cultura s610 se pueden lograr mediante 
economias de escala (Salinas de Gortari 
1992). 

Las condiciones del comercio 

En los ultimos 10 anos, las condiciones 
del comercio en la agricultura han cambia
do drasticamente.· Durante este periodo, 
con la eliminacion de los subsidios a los 
insumos y la supresi6n de la mayoria de 
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FIGURA 1. 

Modificaciones de la rentabilidad (1984-1994) en el Distrito de Riego Alto RIo Lerma: el trigo, el 

maiz y el sorgo: 
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los programas de precios minim os, la ren los pequefios productores particulares y 
tabilidad de los cultivos cereal eros dec1ino los integrantes de los ejidos, de continuar 
a solo un 30% de 10 que era en 1984 (Figu pagando las tarifas de agua necesarias 
ra 1). Las utilidades netas del maiz, el tri para sostener los sistemas de riego trans
go y el sorgo sufrieron serias disminucio feridos. La reduction de las utilidades a 
nes en los 10 afios entre 1984 y 1994. Esta menudo lleva a los usuarios a no propor
tendencia representa una amenaza para la donar los fondos necesarios para OyM 
capacidad de los usuarios, en particular (Svendsen y Vermillion 1993). 

La Agricultura de Riego 

Mexico tiene una vasta superficie, de reas, de las cuales alrededor de 10 millo
aproximadamente dos millones de kilome nes son trabajadas por ejidatarios y otros 
tros cuadrados. Mas del 75% de esa super 10 millones por productores particulares. 
ficie esta clasificada como arida y Con una extension de tierras aridas tan 
semiarida y el agua es el factor que res grande, el riego desempefia una funcion 
tringe la production agricola en muchas esencial en la produccion agricola general. 
zonas. En mas del 40% del pais la preci Dentro del sector agricola, las tierras irri
pitation anual es inferior a 500 milimetros. gadas aportan aproximadamente el 50% 
Como resultado, la superficie cultivada to del valor total de la produccion agricola y 
tal es de solo unos 20 millones de hecta- generan alrededor del 70% de las exporta
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FIGURA 2. 


Zonas de riego y de temporal y sitios de investigaci6n del IIMI en Mexico. 
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ciones agricolas. La productividad de las 
tierras de riego es 2.3 veces mas que la de 
las tierras de temporal (Espinosa de Leon 
y Irava Manzanilla 1992), mientras que el 
valor de la produccion agricola de las tie
rras irrigadas equivale a 3.2 veces el de la 
producci6n de las tierras de temporal (Co
mision Nacional del Agua 1996b). 

El riego se ha practicado en Mexico 
desde la epoca prehispanica y se han 
construido much os canales y pequenas 
derivaciones para satisfacer las necesida
des agricolas de la poblacion. Se ha esti
mado que, a comienzos de la revoluci6n, 
habia aproximadamente 1.2 millones de 
hectareas de tierras irrigadas. Gran parte 
de ellas habian sido desarrolladas por di
versas empresas, principalmente estado
unidenses, con el prop6sito de establecer 
plantaciones de cultivos tales como la cana 
de aziicar y el algod6n. La constitucion de 
1917 nacionalizo los recursos hidricos del 
pals y todos esos sistemas de riego se con-

Baja RIO 
San Juan 

•Baja Rio 
Bravo 

vir tie ron en una responsabilidad del esta
do. Para manejar la irrigaci6n en el pais, 
se estableci6 una Direcci6n de Irrigacion en 
el Departamento de Agricultura y Desarro
llo, seguida en 1926 por la Comision Na
cional de Irrigacion, que asumio la respon
sabilidad de todas las cuestiones vincula
das con el riego. Durante el periodo entre 
1926 y 1934, se establecieron los primeros 
grandes distritos piiblicos de riego en el 
pais (Comision Nacional de Irrigacion 
1940). Si bien en los anos 30 el desarrollo 
de la irrigacion fue lento, para 1960 el cen
so agricola informo un total de 4.3 millo
nes de hectareas irrigadas en el pais 
(Irava 1994). 

Los distritos de riego 

Los distritos de riego fueron creados y de
sarrollados como parte de la politica publi
ca para promover la autosuficiencia en 
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CUADRO 2. los distritos publicos de riego (Figura 2) y 
Distribuci6n de los distritos publicos de riego en Mexico segun su los restantes 2.7 millones de hectareas es
tamafio. 

taban en 27,000 unidades de riego comu
de la superficie (hal No. de distritos Superficie total (hal nales y particulares, con aproximadamen

<10,000 24 131.900 te 50% de ell as abastecidas por pequeftos 

10,001 50,000 39 980,821 embalses. El Cuadro 2 detalla la distribu

50,001 100,000 9 690,256 cion de los distritos publicos de riego en 
100,001 200,000 3 374,817 Mexico segun su tamafto. A fines de los 
>200,001 5 1,158,377 aftos 80, Mexico tenia aproximadamente 

1,300 presas de almacenamiento, 2,100Total 80 3,336,171 
presas derivadoras, 68,000 k.m de canales, Fuente: Banco Mundial 1994b, 
47,000 k.m de drenajes, 54,000 k.m de cami
nos de servicios y mas de 60,000 pozos 

granos alimentarios. Eran grandes siste profundos para riego (Banco Mundial 
mas publicos de riego (50,000-300,000 ha) 1991). 
operados por el organismo gubernamental Inicialmente, los costos de administra
de irrigacion, con poca partidpacion direc cion y OyM de los distritos de riego eran 
ta de los usuarios en la operaci6n y el pagados por el gobierno y los agricultores, 
mantenimiento del distrito. Para fines de estos ultimos mediante las tarifas del agua. 
1982, la superficie total irrigada abarcaba Con el tiempo, dec1in6 el porcentaje de los 
5.3 millones de hectareas. Para fines de los costos totales de OyM del riego cubiertos 
aftos 80, Mexico tenia aproximadamente 6 por los aportes de los agricultores. Como 
millones de hectareas de tierras irrigadas, se puede ver en la Figura 3, a comienzos 
de las cuales 3.3 millones correspondfan a de los aftos 50 los agricultores pagaban 

FIGURA 3. 

Porcentaje de recuperaci6n de los costos de los distritos de riego en Mexico, 1947-1990. 
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'Las ta~~ifas del riego 
variarcn entre 2 y 3 
dol ares estadouniden
scs por riego entre me
diados de los anos 60 y 
comienzos de los 80. 

mas del 85% de los costos reales de admi
nistra:cion y OyM, pero, para comienzos de 
los 80, la contribucion de los agricultores 
al presupuesto habia caido a menDs del 
20% 1 (Espinosa de Leon y Irava Manzani
lla 1992). El resto del presupuesto era cu
bierto por el gasto publico, si bien en la 
mayoria de los casos las actividades de 
mantenimiento eran aplazadas a causa de 
la falta de fondos (Banco Mundial 1991). 
No se dispone de estimaciones precis as de 
las cantidades y los volumenes de trabajo 
necesarios para el mantenimiento aplaza
do, si bien una publicacion del Banco 
Mundial en 1983 estimo que los costos to
tales sedan de 3.5 mil millones de dolares 
estadounidenses (en dol ares de 1981). 

La epoca dorada del rapido desarrollo 
de la irrigacion fue interrumpida por la 
crisis financiera y luego presupuestaria de 
agosto de 1982. Con el colapso del peso 
mexicano y la consiguiente devaluacion, 
no se disponia de fondos de inversion para 
nuevos sistemas de riego ni de fondos para 
el mantenimiento de los sistemas ya exis
tentes. Durante el resto de los anos 80 los 
fondos de inversion publica fueron tan es
casos que, en h~rminos nominales, la inver
sion publica en el sector cay6 de 3,600 mi
llones de dolares estadounidenses en 1981 
a 230 mill ones en 1990. En 1988, la inver
sion en infraestructura de riego fue inferior 
al 3% de la inversion publica total, en 
comparacion con alrededor del 10% en 
1978 (Gorriz 1995). Como resultado, la tasa 
de expansion de las tierras irrigadas, que 
habia alcanzado un promedio de casi 
150,000 hectareas al ano en 1979-1981, se 
redujo a menos de 5,000 hectareas al ano 
en 1988 (Banco Mundial 1991). 

La reduccion de los fondos publicos 
para OyM llevo al deterioro del funciona
miento de los sistemas de riego. Entre 
1982 y 1987, la produccion agricola de rie
go declino a una tasa media de 0.4% anual 

(Banco Mundial 1991). La crisis economi
ca no solo disminuyo la disponibilidad de 
fondos para nuevas inversiones en irriga
cion sino tambien restringio considerable
mente los fondos gubernamentales para el 
mantenimiento. Para fines del decenio, se 
estimo que alrededor de 800,000 hectareas 
de tierras de riego estaban sin explotar 0 se 
usaban unicamente en un nivel reducido a 
causa del deterioro de la infraestructura. 
Otros 1.5 mill ones de hectareas necesita
ban rehabilitacion para recuperar el nivel 
original de eficiencia del sistema (Figueroa 
Hernandez 1992). En algunos distritos, los 
empleados sindicalizados comenzaron a 
exigir una compensacion adicional por tra
bajar mas de ocho horas al dia y el uso in
apropiado del equipo de mantenimiento se 
habia vuelto cronico porque la falta de 
fondos en el presupuesto provoc6 que la 
maquinaria se usara en menos de una ter
cera parte de su calendario normal (Irava 
1994). Por consiguiente, a fines de los anos 
80 los 3.3 millones de hechlreas servidas 
por los sistemas publicos de riego estaban 
en una situacion muy dificil. 

La transferencia del manejo de la 
irrigaci6n 

En 1989, reconociendo los problemas del 
subsector de la irrigacion (Banco Mundial 
1989) y como parte del Plan Nacional de 
Desarrollo (1989-1994), el gobierno creo la 
Comision Nacional del Agua (CNA), cuya 
misi6n explfcita era definir una nueva po
litica para el manejo de los recursos 
hidricos del pais. Esto llevo al desarrollo 
del Programa Nacional para la Descentra
lizacion de los Distritos de Riego, en el 
Plan Nacional de Desarrollo. 

El Programa Nacional para la Descen
tralizacion de los Distritos de Riego (0 pro
grama de transferencia) fue disenado para 
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establecer un sistema de responsabilidad 
compartida entre la CNA y los usuarios 
del agua, donde los 80 sistemas publicos 
de riego se volverfan autosuficientes desde 
el punto de vista financiero (Espinosa de 
Leon y Trava Manzanilla 1992). En la fase 
I del programa de transferencia gradual
mente se traspasaron los distritos de riego 
manejados por el gobierno a las asociacio
nes de usuarios del agua (ADA) y cada 
ADA se hizo responsable de la OyM den
tro de un modulo. En el contexto del pro
gram a mexicano de transferencia, se defi
ne al modulo como una superficie irrigada 
que por 10 general comienza en la toma del 
canal secundario y se extiende hasta las 
tomas individuales de las fincas. Segun el 
tamafto del distrito, puede haber de cuatro 
a 60 modulos dentro de un distrito de rie
go. 

Se formaron los modulos como asocia
ciones civiles, con una concesion otorgada 
por el gobierno que permite al modulo 
usar la infraestructura de riego asociada, y 
el modulo Hene derecho a usar el agua 
asignada al distrito. La CNA retiene la res
ponsabilidad de manejar la fuente de 
agua y el canal principal. EI programa de 
transferencia fue diseftado con el proposi
to explkito de reducir a cero los subsidios 
gubernamentales otorgados a los distritos 
transferidos. Como resultado, fue necesa
rio incrementar las tarifas del agua a los 
usuarios para cubrir todos los costos admi
nistrativos y de OyM, incluidos los costos 
en que incurre la CNA al operar la fuente 
de agua y el canal principal. 

En la fase II del programa de transfe
rencia se crean sociedades de responsabi
lidad limitada (SRL), que son federaciones 
de los modulos individuales dentro de un 
s610 distrito. Las SRL son entidades juridi
cas responsables de operar todos los cana
les principales, drenajes y caminos del 
distrito de riego. La idea es que las SRL 

tambien tendran la facultad de reunir el 
equipo de mantenimiento proporcionado a 
los m6dulos y, de ese modo, tendran eco
nomias de escala en el uso del equipo. 
Dna vez establecidas las SRL, la CNA es 
responsable de manejar la fuente de agua 
en si y de desempeftar una funcion mas 
amplia en la planificaci6n general y el de
sarrollo de los recursos hidricos en el pais. 

La decision de poner en practica el 
programa de transferencia se tom6 en el 
nivel mas alto del gobierno, la Oficina de 
la Presidencia. En general, esta decisi6n 
con to con un gran apoyo de los agriculto
res en las zonas irrigadas mas comerciales 
del pais, principalmente en el noroeste, 
donde esta situada mas del 40% de la su
perficie de riego de la naciOn. EI apoyo de 
los agricultores se bas6 en el reconocimien
to de que los sistemas de riego s610 iban a 
empeorar porque el gobierno no disponia 
de los fondos para operarlos y mantener
los en forma adecuada. En consecuencia, 
en varios de esos distritos grupos de pro
ductores se habian acercado al gobierno 
para solicitar que la responsabilidad admi
nistrativa de la OyM de los distritos publi

cos de riego fuera transferida a los usua
rios del agua. 

Por consiguiente, cuando comenz6 el 
programa de transferencia los sistemas 
transferidos inicialmente estaban concen
trados en las zonas de agricultura mas co
mercial. El claro sesgo hacia los sistemas 
mas grandes en el noroeste es evidente en 
los datos presentados en el Cuadro 3. 
Como se puede ver en ese cuadro, de los 
primeros sistemas transferidos, si bien la 
mayoria de los distritos transferidos en el 
noroeste tenian 100,000 hectareas 0 mas, 

5610 el distrito de Alto Lerma en la regi6n 
del Lerma-Balsas superaba las 100,000 

hectareas. Al concentrarse en una zona 
donde el programa contaba con un fuerte 
apoyo local y donde los sistemas eran re
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lativamente grandes, Mexico pudo iniciar 
con rapidez el proceso de transferencia. Se 
comprob6 que la transferencia de la res
ponsabilidad de la OyM a asociaciones 
gran des era una estrategia viable. Desde 
1990 hasta 1994, se transfirieron mas de 
2.45 millones de hectareas, superando la 
meta de 1.96 millones de hectare as (Comi
si6n Nacional del Agua 1995). 

Los m6dulos de riego 

El programa de transferencia en Mexico se 
basa en la creaci6n de m6dulos de riego 
operados por las AUA, que son asociacio
nes civiles conforme a la legislaci6n mexi
cana. Los m6dulos cubren un area de ser-

CUADRO 3. 


Programa de transferencia (1990-1992). 


vicio especificada. Los limites fisicos del 
m6dulo (Trava 1994) se basan en: 

• 	 Consideraciones hidniulicas. El suministro de 
agua a la zona debe ser fadl de lograr 
y eficiente y, cuando sea posible, adap
tarse a las secciones de riego existen
tes puesto que las estructuras de con
trol ya estan estableddas. 

• 	 Aspectos sociales. En los casos en que exis

tier an diferencias irreconciliables entre 
grupos, por ejemplo entre dos ejidos 0 

entre un ejido y un productor particu
lar, se deb en hacer ajustes para tratar 
de reducir al minima esos conflictos, 
siempre que todavia se puedan satis
facer las condiciones hidraulicas. 

Distrilo No. Region Nombre del distrilo Superficie lotal Superficie 
(ha) Iransferida (ha) 

10 Noroeste Rio Culiac(m, Sin. 272,807 272,807 

14 Noroeste Rio Colorado, B.C. y Son. 206,350 38,447 

38 Noroeste Rio Mayo, Son. 97,046 97,046 

41 Noroeste Rio Yaqui, Son. 232,944 232,944 

63 Noroeste Guasave, Sin. 100,125 100,125 

75 Noroeste Rio Fuerte, Sin. 207,888 207,888 

76 Noroeste Valle del Carrizo, Sin. 43,259 43,259 

108 Noroeste Elota-PiaJdla, Sin. 18,256 18,256 

01 Noroeste Pabell6n, Ags. 11,938 11,938 

05 Norte Delicias, Chih. 75,220 75,220 

17 Norte Regi6n Lagunera, Coah. y Dgo. 94,670 28,377 

26 Nordeste Bajo Rio San Juan, Tamps. 86,102 84,984 

11 Lerma-Balsas Alto Rio Lerma 112,772 112,772 

13 Lerma-Balsas Estado de Jalisco 51,110 29,618 

23 Lerma-Balsas San Juan del Rio, Oro. 11,048 10,447 

85 Lerma-Balsas La Begona, Gto. 10,823 10,823 

87 Lerma-Balsas Rosario-Mezquite, Mich. 67,570 12,530 

94 Lerma-Balsas Jalisco Sur, Jal. 12,346 9,817 

--_... 
Total 1,712,274 1,397,298 

Fuente.' Comisi6n Nacional del Agua (CNA) 1995b. 

Notas: Ags. Aguascalientes Dgo. Durango Oro. Oueretaro 

B.C. Baja California Gto. Guanajuato Sin. Sinaloa 

Chih. Chihuahua Jal. Jalisco Son. Sonora 

Coah. Coahuila Mich. Michoacan Tamps. Tamaulipas 
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• 	 Aspectos econ6micos. El m6dulo no debe 

tener un tamafio antiecon6mico y, por 
10 tanto, ser incapaz de pagar sus cos
tos de OyM. En Mexico, se encontr6 
que el tamafio minimo es de unas 
4,000 hect<ireas, y que los m6dulos 
mas gran des son mas eficientes en re
laci6n con su cos to, siempre que no 
sean demasiado gran des y provoquen 
problemas sociales y de organizaci6n. 

Para persuadir a los usuarios a 
aceptar el programa de transferencia e 
instarlos a aceptar los limites del m6dulo 
propuestos, la CNA organiz6 un program a 
muy intensivo de promoci6n. Este 
programa inc1uy6 el empleo de materiales 
audiovisuales preparados por el Instituto 
Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA) 
y la contrataci6n de una serie de equipos 
de promoci6n del sector privado. A fines 
de 1989 y comienzos de 1990, se formaron 
los primeros m6dulos y se transfiri6 a las 
AVA la responsabilidad de la OyM de los 
distritos de riego. Inicialmente los 
m6dulos eran relativamente pequefios 
(unas 2,000 a 5,000 ha) ya que se 
consider6 que serfa mas facil para los 
usuarios manejarlos. Sin embargo, con la 
experiencia se hizo evidente que los 
m6dulos que eran demasiado pequefios no 
podian solventar los costos generales fijos 
de administrar la OyM en la zona. Los 
costos fijos de personal e instalaciones 
eran demasiado grandes para el tamafio 
del area de servicio y, por consiguiente, las 
tarifas del agua resultaban demasiado 
altas para que los agricultores pudieran 
pagarlas. En consecuencia, con el fin de 
que tengan el tamafio adecuado para un 
manejo viable los distritos transferidos mas 
recientemente Henen m6dulos mucho mas 
grandes (5,000-50,000 ha) que los de los 
distritos transferidos antes. 

Por ejemplo, el Distrito de Riego Rio 
Yaqui en Sonora, con 22,056 usuarios, fue 
uno de los primeros distritos transferidos 
en 1991. El area de servicio de 232,944 

hectareas fue dividida en 51 m6dulos con 
un tamafio medio de 4,500 hectare as. En 
contraste, el Distrito de Riego Alto Rio 
Lerma, con 22,676 usuarios y un area de 
servicio de 112,722 hectare as, fue transfe
rido en 1992 y dividido en 11 m6dulos, 
cada uno de enos con un tamafio medio de 
10,000 hectareas. Asimismo, el Distrito de 
Riego Rio Mayo, con 11,563 usuarios y un 
area de 97,051 hechlreas, fue transferido en 
1990 y dividido en 16 m6dulos, cada uno 
de ellos con un tamafio medio de 6,000 

hectare as. E1 Distrito de Riego Cualiacan
Humaya, con 27,499 usuarios y 272,807 

hectareas, fue transferido entre 1991 y 1992 

Y dividido en 16 m6dulos, cada uno con 
un tamafio medio de 17,000 hectareas. 

EI marco juridico 

En contraste con muchos otros paises, en 
particular de Asia (Korten y Siy 1988), que 
primero intentaron crear asociaciones de 
usuarios del agua (AVA) a nivel de los 
bloques (100-500 ha), Mexico decidi6 
crearlas a nivel de los m6dulos, sin ningu
na estructura oficial por debajo de este ni
vel. Segun el derecho civil mexicano, la 
Asamblea General es la autoridad supre
ma de las AVA. No obstante, como el nu
mero de usuarios dentro de una asociaci6n 
puede superar los 5,000 agricuItores y es 
dificil reunir en una asamblea a los miem
bros de un grupo tan grande, la ley permi
te que se design en delegados para repre
sen tar a subzonas dentro del modulo. Es
tos delegados representan los derechos in
dividuales de los agricultores a nivel de la 
Asamblea General. Las normas para elegir 
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a los delegados varian en los distintos dis
tritos e, incluso, en los m6dulos dentro de 
un mismo distrito. Estas normas son deter
minadas por los usuarios locales. Algunas 
de las normas posibles para elegir los de
legados son las siguientes: 

• 	 un delegado por cada ejido y un dele

gado para representar a los producto
res particulares 

• 	 dos delegados por cada ejido y dos 

para representar a los productores 
particulares 

• un delegado por cada 100 ejidatarios 

• dos delegados por cada secci6n de rie

go, uno para representar a los 
ejidatarios y el otro para representar a 
los productores particulares. 

La norma para la selecci6n se basa en 
la estructura social en el m6dulo en cues
ti6n y puede variar de un m6dulo a otro 
dentro de un mismo distrito. 

Otro aspecto del modelo mexicano es 
que la concesi6n de agua otorgada por el 
gobierno es parte del acuerdo juridico en
tre el gobierno y el modulo (la asociacion 
de usuarios del agua). De ese modo, los 
usuarios no tienen derechos individuales 
de agua sino que cada asociacion tiene un 
derecho proporcional (la proporci6n se 
basa en la superficie) al suministro de 
agua (normalmente el suministro estimado 
para la superficie) disponible para el dis
trito en esa temporada. Las concesiones 
son por un periodo fijo, de cinco a 50 afms, 
y pueden ser retiradas si una asociacion 
no cumple su acuerdo con el gobierno (es 
decir, la CNA). Las concesiones no son 
por un volumen fijo de agua sino por una 
proporcion del abastecimiento de agua dis
ponible. En consecuencia, las asociaciones 
no tienen un derecho firme a un volumen 
de agua como sucede en los Estados Uni

dos de America. Hay que subrayar que, 
aun despues de que se ha formado una 
sociedad de responsabilidad limitada 
(SRL), la concesion todavia esta a nombre 
de la asociaci6n y s6lo las asociaciones 
individuales otorgan autoridad a la SRL 
para manejar el agua. 

Muchos de los distritos tambh~n tie
nen sistemas de agua subterranea, inclu
yendo pozos particulares y publicos (estos 
ultimos generalmente incluidos en el pro
grama de transferencia), y no es raro que 
un distrito tenga acceso al agua de mas de 
un embalse. La CNA otorga las concesio
nes para los pozos. Las concesiones otor
gadas estan disefiadas teniendo en cuen
ta la recarga anual estimada y, por 10 tan
to, para mantener un nivel freatico estable. 
Como los niveles freaticos estan disminu
yendo en casi todas las principales zonas 
agrkolas del pais, este sistema no funcio
na (Cummings et al. 1989). 

La funci6n de la CNA 

A comienzos de cada temporada, la CNA 
tiene la responsabilidad de estimar la dis
ponibilidad total de agua para la tempora
da, incluyendo las cantidades de agua 
subterranea. Esta informacion es propor
cionada al distrito. Un comite de hidrauli
ca, del que forman parte el jefe del distrito 
y el jefe de operaciones del distrito (ambos 
empleados de la CNA) y un representante 
de cada m6dulo, es responsable de llegar 
a un acuerdo concerniente al plan de asig
naci6n del agua para la temporada 0 el 
ano, segiin corresponda, y tambien de de
sarrollar un programa para el suministro 
del riego. Ademas, cuando hay que tomar 
una decision critica, por 10 general se re
une el comite de hidraulica para tomarla, 
si bien normalmente este solo se reune de 
dos a cuatro semanas antes del comienzo 
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de la temporada para elaborar el plan 
estacional de riego. 

Tambien como parte del program a de 
transferencia, la CNA traspas6 la mayor 
parte del equipo de mantenimiento a los 
modulos, de tal modo que estos contaran 
con el equipo necesario para la conserva
cion de sus respectivos canales y drenajes. 
El acceso al equipo de mantenimiento fue 
un fuerte incentivo para que los agriculto

res aceptaran el programa de transferen
cia, ya que sabian que, sin el equipo, no 
podrian mantener los sistemas. No 0bstan
te, como gran parte del equipo era muy 
antiguo y estaba en malas condiciones, 
muchos de los modulos adquirieron equi
po adicional para el mantenimiento y tam
bien para realizar tareas agricolas, como la 
nivelacion de la tierra con el fin de aumen
tar la eficiencia del riego en el m6dulo. 

Resultados del Programa de Transferencia 


El programa de transferencia fue diseftado 
para fomentar el cambio institucional en 
los distritos, con el prop6sito de pasar de 
sistemas publicos de riego manejados por 
el gobierno a sistemas autosuficientes ma
nejados por las AVA locales (Trava 1994). 
Como los distritos de riego contienen algu
nas de las zonas agricolas mas producti
vas del pais, el objetivo general del progra
rna era asegurar que esas zonas continua
ran siendo muy productivas al conservar 
los sistemas de riego en buenas condicio
nes de funcionamiento. Se esperaba que, 
con el tiempo, la producci6n agricola si
guiera creciendo, pero ese no era el objeti
vo primario. 

El sistema de transferencia mexicano 
fue diseftado para: 

• 	 asegurar la sostenibilidad de los dis

tritos de riego 

• 	 reducir la carga financiera del gobier

no 

• 	 traspasar la responsabilidad de la 

OyM a los usuarios 

• 	 reducir el numero de empleados publi
cos en los distritos de riego 

Para diciembre de 1996, conforme al 
programa de transferencia, se habian 
transferido 2.92 millones de hectareas a 
386 m6dulos. Esto representa el 88% de 
las areas de servicio en los 80 distritos de 
riego, e involucra a 422,474 usuarios (CNA 
1996a). En 59 distritos, el gobierno ha 
transferido la responsabilidad de la OyM 
y 1a administraci6n de todos los canales 
secundarios y, por debajo de elIos, los dre
najes y caminos. En otros 14 distritos, el 
gobierno esta en el proceso de transferir la 
responsabilidad del manejo. Ademas, el 
programa ha creado ocho sociedades de 
responsabilidad limitada (SRL), que han 
agrupado a 108 de los m6dulos en siete de 
los distritos mas grandes del pais, que 
abarcan mas de 855,000 hectareas de tie
rras de riego (Comision Nacional del 
Agua 1996a). El gobierno tambien ha crea
do una Asociaci6n Nacional de Vsuarios 
del Riego (ANVR), una organizaci6n para 
agrupar los m6dulos. Cuando funcione 
activamente, se espera que la ANUR sirva 
como vocero oficial de los m6dulos, contri
buya al desarrollo de recursos humanos y 
sirva como mecanismo para que los m6du
los tengan acceso a creditos y asistencia 
tecnica (Palacios-Velez 1995). 
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Repercusiones financieras en los 
fondos para GyM 

EI programa de transferencia fue disenado 
con el fin de asegurar que las asociaciones 
de usuarios del agua contaran con recur
50S financieros adecuados para ser 
autosuficientes. Esto implic6 que las tari
fas del agua 0 el riego tenian que alcanzar 
un nivel que permitiera cubrir los costos 
de operaci6n, administraci6n y manteni
miento a nivel de los modulos. Ademas, 
las tarifas del agua tenian que ser sufi
cientes para cubrir la parte correspondien
te a los m6dulos de los costos de opera
cion, administracion y mantenimiento a 
nivel de los canales principales y las fuen
tes de agua. A medida que los m6dulos se 
volvieran autosuficientes, el subsidio apor
tado por el gobierno federal se reduciria a 
cero. Este requisito esta claramente estable
cido en el acuerdo de concesi6n firmado 
entre cada asociaci6n y la CNA. 

El Cuadro 4 presenta tres ejemplos de 
los presupuestos basicos negociados entre 
la CNA y los m6dulos en tres distritos de 
riego. Estos presupuestos especifican con 
claridad que porcentaje de las tarifas de 
riego debe ser pagado a la CN A Y que por
centaje es retenido por el m6dulo. Este 
acuerdo es firmado por la CNA y los re
presentantes de los modulos en el momen
to en que se firma el acuerdo de concesion. 
La amplia variacion de las tarifas del 
agua re£Ieja las diferencias en cuanto a 
disponibilidad de agua, intensidad de rie
go y costos de operaci6n en los distritos de 
riego individuales. 

Todos los m6dulos transferidos tienen 
un presupuesto basico acordado en forma 
similar, disenado para lograr la autosufi
ciencia financiera. Esto presupuestos se 
elaboraron mediante una extensa serie de 
negociaciones y a menudo la cantidad pro
puesta por la CNA fue reducida por las 
asociaciones. Por ejemplo, en el caso del 

CUADRQ 4. 

Presupuesto basi co para la autosuficiencia financiera en tres m6dulos, acordado y firmado por la CNA y funcionarios 

de los m6dulos (en d61ares de 1993'). 


Nombre del Superficie Canales Canales Obras de Gastos de Presupuesto total 
modulo y del (ha) secundarios principales cabecera administracion (dolares de 1993) 

_._---distrito de riego Opera- Manteni- Opera- Manteni- Opera- Manteni- AUA CNA Total 
ciones miento ciones miento ciones miento 

MOd. 11-12 
Distrito de Riego 
La AntiQua 

10,000 54,677 118,132 23,433 44,323 18,519 15,379 114,319 287,127 101,655 388,782 

Modulo Gortazar3 

Distrito de Riego 
Alto Rio Lerma 

18,448 82,625 363,093 23,875 76,312 4,062 29,594 39,026 452,799 165,788 618, 587 

Modulo V4 

Distrito de Riego 
Region Lagunera 

4,391 89,250 42,812 13,050 37,369 666 2,825 24,912 153,187 57,697 210,884 

'Convertidos en d61ares de 1993 segun un tipo de cambia de 3.2 nuevas pesos 1 d6lar; las diferencias del original obedecen a errores 
de redondeo. 
28asado en el supuesto de un volumen anual neto de 162,825,000 m3 a 2.34 d61ares/1000 m

3
. 

38asado en un supuesto de un volumen anual neto de 63,510,000 m3 a 9.74 d61ares/1000 m" 

'8asado en un supuesto de un volumen anual neto de 46,200,000 m3 a 4.29 d61ares/1000 m3
. 

Fuentes: Documentos originales de la asociaci6n de usuarios del agua y la asociaci6n civil de los m6dulos respectivos. 
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FIGURA 4. 

Distribuci6n de las tarifas cobradas por el servicio de riego, Distrito de Riego Alto Rio Lerma 

(No. 011), 1995. 

'Una pequena cantidad 
de sistemas de riego 
can bombas con tarifas 
del agua que superan 
los 300 d61ares/ha au
men tan en forma artifi
cial este valor. Exclu
yendo esos sistemas, el 
costa media del agua es 
de alrededor de 40 d6
lares/ha al ana (los va
lores estan expresados 
en d61ares constantes 
de 1993, ruanda 1 d61ar 
= 3.2 pesos mexicanos). 

Presupuesto para CNA 
la autosuficiencia 861,406 d61ares 

23.1% 

Costa de: 
Operaci6n 
Mantenimiento 
Administraci6n 
3,733,281 d61ares 

M6dulos 
2,871,875 d61ares 

76.9% 

100% 

Nota: 1 d61ar = 3.2 pesos mexicanos. 

Distrito de Riego Rio Fuerte (235,914 ha) en 
Sinaloa, la CNA propuso un presupuesto 
de alrededor de 11,875,000 d6lares estado
unidenses (38 millones de pesos mexica
nos) para la autosuficiencia, pero los usua
rios acordaron un presupuesto de s6lo 
9,375,000 (30 millones de pesos mexica
nos). 

La Figura 4 ilustra la distribuci6n de 
las tarifas del servicio de riego entre la 
CNA y los usuarios en el Distrito de Rie
go Alto Rio Lerma en 1995. 

Usando el presupuesto basico de los 
acuerdos de concesi6n de los distritos 
transferidos y un presupuesto requerido 
estimado para los sistemas no transferidos, 
se estima un presupuesto <<normal» total 
para operar y mantener la totalidad de los 
80 distritos de riego en Mexico (Cuadro 5). 
En 1993, se calcu16 ese presupuesto en 
190 millones de d6lares (609.54 millones 
de pesos mexicanos).Con un area de servi
cio de aproximadamente 3.2 millones de 
hectareas, esto da en promedio alrededor 
de 60 d6lares por hectare a al arlO. 2 Como 
se puede ver en el Cuadro 5, 149 millones 
de d6lares (78% del presupuesto total) fue-

Obras de cabecera Presas 

l 
C 

216,906 d61ares 

25.2% 
 Canales 

Drenajes 

Canales principales Caminos 
439,594 d61ares Estructu ras 

Bombas51.0% 

Presas 
193,687 d61ares 
Administraci6n 

Canales 
Drenajes 
Caminos 

Canales secundarios 

22.5% 

Estructuras 
Bombas 
Pozos 

[ 100% 

ron pagados por los usuarios en concepto 
de tarifas del agua. El programa de trans
ferencia y los consiguientes aumentos de 
las tarifas del agua han permitido a los 
distritos de riego pasar de una autosufi
ciencia del 37% en 1991 a otra del 80% en 
1994. 

Repercusiones en la dotaci6n de 
personal 

La responsabilidad de la OyM desde los 
canales secundarios hacia abajo fue trans
ferida a los m6dulos. En el proceso, los 
empleados que trabajaban para la CNA 
iban a ser contratados por los m6dulos si 
estos consideraban que eran necesarios y 
competentes, 0 serian despedidos. En mu
chos casos, los administradores de los m6
dulos comprendieron que no podian to
mar a todo el personal involucra do en la 
transferencia de la CNA. En otros casos, se 
consider6 que algunos de los empleados 
eran incompetentes 0 deshonestos. Cuan
do los sindicatos eran muy fuertes, los 
m6dulos no querian contratar personal 
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CUADRO 5. 

Grado de autosuficiencia segun la region (en d61ares constantes de 1993). 


Region de riego Superficie Presupuesto Cobro de tarifas Deficit presupu- Autosufi
(hal normal (en miles (en miles de dolares) estario (en miles ciencia 

de Para CNA Para WUAs Total de 

Noroeste, transferido 988,248 44,868 9,801 35,067 44,868 0 100 
Noroeste 501,670 75,618 8,842 46,811 55,653 19,965 73.6 
Norte, transferido 87,158 3,819 1,453 2,366 3,820 0 100 
Norte 229,944 9,450 3,183 3,045 6,228 3,221 65.9 
Nordeste, transferido 128,668 5,110 1,743 3,367 5,110 0 100 
Nordeste 435,955 16,038 6,672 1,932 8,603 7,435 53.6 
lerma-Balsas, transferido 144,370 5,345 1,345 4,000 5,345 0 100 
lerma-Balsas 395,006 48,701 4,792 3,332 8,124 9,327 46.6 
Valle de Me:xico, transferido 25,018 457 125 323 457 0 100 
Valle de Mexico 160,599 6,246 1,496 609 2,105 4,141 33.7 
Sureste, transferido 16,028 1,303 242 1,124 1,366 0 100 
Sureste 79,176 4,775 406 777 1,184 3,592 24.7 
Total, trans'ferido 1,260,822 60,965 14,709 46,256 60,965 0 100 
Total, no transferido 1,931,218 129,516 25,269 62,741 88,010 41,506 32 
Total de todos los distritos 3,192,040 190,481 39,978 108,997 148,975 41,506 78.2 

pesos 

CUADRO 6. 

Personal de la CNA antes y despues de la transferencia. 


Region No. de personal No. de personal No. de per- No. de personal que se jubilara 
antes de la necesario despues sonal jubilado o reducira 

transferencia de la transferencia o reducido Sindicalizado No sindicalizado 

Noroeste 3,467 1,023 1,660 774 10 
Norte-Centro 1,881 525 696 633 27 
Nordeste 423 137 75 194 17 
Lerma-Balsas 1,587 363 682 551 1 
Valle de Mexico 313 80 149 84 0 
Sureste 137 16 30 90 
Total 7,808 2,134 3,292 2,326 56 

~os m6dulos reempla
zaron a muc:hos de los 
antiguos o?eradores 
del sistema de riego de 
la CNA por ingenieros 
recien graduados. Esto 
mejoro el nivel educati
vo del personal de los 
m6dulos, pero elirnin6 
a algunos de los opera
dores del sistema mas 
experimentados. 

sindicalizado ya que la actividad sindical 
fue uno de los principales problemas du
rante la operacion de los sistemas de rie
go por la CNA, 

Un efecto evidente del proceso de 
transferencia es la reducci6n de la canti
dad de empleados de la CNA que trabajan 
en OyM (Cuadro 6). Desde 1990 hasta me
diados de 1994, el 42% del personal de la 
CNA involucra do en la OyM de los siste
mas de riego fue jubilado 0 despedido. 

Esta reducci6n afect6 principalmente al 
personal de la CNA a nivel de los canales 
secundarios y llev6 tambien a una dismi
nucion de la dotacion de personal en las 
oficinas de distrito. En ciertos casos se tra
t6 de una reducci6n del personal adminis
trativo, pero, en otros, realmente se elimi
no a algunos de los trabajadores de opera
ciones mas experimentados en el distrito, 
10 cual afecto directamente el manejo del 
sistema de riego.3 En el caso del Distrito de 
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Riego Alto Rio Lerma, los 280 integrantes 
del personal de la CNA antes de la trans
ferenda en 1992 se redujeron a menos de 
100 en 1996. En el Distrito de Riego Rio 
Mayo, los 319 empleados antes de la 
transferencia en 1990 disminuyeron a 169 

despues de esta. 
No obstante, en ciertos distritos la re

dueci6n del personal de la CNA no impli
eD neeesariamente una disminuci6n del 
personal en general. Por ejemplo, en el 
Distrito de Riego Regi6n Lagunera habia 
90 canal eros y 324 otros trabajadores en 
1990, todos empleados publieos de la 
CNA. Despues de la transferencia, en 1995 

habia 107 canal eros y otros 119 trabajado-

CUADRO 7. 
Analisis de las tarifas de servicio basicas necesarias para la 
autosuficiencia, Distrito de Riego No. 025, Bajo Rio Bravo." 

Ano Tarifa de agua necesaria Tarifa de agua Grado de 

para la autosuficiencia autorizada autosuficiencia 

(d6Iares) (d6Iares) (%) 

1989 34.35 12.49 36.00 
1990 33.87 16.94 50.00 
1991 35.94 13.98 38.00 

1992 34.72 20.83 60.00 

1993 42.09 31.25 79.00 

1993-94 42.09 100.00 
;0" 1<1prll'<O'''' de servicio 200.609 ha. 

Nota: Los val ores son en d61ares constantes de 1993. 
Fuente: CNA. Gerencia Estatal Tamaulipas. 

CUADRO 8. 

res empleados por los respeetivos m6du
los, y 49 canal eros y otros 219 trabajado
res ern pIe ados por la CNA. En consecuen
cia, despues de la transferencia hay ahora 
494 empleados en la Region Lagunera, en 
eomparacion con 414 antes de la transfe
rencia. Sin embargo, hay que senalar que 
solo 17 de los 20 m6dulos han sido trans
feridos en la Regi6n Lagunera y, por 10 
tanto, la eantidad de empleados de la 
CNA es mas alta de 10 que se preve que 
sera despues de completar la transferencia. 

Repercusiones en los cobras del 
agua y la produccion 

Con forme a la polHica de fograr que los 
distritos de riego fueran mas sustentables 
desde el punto de vista financiero, se reco
noci6 que los usuarios tendrian que pagar 
los costos reales de OyM por el servicio de 
riego. Esto implie6 costos de agua eonside
rablemente mas altos para los agricultores. 
Antes de la transferencia, por ejemplo en 
1990, los agricultores s610 pagaban en 
promedio el 37% de los eostos reales de 
OyM. EI Cuadro 7 muestra las modificacio
nes de las tarifas de riego como resultado 
de la transferencia en el Distrito de Riego 
Bajo Rio Bravo, el No. 025 en el estado de 
Tamaulipas. Las tarifas de agua autoriza-

Aumentos de las tarifas del agua como resultado de la transferencia en algunos distritos y modulos. 

Distrito MOdulos Region Anode la Tarifa del agua Aumento 
transferencia (d6lares por cada 1,000 m3) porcentual 

1992 1993 1994 

Don Martin 7 Norte 1992 5.11 5.78 7.43 57 
Culiac{m-Humaya 111-2 Noroeste 1990-93 5.27 5.20 7.79 59 
Edo. De Zacatecas 6 Norte 1992-93 3.10 3.07 5.33 85 
Bajo Rio San Juan IV-1 Norte-Central 1992 0.86 2.22 2.25 180 
Tulancingo II Valle de Mexico 1993 4.41 4.37 5.94 45 
Metztitlan I Valle de Mexico 1993 2.94 2.91 4.88 79 

Fuente. Gorriz. Subramanian y Simas 1995. 
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CUADRO 9. 


Cobro de tarifas por el servicio de riego en el Distrito de Riego Alto Rio Lerma, 1992-1996. 


Modulo Tarifa cobrada por el servicio de riego' (en d61ares constantes de 1993) 
La tarifa cobrada como porcentaje de la planeada (necesaria) se indica entre parentesis 

1992-93 1993--94 1994-1995 1995-96 

Acambaro 193,062 (77%) 260,125 (97%) 247,750 (63%) 454,687 (72%) 
Salvatierra 839,687 (116%) 840,781 (75%) 802,031 (112%) 972,000 (130%) 
Jaral 332,906 (116%) 381,437 (100%) 383,187 (135%) 348.875 (99%) 
Valle 586,062 (146%) 655,844 (75%) 608,812 (118%) 757,625 (101%) 
Cortazar 963,969 (147%) 1,064,969 (118%) 1,086,968 (137%) 1,067,844 (125%) 
Salamanca 807,875 (136%) 888,375 (114%) 796,000 (130%) 863,000 (144%) 
Irapuato 255,437 (118%) 321,594 (67%) 264,156 (100%) 360,219 (122%) 

Abasolo 615,812 (123%) 784,312 (88%) 819,343 (128%) 967,844 (139%) 
Huanimaro 144,406 (81%) 178,094 (116%) 193,156 (132%) 172,719 (99%) 
Corralejo 60,156 (126%) 94,687 (83%) 100,093 (286%) 197,406 (474%) 
La Purisima 221,812 (117%) 237,187 (71%) 156,187 (126%) 237,406 ('131%) 
Averageb 456,471 (116%) 518,855 (92%) 496,153 (120%) 581,784 (116%) 
Total 5,021,184 5,707,405 5,457,683 6,399,625 

el distrito, la cantidad para todos los costos se antes de temporada de riego. la base de la 
cantidad prevlsta de agua en el embalse, se determina la cantidad de riegos que se puede suministrar. EI costo total de OyM se divide 
por el numero de rlegos para obtener el pago por hectarea y por rlego. Por ejemplo, si hay agua para tres riegos, se puede establecer un 
pago de 30 d6Iares/riego/ha. Sin embargo, durante el invierno pueden producirse IIuvias no previstas, 10 cual significa que se dispone de 
mas agua de la que se esperaba. Esta agua se vende al mismo precio, es decir 30 d6Iares/riego/ha, 10 que da entonces como resultado 
una tasa de cobra superior al 100% en la lemporada. 

bSe excluye a Corralejo. ya que este m6dulo depende unicamente del bombeo de agua del rfo y la tarlfa necesaria del servicio de riego 

es mucho mas alta que la planeada por el distrito. 


Nota: 1 d61ar 3.2 pesos mexicanos. 


das aumentaron de 12.49 dolares por hec
tarea al ano a 42.09 dol ares por hectarea al 
ano a fines de 1993 (el distrito fue transfe
rido a comienzos de ese ano). El Cuadro 8 
revela como aumentaron los costos del 
agua en varios otros distritos despues de 
la transferencia. 

Para la generacion de los ingresos to
tales a partir de las tarifas del servido de 
riego, el porcentaje de los usuarios que 
pagan es tan importante como la tarifa 
misma. Como en la mayoria de los modu
los los usuarios pagan antes de recibir el 
agua, Mexico en realidad ha logrado una 
tasa de cobro de los servicios de riego del 
100%. Esto contrasta con 10 que sucede en 
las Filipinas, donde la tasa de cobro es in
ferior al 60%. En la mayoria de los distri
tos de riego transferidos en Mexico, los 
usuarios pagan por el agua antes de que 

puedan programar el proximo turno de 
riego con el canalero. 

Por consiguiente, la tasa de cobro es 
de alrededor del 100% en la mayo ria de 
los modulos. En algunos modulos, los 
usuarios pagan una tarifa fija por el agua 
por temporada y por hectarea. Con este 
sistema, en dertos casos se les permite a 
los usuarios regar antes del pago, 0 pagan 
parte de la tarifa bajo el acuerdo de pagar 
el resto de ella al finalizar la temporada. 
En una pequena cantidad de sistemas y 
modulos donde se emplea esta modaIidad, 
la tasa de cobro es a veces inferior al 
100%, si bien los que deben la tarifa al 
modulo por 10 general tienen que pagar su 
adeudo antes de que puedan obtener agua 
para la proxima temporada 0 ano. 

Como los modulos dependen por com
pleto de las tarifas del riego pagadas por 
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los usuarios, no pueden sobrevivir a me
nos que estos paguen las tarifas por el ser
vido de riego. El Cuadro 9 presenta un 
amilisis del cobro de las tarifas por el ser
vido de riego en el Distrito de Riego Alto 
Rio Lerma durante 1992-1996. Muestra 
que la tasa de cobro a menudo es superior 
al 100% a causa del superavit de agua en 
las presas debido a las precipitaciones 
invernales. 

5i bien es necesario un mayor costo 
del agua para equiparar las tarifas de 
OyM, el cambio de los costos como una 
funci6n de los costos globales de produc
ci6n es igualmente importante. En el Cua
dro 10 se ilustran estos cambios en Rio 
Mayo y Delicias, distritos gran des en el 
noroeste y el norte, respectivamente, que 
fueron algunos de los distritos transferidos 
en primer termino. Como se puede ver en 
el Cuadro 10, a pesar de que los costos del 
agua han aumentado en relaci6n con los 
costos de producci6n desde la transferen
cia, los porcentajes todavia estan en el ran-

CUADRO 10. 
Modificaciones del costo del agua como porcentaje de los costos 
totales de produccion. 

Distrito Delicias' Distrito Rio Mayd' 

Cultivo 1990 1992 Cultivo 1990/91 1992193 
(%) (%) 	 (%) (%) 

go de 3-8%, cifras que no son raras para la 
agricultura de riego por gravedad Gohnson 
1995). De hecho, en algunas zonas irriga
das realmente ha disminuido el costo del 
agua como porcentaje de los costos totales 
de producci6n de cultivos tales como el al
god6n y las hortalizas. Por ejemplo, en 
1996 los costos del agua en Lagunera para 
el algod6n equivalian a menos del 5% de 
los costos totales de producci6n. 

El mantenimiento 

El program a de transferencia en Mexico se 
origin6 en la preocupacion por la 
sostenibilidad a largo plazo de los siste
mas de riego. Esta preocupaci6n fue gene
rada por la crisis financiera de 1982, como 
resultado de la cual el gobierno aplaz6 
gran parte del mantenimiento requerido, a 
causa de la falta de fondos. A comienzos 
de 1990, como el programa de transferen
cia acababa de iniciarse, el presupuesto de 
riego era de 109 millones de d6lares 
estadounidenses (225,630,760 pesos mexi
canos). Las contribuciones de los usuarios 
sumaban 40.4 millones de dolares y los 
aportes del gobierno eran de 31 millones 
para los gastos de OyM y de 37.3 millones 
para los sueldos del personal. Esto equiva
lia a 42 mill ones menos de los aproxima
damente 150 millones necesarios para

Alfalfa 6.2 9.1 Alfalfa 7.3 10.1 
AIgod6n 1.1 2.3 Frijol 3.2 3.8 la operaci6n y el mantenimiento 
Maiz 1.9 3.8 Maiz 4.3 8.4 sustentables de los 3.2 millones de hecta
Trigo 1.9 3.2 Trigo 3.9 8.1 reas irrigadas por el sector publico. Alrede
Soya 2.1 4.5 	 Soya 6.1 6.8 dor de 35 millones de esos 42 mill ones de 
Chiles 1.6 2.6 	 Cebada 3.5 5.4 

d6lares se acumularon como mantenimienMani 1.0 3.6 Sesame 2.6 5.3 
Nuez 2.6 6.7 Tomates 2.7 6.1 to aplazado (Banco Mundial 1991). En 
Avena 2.6 4.4 	 Sandia 2.4 3.3 1991, el presupuesto estimado era de 158 

Squash. 2.7 4.3 millones de d61ares (401,803,460 pesos 
'Transferido en 1991. 

mexicanos), y se requerian 90 	mill ones 
"Transferido a fines de 199O. 


Fuente: Valdivia Alcala 1994. (230,768,279 pesos mexicanos) para el 
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FIGURA 5. 


Eliminaci6n de sedimento en los drenajes de los canales por la 

CNA y los modulos en el Distrito de Riego Alto RIo Lerma. 
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mantenimiento. Para 1993, como se men
cion6 antes, se calcul6 el presupuesto en 
190 millones de d61ares (609,540,000 pe
sos mexicanos). 

En contraste con 1990, las tarifas de 
riego pagadas por los usuarios en 1993 . 

sumaron 163 millones de d6lares, mien
tras que en 1994 llegaron a 170 millones. 
Los fondos proporcionados por los usua
rios han side utilizados por los m6dulos 
para operar los sistemas y, en particular, 
para mantener los sistemas incluyendo la 
realizaci6n de parte del mantenimiento 
aplazado, La Figura 5 muestra la cantidad 
de sedimento retirado usando esos fondos, 
durante 1984-1995. La cantidad de sedi
mento retirado de los canales y drenajes 
aument6 mas de cinco veces despues de la 
transferencia del manejo del riego en el dis
trito. No s610 se ha incrementado el sedi
mento retirado por los m6dulos sino que 
estos tambien han aumentado la desyerba 
y el mantenimiento de los caminos de los 
canales. Ademas, los m6dulos han comen
zado a efectuar parte del mantenimiento 

aplazado de los canales y drenajes, mu
chos de los cuales no han recibido mante
nimiento durante mas de 10 anos (Ramos 
Valdes 1996). 

Las tarifas por el servicio de riego co
bradas actualmente son adecuadas para 
cubrir los costos de OyM y, en ciertos anos, 
un pequeno porcentaje del mantenimiento 
aplazado. Teniendo en cuenta todo el 
mantenimiento aplazado y otros tipos de 
rehabilitaci6n necesarios, un estudio re
ciente efectuado por el Colegio de 
Postgraduados en Ciendas Agricolas esti
m6 la inversi6n requerida en unos 559 mi-
Hones de d6lares estadounidenses (44,247 

millones de pesos mexicanos), que equiva
len a alrededor de 186 d61ares por hecla
rea. Con una tarifa media de 40 d61ares / 
ha, distribuyendo este costo en un periodo 
de cinco anos (sin tener en cuenta los in
tereses), casi se duplicarian las tarifas de 
riego, de 40 d61ares/ha a 78 d61ares/ha. 
lncluyendo un interes del 12% en cinco 
anos, la tarifa total par el servicio de riego 
aumentaria a 105 d61ares/ha, una tarifa 
bastante elevada y que puede resultar 
antiecon6mica para muchos usuarios, es
pecialmente los que cultivan frijoles y ce
reales. 

La producdon y los patrones de 
cultivo 

Hasta el momento, la transferencia en 
Mexico no ha tenido efectos importantes 
sobre la producci6n de cultivos. Si bien el 
aumento de la producci6n no fue un obje
tivo explicito del programa de transferen
cia, se esperaba que, con un mejor servicio 
de riego, la producci6n de cultivos se 
incrementaria con el tiempo. Esta ausencia 
de efectos sobre la producci6n se puede 
explicar por una serie de factores, de los 
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cuales el mas importante es que la trans
ferencia se concentro originalmente en zo
nas donde los niveles de la produccion 
agricola ya eran bastante altos. Ademas, la 
crisis financiera de 1995-1996 y la sequia 
que afecto los distritos de riego en el nor
deste, el norte y noroeste tendieron a redu
cir la provision disponible de agua y otros 
insumos, 10 cual llev6 a una reducci6n de 
la producci6n de cultivos. 

Con tarifas por el servicio de riego 
considerablemente mas altas, se espera que 
los patrones de cultivo se modifiquen y los 
cultivos de menor valor sean reemplaza
dos por otros de mayor valor. Esto esta su
cediendo en algunas zonas, con la sustitu
ci6n de los frijoles y los cereales por hor
talizas, frutas y cultivos de fibras. 

No obstante, el cambio a cultivos de 
mayor valor es impulsado por los cambios 
financieros en la economia y por los cam
bios en el sector agricola y, por 10 tanto, 
s610 puede ser atribuido en parte al progra
rna de transferencia. 

Las modificaciones en la tenencia 
de la tierra 

Las modificaciones del articulo 27 de la 
constituci6n permiten a los ejidatarios 
arrendar y vender su tierra y su agua. Al
gunos investigadores han expresado su 
preocupacion porque esto conduzca a la 
concentraci6n parcelaria y provoque efec
tos sociales negativos entre los pequenos 
productores (Torregrossa 1994). De hecho, 
en una serie de modulos transferidos los 
ejidatarios han arrendado su tierra y dere
chos de agua. Por ejemplo, en la Regi6n 
Lagunera mas del 30% de los ejidatarios 
arrendaron sus derechos de agua 4 duran
te 1995. Esto parece ser una excepci6n mas 
que la norma, ya que en Alto Rio Lerma 
menos del 15% de la tierra y el agua fue 
arrendada a otros agricultores. Sin embar
go, aparentemente existe una tendencia a 
la concentraci6n parcelaria en los m6du
los, que tendni repercusiones a largo pla
zo en el sector ruraL 

Problemas Futuros de la Transferencia 


"Dada la escasa preci
pi/acion, inferior a 200 
mm al ano en la Region 
Lagunera, la tierra no 
tiene valor sin los dere
chos de agua; en conse
cuencia, los agriculto
res desean arrendar los 
derechos de agua y no 
la tierra. 

EI programa de transferencia se inici6 en 
1990 y, por 10 tanto, el gobiemo y los usua
rios tienen ahora seis anos de experiencia 
con el programa. Aproximadamente 60 

distritos han sido totalmente 0 casi por 
completo transferidos. El programa de 
transferencia ha dado como resultado una 
posici6n financiera mas estable para los 
distritos. Esto fue particularmente eviden
te durante 1995 cuando, debido a la crisis 
financiera, el gobiemo casi no proporcion6 
presupuesto operativo para los organismos 
de operaci6n como la CNA. En contraste 
con la crisis financiera de 1982, cuando 
los distritos casi dejaron de operar debido 

a la falta de fondos y se aplaz6 todo el 
mantenimiento, durante 1995 los fondos 
aportados por los usuarios no s610 mantu
vieron los m6dulos en operaci6n sino que 
realmente se efectuo parte del manteni
miento aplazado. El porcentaje de las tari
fas de agua que fue a la CNA proporcion6 
fondos esenciales para asegurar que la 
CNA pudiera realizar la OyM a nivel de 
los canales principales y las fuentes de 
agua. La eliminaci6n de la gran depen
dencia del presupuesto del gobiemo fede
ral, sujeto a fluctuaciones, ha mejorado la 
sostenibilidad financiera general de los 
distritos transferidos. 
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EI gobierno ahora tiene que concen
trarse en transferir los ultimos 15 distritos 
(12% de la superficie total de los distritos 
de riego). Estos son todos problematicos, 
con dificultades que incluyen: (a) tierras 
situadas en una zona donde hay inestabi
lid ad social, como en Chiapas; (b) una in
fraestructura de riego con problemas es
tructurales tan grandes que los agriculto
res se rehusan a aceptarla antes de que 
sea rehabilitada; (c) tierras con productivi
dad muy baja; (d) agua muy contaminada, 
como en el Distrito de Riego de Tula; y (e) 
zonas donde escasea el agua, hay proble
mas de tenencia de la tierra 0 ambas co
sas. Para continuar el programa de trans
ferenda en estos distritos, el gobierno reco
noce que sera necesario cambiar la estrate
gia por una en la cual los modulos obten
gan gradualmente la autosuficiencia (Co
mision Nacional del Agua 1995). 

Ademas, el gobierno comienza a afron
tar algunos problemas de segunda genera

cion en los distritos transferidos. Esto no 
es especialmente sorprendente, dada la ra
pidez con que se puso en practica el pro
grama. El exito a largo plazo del sector de 
irrigacion y la capacidad de los usuarios 
y la CNA de sostener los distritos transfe
ridos dependeran de como aborde el go
bierno estos problemas de segunda genera
cion. 

Problemas financieros 

Como se ilustr6 antes, el programa de 
transferencia ha aumentado considerable
mente los fondos reales disponibles para 
OyM. En la mayoria de los distritos esos 
fondos han side obtenidos mediante un 
cambio a precios volumetricos del agua, 
como 10 recomienda la CNA. El sistema 
funciona muy bien porque los usuarios 
pagan sus tarifas del agua y luego presen

tan el recibo al canalero, quien a su vez 
programa el suministro del agua. Gracias 
a que los usuarios pagan antes de recibir 
el agua, este sistema reduce al minimo los 
problemas vinculados con tratar de instar 
a los agricultores a pagar una vez que han 
recibido el agua 0 al final de la tempora
da. 

En el actual sistema de tarifas del 
agua hay dos deficiencias relacionadas 
entre si: 

1. 	 En los distritos, normalmente no exis
te un fondo de reserva; las tarifas han 
sido fijadas en una cantidad solo su
ficiente para pagar los gastos cotidia
nos de los modulos. Los modulos lite
ralmente subsisten en forma precaria 
cobrando las tarifas para un cielo de 
riego justa a tiempo para pagar los 
sueldos y los gastos del mes siguien

teo Por consiguiente, no estan prepara
dos para afrontar una emergencia. 

2. 	 La idea de cobrar conforme al volumen 

parece 16gica, pero supone que los dis
tritos siempre tendran agua. La au sen
cia de algun tipo de tarifa basica que 
sea cobrada a todos los usuarios inde
pendientemente del volumen suminis
trado, implica que cada vez que el mo
dulo no pueda suministrar agua sus 
ingresos caen a cera. Sin un fonda de 
reserva, el modulo practicamente va a 
la bancarrota. 

Durante la reciente sequia en los dis
tritos de riego Baja San Juan, Baja Rio Bra
vo y Region Lagunera, varios modulos fue
ron a la quiebra 0 estuvieron a punta de 
hacerlo porque no tenian un volumen su
ficiente de agua para suministrar que les 
permitiera reunir los fondos necesarios 
para cubrir sus costas basicos de opera
cion. Como resultado, varios modulos co
mienzan a reconocer que deben pasar a 

23 



un sistema de una tarifa basica para todos 
los usuarios (probablemente basada en la 
extension de las tierras poseidas dentro 
del modulo) y un sistema volumetrico ba
sado en el volumen real de agua recibido 
(0 en la cantidad de hectareas regadas). Sin 
esto, continua mente afrontaran los mismos 
problemas que tuvieron durante la ultima 
sequia. 

Los subsidios 

Si bien el objetivo original del programa de 
transferencia era reducir a cero los subsi
dios gubernamentales, debido a restriccio
nes juridicas no ha sido posible pagar a 
los empleados de la CNA que quedan con 
las tarifas cobradas a los usuarios del 
agua. En consecuencia, los empleados de 
la CNA que ope ran las fuentes de agua y 
los canales principales, as! como el perso
nal superior en las diversas oficinas de la 
CNA, todavia son pagados directamente 
por el gobierno. De este modo, los presu
puestos autosuficientes mencionados por 
el gobierno y el Banco Mundial en reali
dad no son autosuficientes ya que no cu
bren los costos de los empleados de la 
CNA. Estos todavia son pagados con los 
fondos proporcionados por la Secretaria 
de Hacienda. Esta dependencia de un sub
sidio, si bien considerablemente inferior al 
subsidio requerido antes de la transferen
cia, todavia deja a los distritos en una po
sicion vulnerable. 

La legislaci6n sobre el agua 

Como se seflalo anteriormente, el gobierno 
sanciono una nueva ley de aguas para 
abordar algunos de los problemas asocia
dos con el programa de transferencia y el 
cambio a una agricultura en general mas 

comercial. La ley de aguas fue san cion ada 
en 1992 y en 1994 se aprob6 el reglamen
to que complementa esa ley. Juntos, los dos 
documentos constituyen la base para el 
programa de transferencia y proporcionan 
el marco juridico que permite la venta del 
agua para usos de mas alto valor (Comi
sion Nacional del Agua 1994a). 

Dentro de un distrito, a las asociacio
nes de usuarios del agua de los modulos 
individuales se les otorgan concesiones 
una vez que han cumplido los requisitos 
de presentacion y registro. De hecho, esto 
da a todos los modulos el derecho a una 
parte del agua disponible en cada tempo
rada para las tierras en el distrito. 

En consecuencia, sin importar el tama
flo del modulo, en cualquier temporada la 
asignacion en terminos de metros cubicos 
por hectarea debe ser igual para todos los 
modulos. Como parte de una investigacion 
en la Region Lagunera y el Distrito de Rie
go Alto Rio Lerma, personal del IIMI re
unio datos para determinar cuan equitati
va ha sido la distribucion del agua en el 
distrito en general antes y despues de la 
transferencia. Como se puede ver en las 
Figuras 6 y 7, la diferencia entre la canti
dad de agua recibida y la cantidad asig
nada (don de la linea cero indica un ajus
te perfecto entre la asignacion y el agua 
recibida) en realidad no ha cambiado mu
cho despues de la transferencia. En la Fi
gura 6 hay un solo modulo, Jaral, que se 
aparta mucho de la linea cero. En la Figu
ra 7, los dos modulos que recibieron me
nos agua, Tlahualil y San Jacinto, pueden 
bombear agua directamente del rio y tam
bien tienen acceso al agua de los canales. 
Por consiguiente, los volumenes que reci
ben no son realmente tan escasos como 
parece conforme a los datos. 

Las concesiones son para periodos de 
cinco a 50 aflos y son renovables si los 
concesionarios no han realizado acciones 
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FIGURA 6. 
Diferencia entre la cantidad de agua recibida y la cantidad asignada antes y despues de la 
transferencia, Distrito de Riego Alto Rfo Lerma. 
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FIGURA 7. 
Diferencia entre la cantidad de agua recibida y la asignada antes y despues de la transferencia, 
Region Lagunera. 
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13 establece: En el ambito de los consejos 
de la cuenca, la Comisi6n acordara con 
los usuarios toda limitacion temporal a los 
derechos existentes en caso de emergen
cias, escasez extrema, sobreexplotacion 0 

declaraci6n de areas protegidas. En esas 
circunstancias, e1 uso residencial tendra 
prioridad (Gorriz, Subramanian y Simas 
1995, Anexo 1, Ley de Aguas Nacionales). 

Sobre la base de esta interpretacion, el 
estado de Nuevo Leon y la ciudad de 
Monterrey han desviado el agua del rio 
San Juan hacia la presa del Cuchillo 
(Arreola 1996). Sin embargo, las asociacio
nes de usuarios del agua en el Distrito de 
Riego Bajo Rio San Juan tienen concesio
nes vaIidas que han sido aprobadas por la 
CNA para esa agua, y tambien tienen un 
acuerdo firma do en 1952 por el Presiden
te de Mexico que establece que esa agua 
pertenece al estado de Tamaulipas y al 
Distrito de Riego Bajo Rio San Juan. La in

certidumbre asociada con sus derechos de 
agua ha llevado a una situacion en la cual 
los usuarios de Rio San Juan actualmente 
se muestran renuentes a pagar sus tarifas 
de agua ya que no confian en 1a seguridad 
del suministro de agua. Como resultado, 
esta en duda la sostenibilidad del sistema 
de riego. 

periores a las 50,000 hectareas, y las tari
fas de agua cobradas a los usuarios no 
solo han sostenido las actividades de GyM 
de los modulos sino tambien han financia
do la mayoria de las actividades de GyM 
efeduadas por personal de la CNA a nivel 
de los canales principales y las fuentes de 
agua. Esto contrasta notablemente con la 
situacion que existia cuando los sistemas 

SSe observa esto en la 
siguiente cita de la 
Concesion de Derecho 
para Rio Yaqui; 

DECLARACIONES 

La Comision l'iacional 
del Agua, organo ad
ministrativo de la Se
creta ria de Agricultura 
y Recursos Hidrauli
cos, creada por decreta 
presidencial publica do 
en el Diario Oficial de 
la Federacion de enero 
16 de 1989, de ahora en 
adelante Hamada "la 
Comision", por este 
conducto otorga una 
concesion para el uso 
del agua can prop6si
tos de riego, asi como 
un permiso para el U50 

de la infraestructura de 
riego, al Modulo de De
sarrollo Rural a Uni
dad" Asociaci6n de 
Usuarios del Agua, 
Unidad de Riego K-95, 
Canal Principal Supe
rior, Distrito de Riego 
No. 141, Rio Yaqui, 
A.C.," que forma parte 
del antes mencionado 
Distrito de Riego, de 
ahora en adelante lJa
mado Hel Concesiona
rio," 

que sean causa de la terminacion como 10 
especifica la ley. Sin embargo, el documen
to de la concesion no especifica realmente 
el volumen de agua asociado con la con
cesion (Gorriz, Subramanian y Simas 
1995, Anexo 1).5 

Sin un derecho a un determinado vo
lumen de agua, los procedimientos reales 
de operacion se dejan a los distritos y la 
CNA, pero estos no proporcionan ninguna 
garantia acerca de la cantidad de agua a 
quienes compran 0 arrieridan los derechos 
de agua. En contraste con el sistema de 
California, Mexico no proporciona agua 
segun la priori dad sino que el derecho de 
agua se define de hecho como proporcio
nal al caudal, la cantidad almacenada 0 el 
caudal del canal. Por ejemplo, si el caudal 
es un 20% inferior al normal, cada 
derechohabiente recibira un 20% menos de 
agua (Rosegrant y Gazmuri 1994b). No 
obstante, el derecho de concesion no defi
ne con claridad el caudal normaL 

Ademas de no otorgar realmente un 
derecho volumetrico, la ley que define las 
concesiones tampoco es clara acerca de las 
prioridades en caso de escasez. En las sec
ciones sobre uso agricola y urbano no se 
definen prioridades, pero, en la secci6n ti

tulada Consejos de la Cuenca, el articulo 

Conclusiones 

El programa de transferencia en Mexico 
progreso con mas rapidez de 10 planeado. 
En consecuencia, para fines de 1996 mas 
del 88% de los 3.3 miIlones de hectareas 
de tierras de riego publico en el pais ha
bian sido trans£eridas al manejo conjunto. 
Las asociaciones de usuarios del agua 
han demostrado ser capaces de operar y 
mantener 105 modulos, aun de tamano su
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dependian mucho de los subsidios guber
namentales y, por 10 tanto, se estaban de
teriorando con rapidez a causa de la falta 
de un financiamiento estable. 

La cantidad de personal de la CNA se 
ha reducido considerablemente y, en la 
mayoria de los distritos, los sistemas son 
operados con menos personal, si bien en 
muchos casos los m6dulos han contratado 
personal con un mayor grado de capacita
ci6n. La eliminaci6n de personal 
sindicalizado que controlaba las activida
des de OyM ha eliminado una de las prin
cipales quejas de los agricultores. Se ha 
senalado que la capacidad de contra tar y 
despedir a su propio personal ha mejora
do la respuesta del personal operativo a 
las necesidades de los usuarios. Con ma
yores presupuestos para OyM que inclu
yen mas fondos para el mantenimiento y 
con personal mas sensible, el program a de 
transferencia ha creado una situaci6n mu
cho mas sustentable que la que existia en 
el sector de riego antes de la transferencia. 

Para lograr la sostenibilidad a largo 
plazo, se requieren otros cambios con el fin 
de asegurar que el programa sea sustenta
ble en el transcurso del tiempo. EI sistema 
de tarifas de agua debe ser modificado de 
tal modo que los distritos adquieran fon
dos de reserva para emergencias, reempla
zos futuros y rehabilitaci6n. Tambien hay 
que cambiar a un sistema en el cual el m6
dulo cobre una cantidad fija para cubrir 
los costos de personal y de otras instalacio
nes del m6dulo, asi como una tarifa 
volumetrica para cubrir los costos varia
bles del suministro de agua. 

Cuando una ciudad importante del 
pais puede expropiar la provisi6n total de 
agua de un distrito de riego que esta ope
rando conforme a una concesi6n legal del 
agua, como en el caso del Distrito de Rie
go Bajo Rio San Juan, los distritos de rie
go estan en una posici6n vulnerable. A 
causa de la tasa de crecimiento demogni
fico y la transformaci6n estructural de una 
sodedad agricola en un pais industrial, la 
competencia por el agua esta creciendo. 
Sin embargo, el sistema jurfdico de Mexi
co no especifica clara mente que derechos 
existen para la agricultura de riego y c6mo 
se pueden proteger esos derechos contra 
las demandas de agua de usuarios muni
cipales e industriales. EI gobierno ha reco
nocido el problema de la ley de aguas y 
actualmente esta trabajando para escIare
cer los terminos de la ley concernientes a 
las concesiones de agua, con el fin de re
ducir futuros conflictos por el agua entre 
usuarios agricolas, municipales e indus
triales. 

La experiencia de Mexico con la trans
ferenda del manejo de la irrigaci6n abre 
un nuevo camino para redefinir las rela
ciones entre los usuarios del riego y el Es
tado. Este programa es importante para 
Mexico y tambien para otros paises en de
sarrollo que estan en el proceso de traspa
sar la responsabilidad del manejo de la 
irrigaci6n a los usuarios. Muchos paises 
observan a Mexico para ver si los efectos 
positivos de la transferencia de la irriga
cion en el pais superan a largo plazo a los 
efectos negativos. 
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