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Complementariedad

Coincidencia
Diagnéstico

Evaluacion

Linea de Bienestar

Linea de Bienestar
Minimo

Matriz de Indicadores
para Resultados

(Matriz de Marco

Légico)

Monitoreo

Padrén de

beneficiarios

Poblacion atendida

Glosario

Dos 0 més programas son complementarios cuando atienden a la
misma poblacién, pero los apoyos son diferentes; o bien, cuando
sus componentes son similares o iguales, pero atienden a una
poblacién distinta.

Hay coincidencias entre dos o mas programas cuando sus
objetivos son similares; o bien, cuando sus componentes son
similares o iguales, y atienden a la misma poblacion.

Documento de andlisis que busca identificar el problema que se
pretende resolver y detallar sus caracteristicas relevantes, y de
cuyos resultados se obtienen propuestas de atencion.

Andlisis sistematico e imparcial de una intervencién publica cuya
finalidad es determinar la pertinencia y el logro de sus objetivos y
metas, asi como la eficiencia, eficacia, calidad, resultados,
impacto y sostenibilidad.

Equivale al valor total de la canasta alimentaria y de la canasta no
alimentaria por persona al mes.

Equivale al valor de la canasta alimentaria por persona al mes.

Resumen de un programa en una estructura de una matriz de
cuatro filas por cuatro columnas mediante la cual se describe el
fin, el propdsito, los componentes y las actividades, asi como los
indicadores, los medios de verificacion y supuestos para cada uno
de los objetivos.

Proceso continuo que usa la recoleccidon sistematica de
informacién, como indicadores, estudios, diagndsticos, entre
otros, para orientar a los servidores publicos acerca de los
avances en el logro de objetivos de una intervencién publica
respecto a los resultados esperados.

Relacion oficial de beneficiarios que incluye a las personas
atendidas por los programas federales de desarrollo social cuyo
perfil socioeconémico se establece en la normativa
correspondiente.

Poblacién beneficiada por un programa en un ejercicio fiscal.
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Poblacion objetivo
Poblacion potencial

Pobreza

Programa social

Recomendaciones

Reglas de operacion

Retos

Poblacién que un programa tiene planeado o programado atender
para cubrir la poblacién potencial y que cumple con los criterios de
elegibilidad establecidos en su normativa.

Poblacién total que presenta la necesidad o problema que justifica
la existencia de un programa y que, por lo tanto, pudiera ser
elegible para su atencion.

Una persona se encuentra en situacién de pobreza cuando tiene
al menos una carencia social (en los seis indicadores: rezago
educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la seguridad
social, calidad y espacios de la vivienda, servicios basicos en la
vivienda y acceso a la alimentacién) y su ingreso es insuficiente
para adquirir los bienes y servicios que requiere para satisfacer
sus necesidades alimentarias y no alimentarias. Esta definicién se
deriva de la Ley General de Desarrollo social, la cual reconoce que
existen varias dimensiones o factores sociales, ademas de los
econdémicos, que determinan la pobreza.

Programas presupuestarios de modalidad S (reglas de operacion)
o U (otros programas de subsidios).

Sugerencias emitidas por el equipo evaluador derivadas de los
hallazgos, debilidades, oportunidades y amenazas identificados
en evaluaciones externas, cuyo proposito es contribuir a la mejora
del programa.

Conjunto de disposiciones que precisan la forma de operar un
programa con el proposito de lograr los niveles esperados de
eficacia, eficiencia, equidad y transparencia.

Aspectos del disefio, implementacion, gestion y resultados que las
entidades y dependencias pueden mejorar debido a que son
considerados areas de oportunidad.
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Introduccién

Con el proposito de contribuir a mejorar el disefio de politicas publicas, al ofrecer una visién
del contexto y las interacciones entre diversos programas sociales federales, el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) realiza las
evaluaciones integrales sobre veinte teméticas sociales. La evaluacion integral facilita una
valoracion general del desempefio de los programas que conforman la tematica al

interpretar los resultados en un contexto mas amplio.

Este documento presenta la evaluacion integral del desempefio de los programas federales
de aprovechamiento sustentable de los recursos hidricos en 2014-2015, y fue elaborado
con base en las evaluaciones especificas de desempefio 2014-2015,! llevadas a cabo por
el Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, con la coordinacion de Juan Manuel

Torres Rojo, asi como otras fuentes externas de informacién pertinente.
La evaluacion esta organizada en seis capitulos:

o Andlisis general de la problemética que atiende el grupo teméatico. De manera
sucinta, se describe el conjunto de problemas que los programas considerados
buscan resolver o contribuir a ello.

e Analisis de la pertinencia de los programas del grupo como instrumento para
resolver la problemética. Se estudia la conveniencia de los programas respecto a la
problematica que buscan contribuir a solucionar y se identifica su vinculacion y

algunos de sus principales efectos o externalidades.

1 La EED 2014-2015 evalua el ejercicio fiscal 2014, y considera los avances del programa en la primera mitad
de 2015. Las recomendaciones formuladas en estas evaluaciones pueden estar en proceso de atencién o haber
sido atendidas por las dependencias a su cargo. Conforme al numeral 22 del Mecanismo para el seguimiento
de los aspectos susceptibles de mejora derivados de informes y evaluaciones a los programas presupuestarios
de la administraciéon publica federal, las dependencias deben publicar en sus paginas de internet los avances
en la materia.

Por otro lado, junto con los informes de la EED se publica la Opinién de la dependencia, documento que elabora
la entidad responsable del programa evaluado en el que se emiten observaciones sobre la evaluaciéon y su
proceso. Tanto las opiniones de la dependencia como los informes de las evaluaciones estan disponibles en la
pagina electrénica del CONEVAL: http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/InformeEvaluacion.aspx


http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/InformeEvaluacion.aspx
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e Logros y fortalezas principales de los programas en su conjunto. Se valoran los
resultados de los programas con una vision integral y se incluyen sus avances en
términos de la problemética que intentan solventar.

o Retos generales del grupo evaluado. Se identifican areas de oportunidad de los
programas en una vision integral, derivadas de evaluaciones externas, que sean
factibles en funcion de atender la problemética.

o Buenas practicas externas. Se sefialan las buenas practicas en cuanto al disefio,
operacién o evaluacién de programas similares desarrollados en México u otros
paises, y se destacan las que puedan mejorar el desempefio de los programas y la
atencion a la problematica.

o Reflexién final y recomendaciones. Se hace un analisis general de la situacion en
gue se encuentra la politica nacional en el tema a partir del analisis realizado al
conjunto del programa y, con base en ello, se formulan algunas recomendaciones

en materia de politica social.

Los programas analizados estan a cargo de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat), a través de la Comision Nacional del Agua (Conagua) (ver cuadro
1).
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Cuadro 1. Programas federales de aprovechamiento sustentable de los recursos hidricos,
México, 2014-2016

Modalidad Programa Acrénimo  Dependencia Estatus
programatico
2016

uois Programa para Incentivar el NA Semarnat (Conagua)  sin cambios

Desarrollo Organizacional de los

. sustanciales
Consejos de Cuenca

S217 Programa de Rehabilitacion, NA Semarnat (Conagua)
Modernizacién, Tecnificacion y

Equipamiento de Unidades de
Riego

S079 Programa de Rehabilitacion, NA Semarnat (Conagua)
Modernizacion, Tecnificacion y

Equipamiento de Distritos de

Riego y Temporal Tecnificado S217 Programa
de Apoyo a la
U028 Programa de Adecuacion de PADUA Semarnat (Conagua) Infraestructura
Derechos de Uso de Agua Hidroagricola
uo19 Mejora de Eficiencia Hidrica en NA Semarnat (Conagua)

Areas Agricolas

U030 Apoyos Especiales en Distrito de NA Semarnat (Conagua)
Riego y Unidades de Riego
U010 Programa de Cultura del Agua NA Semarnat (Conagua) E005
Capacitacion
Ambiental y
Desarrollo

Sustentable

Fuente: Elaboracién propia con base en el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de
Desarrollo Social (CONEVAL, 2014).
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Capitulo 1. Analisis general de la problematica de aprovechamiento
sustentable de los recursos hidricos

En 2010, la demanda total de aguas nacionales en el pais era de 78,400 mm?, la cual se
cubria con un volumen sustentable? de 66,900 mm? de fuentes superficiales y subterraneas
y con un volumen no sustentable® de 11,500 mm?3; de éstos, 50 por ciento (6,500 mm?)
provenian de acuiferos sobreexplotados. Ante el incremento en las actividades productivas
y el crecimiento de la poblacién, se espera que hacia 2030 la demanda de agua llegue a
91,200 mm3, mientras que la oferta no sera superior a 68,300 mm? (ver figura 1). Este
problema de escasez de agua ya se empieza a acentuar en varias regiones del pais y ha
ocasionado problemas locales y regionales en los Ultimos afios con un alto costo social y

humano y repercusiones en diversos sectores.

Figura 1. Brecha hidrica entre oferta y demanda en 2030.

Situacion actual Gasto Ecologico 2030
Miles de hm? B Sobre Explotacion Miles de hm?
[ ' 1.2
Industrial
115 784

Bt
Industrial ublico Urbana

Pabkco Urbano

Superficial

Superficial R
Agricutura

Agricultura

: Subterraneo
Subterranea

Otra (TIA") Otras! Otra (TIA*)

Otras] ‘
Of Brecha OFfére Brecha
sustentable Dermanda sustentable Demanda
por capacidad por capaacad
wtalada nstalada
T — | eearars——
* El 63% de la demanda se abastece con fuentes s - 50% de la brecha al 2030 es el volumen no

- ‘Yf’ i
superficiales sustentable

* La reserva subterranea decrece en =65 mil hm!

* La brecha para 2030 ascende a =23 mil hm? por varnias
anualmente

razoncs:
* La demanda agricola representa ef 80% del total de la
demanda actual

~ Cracimiento aceterado de la industria (2.68% anual)

Creamiento de L agrnicudtura (0 5% anuad )

Fuente: Plan Nacional Hidrico 2014-2018
*TIA: Tratado internacional de Agua de 1944
1 Oferta de fuentes no tradicionales

2 cantidad de agua, superficial o subterranea, que se extrae artificialmente sin afectar las fuentes naturales de

abastecimiento.
3 Cantidad de agua, superficial o subterranea, que se extrae artificialmente y afecta las fuentes naturales de

abastecimiento.
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Se estima que 69 por ciento del escurrimiento superficial* de que dispone el pais (alrededor
de 230,000 Hm?®) se concentra en 38 por ciento de la superficie continental, lo que significa
que mas de 60 por ciento del territorio dispone de 31 por ciento del escurrimiento superficial.
El problema de distribucion del escurrimiento natural se complica aun mas debido a la
ubicacién de los polos de crecimiento poblacional y los focos de desarrollo econémico. Asi,
en el centro y el norte del pais, donde se tiene 32 por ciento de la disponibilidad nacional
de agua, se concentra 77 por ciento de la poblacién y se genera 79 por ciento del producto
interno bruto (PIB). En contraste, en la zona sur y sureste, donde existe 68 por ciento de la
disponibilidad, Unicamente se localiza 23 por ciento de la poblacién y sélo tiene una
participacién de 21 por ciento del PIB (PNH, 2013).

Actualmente, se encuentran definidos 653 acuiferos que proveen gran parte de las
demandas de agua para los desarrollos industriales y cerca de 65 por ciento del volumen
de agua que demandan las ciudades donde se concentran unos sesenta millones de
habitantes. Estos acuiferos constituyen la principal fuente de abastecimiento de la poblacion
rural y aportan el agua para el riego de casi dos millones de hectareas, que representan 35

por ciento de la superficie bajo régimen de riego en nuestro pais.

La sobreexplotacién de los acuiferos en México es cada dia mas alarmante y ha pasado de
32 acuiferos sobreexplotados en 1975 a 106 en 2013 (PNH, 2013). De los 188 acuiferos
mas importantes del pais, que abastecen 66 por ciento del agua que se utiliza y en los
cuales se capta 79 por ciento de la recarga de agua subterrdnea, 80 se encuentran
sobreexplotados, lo que origina graves problemas de intrusidon salina, pérdida de
biodiversidad de ecosistemas especiales, cambio en el volumen de los caudales
subterraneos y superficiales (especialmente en ecosistemas semiaridos y aridos) y en la

dindmica de abastecimiento a lo largo del afio (INE, 2010).

Algunas apreciaciones sefialan que el cambio climatico podria tener un efecto en el
escurrimiento superficial y reducirlo en algunas regiones hidrolégicas hasta en 7 por ciento

para el 2030 (Conagua, 2014). El efecto se multiplica por la falta de mantenimiento de las

4 Es el agua proveniente de la precipitacion que llega a una corriente superficial de agua.
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cuencas hidrogréficas, en particular las del centro-sur del pais, que sufren de altas tasas de
deforestacion, degradacion y erosion.

A pesar de los esfuerzos por mejorar el abasto de agua en el pais, la disponibilidad del vital
liquido ha disminuido de un volumen de 18,035 m®hab/afio en 1950 a 3,982 m3hab/afio en
2013, lo que pone en riesgo a una poblacién estimada en 35 millones de mexicanos que se
encuentran en situacion de poca disponibilidad de agua en términos de cantidad y calidad
(Conagua, 2013). En relacion con paises de la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE), México se coloca muy por debajo de paises
latinoamericanos como Peru (65,068 m3/hab/afio) y Venezuela (41,886 m3hab/afio). En
cambio, tiene una disponibilidad similar a la de paises asiaticos y europeos, como China
(2,060 m3/hab/afio), Japén (3,399 m3/hab/afio) y Francia (3,343 m?hab/afio), entre otros.
Cabe destacar que el volumen de disponibilidad de agua en México es significativamente
mayor que el de paises como Arabia Saudita (85 m3/hab/afo), Israel (235 m3/hab/afio) y
Egipto (694 m3/hab/afio) (PNH, 2013).

El desabasto de agua de calidad dentro de la vivienda afecta a la poblacion mas vulnerable
en varias formas; una de ellas es que necesita una mayor parte de su tiempo para
conseguirla y satisfacer sus necesidades basicas; ademas del desgaste fisico que esto
implica, afecta el rendimiento, la capacidad de ir a un trabajo o escuela, e incluso genera
un problema de equidad, dado que las mujeres son las que por lo regular se encargan de

este abasto.

Por otro lado, la adecuada disponibilidad y calidad del agua es un pilar del desarrollo
nacional, una condicién necesaria para mantener el bienestar y la salud de la poblacién y
uno de los elementos indispensables para un medio ambiente sano. En este sentido, es
importante replantear el manejo hidrico y modernizar las instituciones e infraestructura del

sector a fin de lograr la seguridad y sustentabilidad hidrica de México (PNH, 2013).

Ante la proyeccién de crecimiento del desabasto de agua, se requieren acciones de
gobierno que contribuyan al uso eficiente del agua, por ejemplo, fomentar la cultura del
agua; mejorar y modernizar la infraestructura que se utiliza para su distribucion, asi como
los esquemas de aprovechamiento del recurso, que aumenten la productividad por metro

cubico de agua. En la mayoria de los paises de la OCDE, la seguridad hidrica se ha logrado

13



COMEVAL

Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social

gracias a inversiones sustanciales en el mantenimiento y la rehabilitacion de la
infraestructura, fundamentalmente para hacerla compatible con la normativa ambiental y de
salud (OCDE, 2009Db).

Por otra parte, es importante mencionar que, en 2013, 62.8 por ciento del agua utilizada
para uso consuntivo® provino de fuentes superficiales (rios, arroyos y lagos), mientras que
37.2, de fuentes subterraneas (acuiferos) (Conagua, 2014).

Respecto a las estadisticas del Conagua, en 2013, el volumen de agua superficial
concesionada fue 16.5 por ciento mayor que en 2014, en tanto que la subterrdnea, 22.5
mayor. El volumen méas grande concesionado para usos consuntivos lo represento el uso
agrupado agricola, principalmente para riego (ver cuadro 2).

Cuadro 2. Usos agrupados consuntivos segun origen del tipo de fuente, México, 2013

Uso agrupado Origen Volumen total  Extraccion
Superficial Subterraneo (miles de (%)
(miles de (miles de millones de m?)
millones de m3)  millones de m?)
Agricola 41.04 20.78 61.82 75.72
Abastecimiento 4.74 7.22 11.96 14.65
publico
Industria 1.41 1.93 3.34 4.09
autoabastecida
Energia eléctrica 4.09 0.44 4.53 5.55
excluyendo

hidroelectricidad

Total 51.28 30.37 81.65 100
Fuente: Elaboracion propia con base en las estadisticas de agua en México 2014 (Conagua, 2014).

La superficie de agricultura de riego en México es de 6.4 millones de hectareas (mha), 3.4
mha de éstas se ubican en 85 distritos de riego, donde se utilizan cerca de 25,630 mm?3/afio

de agua (PNH, 2013), volumen menor al concesionado, de 32,904 mm?3/afio. No obstante,

5 Volumen de agua de una calidad determinada que se consume al llevar a cabo una actividad especifica, el
cual se establece como la diferencia del volumen de una calidad determinada que se extrae, menos el volumen
de una calidad también determinada que se descarga.

14
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algunos distritos de riego muestran cierto nivel de sobreconcesionamiento, ya sea de agua
superficial o subterranea. El resto de la superficie agricola irrigada (3 mha) se encuentra
distribuida en 39,492 unidades de riego (UR), con un volumen concesionado de 29,192
mm?3/afio (PNH, 2013). Esta superficie con infraestructura de riego contrasta con la que
realmente se riega, la cual, en promedio, apenas llega a unas cinco millones de hectareas
(PNH, 2013).

Desde 1987 hasta 2004, la superficie regada en los distritos de riego se redujo en mas de
un milléon de hectareas, pero la superficie fisica regada descendi6 aliin mas, ya que también
han disminuido los segundos cultivos® (Palacios y Mejia, 2011). La pequefia irrigacion es
un fendbmeno creciente y complejo (riego por pozos y de pequefias obras de riego) sobre el

cual no hay mucha informacion disponible.

El problema mas fuerte de sobreexplotaciéon de agua dulce, sin duda, se encuentra en el
agua subterranea. En regiones donde no hay escasez se presenta otra dificultad, derivada
de la contaminacion fisica y quimica del agua de riego, que reduce notablemente la calidad
de la produccion agricola y genera dafios serios a la salud.

La problematica del agua superficial para uso agricola se concentra en temas como
desarrollo y mantenimiento de infraestructura hidroagricola; estructura tarifaria;
sobreconcesionamiento; uso de una tecnologia de riego eficiente; contaminacion del agua;
y generacion de capacidades de gestién. Entre éstos, sin duda, el uso de tecnologia de
riego apropiada, la estructura tarifaria y la contaminacion han sido identificados como

prioritarios por instancias como la OCDE (2009a).

El volumen total de agua de riego usada, en promedio, ha permanecido casi constante. El
volumen de agua de gravedad’ ha disminuido, pero el consumo de agua subterrdnea ha
aumentado de modo significativo (Palacios y Mejia, 2011). La eficiencia en su conduccion
y distribucién varia cada afio; por lo regular, es del orden de 50-85 por ciento, debido sobre
todo a que los canales de conduccién de agua estan construidos en tierra y, cuando hay

ductos, éstos no cuentan con el mantenimiento adecuado. Ademas, las practicas de riego

6 Los segundos cultivos son los que corresponden al periodo verano-otofio. Comienzan a prepararse a finales
de junio y todo el mes de julio.

7 Se dice sistema por gravedad porque el agua cae por su propio peso, desde la captacion al reservorio y de
ahi a las conexiones domiciliarias (Programa de Agua Potable y Alcantarillado, 2014).
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actuales utilizan mas agua de la necesaria, dado que el riego “rodado” o por inundacién
sigue siendo el sistema de irrigacion al que mas se recurre (Conagua, 2014).

La eficiencia en el uso del agua de riego se evalia en términos de su productividad
marginal, esto es, de la produccién por unidad de volumen de agua. El indicador muestra
un incremento de 1.41 kg/m? en 2006 a 1.86 kg/m? en 2013 (Conagua, 2014). No obstante,
el indicador no filtra el efecto de la tecnologia agronémica ni factores ambientales.

A la poblacion que habita zonas agricolas de riego, la disponibilidad de agua les permite
realizar no sélo actividades productivas agropecuarias, sino una serie de industrias de
beneficio e industrializaciéon de productos primarios y otras cadenas productivas que elevan

de manera notable el nivel de vida de la poblacién.

Los programas federales de aprovechamiento sustentable de recursos hidricos (PASRH)
atienden sélo una parte proporcional pequefia y con un presupuesto relativamente sesgado
hacia el desarrollo y la conservacion de infraestructura; poco presupuesto se destina a la
generacion de capacidades y casi hada al problema de sobreconcesionamiento de agua
superficial;, éstos son los principales problemas que atienden los PASRH dentro de la
problematica general de uso sustentable de agua para riego. De igual forma, hay una
evidente inclinacion por atender la problematica del agua superficial y pocos esfuerzos se
destinan a la del agua subterranea, que es la mas valiosa en términos de sustentabilidad

del vital liquido.

POBREZA Y CARENCIAS
En 2014, 46.2 por ciento de los mexicanos se encontraban en situacién de pobreza, de los

cuales 36.6 estaban en pobreza moderada y 9.5, en pobreza extrema.

Ademas, 72.4 por ciento tenian al menos una carencia social y 22.1, al menos tres carencias
sociales. De 2012 a 2014, en cuatro de las seis carencias sociales se mostré6 una
disminucion del porcentaje de personas que las padecian, a excepcion de las carencias de

acceso a los servicios béasicos en la vivienda y a la alimentacion (CONEVAL, 2015h).
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Cuadro 3. Porcentaje de la poblacion que presenta carencias sociales, México, 2012-2014

Indicadores
Estados Unidos Mexicanos
Porcentaje Millones de personas
2010 2012 2014 2010 2012 2014

Pobreza

Poblacién en situacion de pobreza 46.1 455 46.2 52.8 53.3 55.3

Poblacién en situacion de pobreza 34.8 35.7 36.6 39.8 41.8 43.9
moderada
Poblacién en situacién de pobreza 11.3 9.8 9.5 13.0 115 11.4

extrema

Poblacién vulnerable por carencias 28.1 28.6 26.3 321 335 315
sociales

Poblacién vulnerable por ingresos 5.9 6.2 7.1 6.7 7.2 8.5

Poblacion no pobre y no vulnerable 19.9 19.8 20.5 22.8 23.2 24.6
Privacién social

Poblacién con al menos una 74.2 74.1 72.4 85.0 86.9 86.8
carencia social

Poblacién con al menos tres 28.2 23.9 22.1 32.4 28.1 26.5
carencias sociales
Indicadores de carencia social

Rezago educativo 20.7 19.2 18.7 23.7 22.6 22.4

Carencia por acceso a los servicios 29.2 215 18.2 335 25.3 21.8
de salud

Carencia por acceso a la seguridad 60.7 61.2 58.5 69.6 718 70.1
social

Carencia por calidad y espacios en 15.2 13.6 12.3 17.4 15.9 14.8
la vivienda

Carencia por acceso a los servicios 22.9 21.2 21.2 26.3 24.9 25.4
bésicos en la vivienda

Carencia por acceso a la 24.8 23.3 234 28.4 27.4 28.0
alimentacion
Bienestar

Poblacién con ingreso inferior a la 19.4 20.0 20.6 22.2 235 24.6
Linea de Bienestar Minimo

Poblacién con ingreso inferior a la 52.0 51.6 53.2 59.6 60.6 63.8

Linea de Bienestar

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el Médulo de Condiciones Socioeconémicas de la Encuesta
Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (MCS-ENIGH) 2010, 2012 y 2014 (CONEVAL, 2015h).

Si bien los Programas Federales de Aprovechamiento Sustentable de los Recursos Hidricos
no contribuyen de forma directa a la disminucion de la pobreza, promueven condiciones
idoneas para el desarrollo social y el abasto de agua en zonas rurales. En este sentido,
entre los mecanismos relacionados con la situacién de vulnerabilidad, en la cual se
encuentran millones de mexicanos, se pueden citar, entre otros, las acciones encaminadas

al uso y conservacion de los recursos hidricos.
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Capitulo 2. Analisis de la pertinencia de los programas del grupo como
instrumento pararesolver la problematica de aprovechamiento sustentable
de los recursos hidricos

Tomando en consideracién que la mayor parte del presupuesto de los programas
instrumentados por el gobierno federal que son objeto de esta evaluacién esta orientado a
la atencion del manejo no sustentable del agua superficial para uso agricola, los programas
realizan actividades que son pertinentes; sin embargo, atender de manera plena la
probleméatica requeriria otras acciones, como poner en funcionamiento sistemas de riego
mas eficientes (en la actualidad, el riego rodado o por inundacion es el usual, aunque utiliza
mas agua de la necesaria), una estructura tarifaria, solucionar la contaminacion del agua y

generar capacidades de gestion.

La operacion de estos programas presenta caracteristicas regresivas en la medida que
favorecen a beneficiarios que cuentan con los recursos suficientes para participar en
cualquiera de los programas con corresponsabilidad y limita a aquellos beneficiarios
potenciales que no lo pueden hacer. Para disminuir el efecto de regresividad, el Programa
de Distritos de Riego y Temporal Tecnificado prevé que el apoyo federal podra ser de hasta
75 por ciento para municipios considerados como de muy alta marginacién por el Consejo
Nacional de Poblacién (CONAPO); por otra parte, la normativa del Programa de Unidades
de Riego abre la posibilidad de aportar hasta 100 por ciento del financiamiento a municipios
de alta y muy alta marginacion. En ambos casos, el apoyo esta sujeto a la aprobacion de la
Conagua. Estos mecanismos podrian fortalecerse dando puntos de prelacion adicional en

propuestas que favorezcan la equidad de género.

El esquema de operacion “bajo demanda” no soélo tiene un problema de disefio en términos
de equidad, sino también de orientacion a resultados. Los apoyos son otorgados si y s6lo
si se presenta una solicitud; el beneficiario debe cumplir con algunos requisitos basicos,
como estar al corriente en su pago en la Tesoreria de la Federacién (TESOFE) por el

suministro de agua en bloque y la propuesta debe ser acorde con el plan director vigente.

Con base en los objetivos de cada programa (ver cuadro 4), es posible observar la
pertinencia que tienen los PASRH con la problemética identificada, a pesar de sus

particularidades.
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Cuadro 4. Programas federales de aprovechamiento sustentable de los recursos hidricos,

México, 2014

Programa

Objetivos

Programa para
Incentivar el
Desarrollo
Organizacional
de los Consejos
de Cuenca

Conjuntar, promover acciones y recursos para incidir en la gestion integrada de
los recursos hidricos en el ambito de los consejos de cuenca y sus érganos
auxiliares. Su mecanismo de operacion es mediante convenios con las
entidades federativas para la instalacién y el fortalecimiento de las denominadas
gerencias operativas de los consejos, al proporcionar recursos para el desarrollo
organizacional de éstas en conceptos como compra de maquinaria,
instalaciones, vehiculos, uniformes, recursos materiales y el pago de
honorarios.

Programa de
Rehabilitacion,
Modernizacion,
Tecnificacion y
Equipamiento de
Unidades de
Riego

Contribuir al uso eficiente, eficaz y sustentable de los recursos hidricos en la
agricultura de riego mediante apoyos a los usuarios hidroagricolas con
aprovechamientos subterraneos (pozos) y superficiales de las unidades de
riego, asi como pozos particulares dentro de los distritos de riego, para la
rehabilitacién, modernizacion de la infraestructura hidroagricola y tecnificacion
de riego. Los servicios que ofrece son apoyos para infraestructuras
hidroagricolas modernizadas en aprovechamiento de aguas subterrdneas,
infraestructuras hidroagricolas modernizadas en aprovechamiento de aguas
superficiales, y pozos agricolas rehabilitados y modernizados.

Programa de
Rehabilitacion,
Modernizacion,
Tecnificacion y
Equipamiento de
Distritos de Riego
y Temporal
Tecnificado

Utilizar de manera mas eficiente el recurso agua desde la red de conduccion y
distribucion hasta la parcela mediante acciones de rehabilitacion y
modernizacion de la infraestructura hidroagricola concesionada o particular en
los distritos de riego y tecnificados de riego y, con ello, contribuir a la produccion
agricola y al desarrollo econémico de la poblacién rural. Est4 dirigido a las
asociaciones civiles de usuarios o sociedades de responsabilidad limitada, y da
apoyos econémicos para la rehabilitacién y modernizacion de la infraestructura
hidroagricola, el equipamiento, asi como para la generacion de reportes
técnicos para la devolucién de pagos por suministro de agua en blogue ante la
Tesoreria de la Federacion.

Programa de
Cultura del Agua

Contribuir a consolidar la participacién de los usuarios, la sociedad organizada
y los ciudadanos en el manejo del agua y promover la cultura de su buen uso,
a través de la concertacién y promocién de acciones educativas y culturales en
coordinaciéon con las entidades federativas, para lograr el desarrollo humano
sustentable. Para ello, el programa celebra convenios anuales con los gobiernos
de las entidades federativas, los cuales designan instancias ejecutoras para el
programa, que en general son las comisiones estatales de agua, salud o medio
ambiente. Realizados estos convenios, se transfieren recursos hasta por un
maximo de 50 por ciento del costo de operacion de las acciones de apertura,
fortalecimiento y mejoramiento de espacios de cultura del agua planeadas para
el ejercicio fiscal.

Programa de
Adecuacion de
Derechos de Uso
de Agua

Contribuir a resolver el desequilibrio entre la oferta sustentable de las fuentes
de abastecimiento de agua de los distritos de riego, con respecto a los
volimenes de agua concesionados a las asociaciones civiles de usuarios,
mediante la recuperacion de voliumenes de agua concesionados en los distritos
de riego a través del apoyo econdmico, aproximado al valor del ingreso neto del
cultivo que se hubiera establecido, a los usuarios que renuncien a sus derechos
de agua en sus parcelas.

Mejora de
Eficiencia Hidrica

Aportar recursos a un fondo de garantia administrado por fideicomisos
instituidos en relacién con la agricultura, en el cual las asociaciones civiles de
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Programa

Objetivos

en Areas
Agricolas

usuarios, sociedades de responsabilidad limitada en los distritos de riego y
usuarios de las unidades de riego tengan acceso a un crédito de esa institucion
para aportar su contraparte econémica en los programas S079 Rehabilitacion,
Modernizacion y Equipamiento de Distritos de Riego y S217 Modernizacion y
Tecnificacion de Unidades de Riego de la Conagua.

Apoyos
Especiales en
Distrito de Riego
y Unidades de
Riego

Lograr un uso eficiente y sustentable del recurso hidrico mediante acciones de
reparacion, rehabilitacién, modernizacién, complementacion y construccién de
la infraestructura hidroagricola concesionada o administrada por las
organizaciones de usuarios en los distritos de riego; elaboracion de proyectos
ejecutivos y supervision para las acciones antes sefaladas, asi como
capacitacién, que permitan reducir las pérdidas de agua desde la red de
conduccion y distribucion hasta los hidrantes interparcelarios o parcelarios;
aumentar su disponibilidad; tener un mejor aprovechamiento de la dotacién con
mayor eficiencia; elevar la calidad y oportunidad del servicio de riego; e
incrementar la produccion agricola y la productividad del agua. También tiene
la finalidad de cumplir el pago directo a usuarios derivado de compromisos
institucionales o emergentes.

Fuente: Elaboracion propia con base en las evaluaciones especificas de desempefio 2014-2015 (CONEVAL,

2015a-g).

COBERTURA

En materia de cobertura, el conjunto de programas tienen definidas sus poblaciones

objetivo principalmente en usuarios de infraestructura hidrica, a excepcion del Programa

de Consejos de Cuenca y el de Cultura del Agua, que definen su poblacién en entidades

federativas.

Los programas cuyas poblaciones objetivo son usuarios de infraestructura hidrica estan

dirigidos a asociaciones civiles, sociedades de responsabilidad limitada, usuarios

hidroagricolas de los distritos y unidades de riego. El resto se enfoca a brindar apoyos

monetarios y capacitacion a entidades federativas.

En el cuadro 5 se muestran las poblaciones potencial, objetivo y atendida de cada uno de

los programas, asi como la eficiencia alcanzada en la cobertura cuando se cuenta con la

informacion disponible.
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Cuadro 5. Cobertura de los programas federales de aprovechamiento sustentable de los
recursos hidricos, México, 2014

Poblacién Poblaciéon Poblacién Eficiencia en

Programa Unidad de medida potencial objetivo atendida cobertura
(PP) (PO) (PA) (PA/PO*100)

Programa de Entidad federativa 32 25 30 120%

Consejos de

Cuenca

Programa de Hectareas 3,245,000 540,000 93,490 17.31%

Unidades de Riego

Programa de Organizaciones de usuarios 470 470 292 62.13%

Distritos de Riego

y Temporal

Tecnificado

Programa de Entidad federativa 32 32 30 93.75%

Cultura del Agua

Programa de Asociaciones civiles de 66 7 7 100%

Derechos de Uso  usuarios

de Agua

Mejora de Asociaciones civiles de ND ND 11 ND

Eficiencia Hidrica  usuarios, sociedades de
responsabilidad limitada,
usuarios hidroagricolas de
los distritos y unidades de

riego
Apoyos Especiales Asociaciones civiles de ND ND ND ND
en Distritos de usuarios sociedades de
Riego y Unidades responsabilidad limitada,
de Riego gobiernos estatales y
municipales

Fuente: Elaboracion propia con base en las evaluaciones especificas de desempefio 2014-2015
(CONEVAL, 2015a-g).
ND: No disponible.

PRESUPUESTO
En 2014, los PASRH representaron en su conjunto cerca de 3,664 millones de pesos y mas

de 95 por ciento de este monto se concentré6 en la rehabilitacibn, modernizacion,
tecnificacion y mantenimiento de infraestructura hidroagricola. Los PASRH son coordinados
por la Conagua y se ubican dentro de dos rubros del presupuesto: el Programa de Distritos
de Riego y el de Unidades de Riego en el rubro de Programas Sujetos a Reglas de

Operacion, con un presupuesto total de 2,927 millones de pesos.

El programa con mayor presupuesto del grupo en 2014 fue el de Distritos de Riego y
Temporal Tecnificado, con 2,186.61 millones de pesos, mientras que el de menor

presupuesto fue Mejora de Eficiencia Hidrica, sin presupuesto ejercido en el mismo afio.
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Cabe resaltar que el de Apoyos Especiales en Distritos de Riego y Unidades de Riego
mostré un crecimiento importante de 2013 a 2014.

Cuatro de los siete programas presentaron un aumento en el presupuesto de 2013 a 2014:
Consejos de Cuenca; Distritos de Riego y Temporal Tecnificado; Apoyos Especiales en
Distritos de Riego y Unidades de Riego; y Derechos de Uso de Agua (ver Gréfica).

Grafica. Gasto ejercido por los programas federales de aprovechamiento sustentable de
los recursos hidricos, México, 2014 (millones de pesos)
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==@==Programa de Derechos de Uso de Agua
Mejora de Eficiencia Hidrica.
Fuente: Elaboracion propia con base en las evaluaciones especificas del desempefio 2014-2015 (CONEVAL,
2015a-g); datos obtenidos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico deflactados a precios constantes de
2012.
Los primeros tres programas (Unidades de Riego, Distritos de Riego y Temporal Tecnificado, y Apoyos
Especiales en Distritos de Riego y Unidades de Riego) se graficaron con el eje principal (izquierda) y los demas,
con el eje secundario (derecha).
NA: No aplica.
ND: No disponible.

COMPLEMENTARIEDADES Y COINCIDENCIAS ENTRE PROGRAMAS
Los programas de Distritos de Riego y Temporal Tecnificado y de Unidades de Riego, que

atienden directamente el problema de infraestructura, son complementarios en cuanto a su

cobertura y podrian ser administrados como uno solo. En cuanto a su disefio, prevén un
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esguema de co-participacion financiera por parte de los beneficiarios, en general a partes
iguales con la Federacion, e incluso se brindan garantias (a través del Programa Mejora de
Eficiencia Hidrica) para el acceso a un financiamiento accesible (con condiciones menos
estrictas que una institucion financiera) a través de la banca de segundo piso® cuando los

beneficiarios no tienen suficiente liquidez.

Cabe mencionar que para la estructura programatica de 2016, los programas de Unidades
de Riego, Distritos de Riego y Temporal Tecnificado, PADUA, Mejora de Eficiencia Hidrica
y Apoyos Especiales en Distritos de Riego y Unidades de Riego fueron fusionados en el
Programa de Apoyo a la Infraestructura Hidroagricola (S217) con la intencién de que cada
uno pueda convertirse en uno o varios componentes que se complementen con facilidad.
En el anexo 2 se presenta una propuesta a considerar en la construccion de la Matriz de

Indicadores para Resultados para el nuevo programa.

Un buen diagnéstico y disefio define la pertinencia de conservarlos y la mejor estrategia
para atender de modo integral el problema. Se estima que, tras esta fusion, debera ser
considerado lo siguiente:

e Creacion de incentivos para que los beneficiarios compitan por los recursos, ya que
parece no haber una amplia demanda por estos fondos, debido, fundamentalmente, a
las sefales que establece un sistema de precios/tarifas bajos, que no crea los incentivos
suficientes para el ahorro de agua. Una estrategia podria ser a través del reembolso de
un monto equivalente al pago de derechos de uso sobre el volumen de agua ahorrado
con las obras. Sin duda, esta propuesta requiere una mejora en los sistemas de
monitoreo de los volimenes de agua entregados y una buena proyeccion de los ahorros

esperados.

8 La Banca de Segundo Piso es el nombre de los bancos administrados por el gobierno federal cuyo
proposito es desarrollar entidades subnacionales y sectores econémicos, asi como solucionar
problemas de financiamiento mediante la intermediacion de créditos —que idealmente deben
complementarse con asistencia técnica— con la banca de primer piso (CMIC, 2012).
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e Estructurar una estrategia de focalizacion/prelacién para orientar los recursos a zonas
con mayores necesidades tanto de mejora o instalacion de infraestructura hidraulica

(eficiencia) como de necesidades econdmicas (equidad).

e Buscar mecanismos para apoyar a regiones de pequefia irrigacién que no estan en
distritos de riego o unidades de riego consolidadas, dado que es en esas situaciones
donde se presentan los mayores problemas de sobreexplotacion y desperdicio.

e Mejorar la vinculacién con otras instancias gubernamentales, como la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa) o la
Secretaria de Desarrollo Social, no s6lo para el componente de infraestructura, sino
para optimizar los sistemas agricolas y de regadio, beneficio y mercadeo de productos,
asi como la creacion e impulso de estrategias de conservacion de suelo y agua.

Lo anterior sugiere que el presupuesto actual de este conjunto de programas es el
adecuado en términos de su operacion. Si las condiciones cambiaran y se generaran
incentivos en los beneficiarios para invertir en infraestructura, es muy probable que se
requirieran mas recursos; sin embargo, en tal escenario, deberia evaluarse si la mejora de
los sistemas de irrigacion o cultivo y en los cultivos per se podria ser un instrumento de
politica publica de mayor efectividad (para el objetivo de sustentabilidad) que el desarrollo

de infraestructura hidroagricola.

Por otra parte, tanto el Programa de Cultura del Agua como el de Consejos de Cuenca
carecen de una adecuada focalizacion, de la definicion de instrumentos de seguimiento y
evaluacion del desempefio, y de una apropiada vinculacion con los programas de
generacion de capacidades dentro del sector rural que, de una u otra forma, estan
relacionados con el tema de agua. En 2016, el Programa de Cultura del Agua fue fusionado
al Programa E005 Capacitacion Ambiental y Desarrollo Sustentable, mientras que el de

Consejos de Cuenca se mantuvo sin cambios sustanciales.
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Capitulo 3. Principales logros y fortalezas de los programas en su conjunto

Los PASRH muestran una amplia diversidad en sus reglas y manuales de operacion: desde
la ausencia parcial hasta un buen grado de sofisticacion en la institucionalizacién; por
ejemplo, los programas relacionados con el desarrollo y mantenimiento de infraestructura
hidroagricola registran avances importantes en la disponibilidad de manuales y reglas de
operacion. Los programas de Distritos de Riego y Temporal Tecnificado y de Unidades de
Riego cuentan con reglas y manuales de operacién que definen el funcionamiento de
componentes con mucha precision, lo cual refleja la experiencia en la operacion de este
tipo de programas por parte de la dependencia. Si bien no disponen de una estrategia de
focalizacion, son instrumentos muy bien integrados y con procedimientos claros. Esta
cualidad no se comparte con la mayoria de los otros programas: Mejora de Eficiencia
Hidrica tiene lineamientos y estd definida la operacién en conjunto con fideicomisos
instituidos en relacién con la agricultura; no obstante, existe una ventana de oportunidad
para identificar requerimientos y alternativas de financiamiento mas apropiadas para el tipo
de beneficiarios que se pretende atender (focalizacion).

El Programa Apoyos Especiales en Distritos de Riego y Unidades de Riego también cuenta
con un manual de operacién; en este caso, los operadores en las delegaciones conocen el
funcionamiento del programa y esto le permite una continuidad operativa. Respecto a las
unidades de riego, se ha avanzado en la elaboracion de un padréon de unidades, con lo cual
se mejorara en forma sustantiva la planeacion. Evidentemente, esto se complementaria si
se avanzara en un padron mas completo de todos los usuarios de agua para riego. Por su

parte, el PADUA se rige con lineamientos mas especificos.

Algunos de los PASRH han disefiado valiosos mecanismos de planeacion especificos,
como los planes directores para la definicion de prioridades de desarrollo y mantenimiento
de infraestructura en algunas unidades; la definicion de criterios de atencion a ciertos
usuarios; y la precision de niveles umbrales de atencion, lo que refleja un esfuerzo de
focalizacion. No obstante, son necesarios esfuerzos mayores en este tema, dado que, si
bien se atienden algunos elementos de orden técnico para la focalizacion, se descuidan los

de orden econémico y social.
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Una fortaleza de los PASRH es el esfuerzo por exigir que los beneficiarios, sea cual sea su
tipologia, tengan una aportacion de al menos 50 por ciento del costo del proyecto (con
algunas excepciones). En teoria, este mecanismo permitiria incrementar el monto de las
inversiones con la participacion de los usuarios. Sin embargo, mas alla de los efectos
regresivos y de otra indole, discutidos antes, resulta importante perfeccionar el mecanismo

en términos de eficiencia, equidad y prioridades nacionales.
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Capitulo 4. Retos generales del grupo evaluado

Los PASRH tienen, sin duda, retos trascendentales en el manejo integral y sustentable del
recurso hidrico, en particular para el uso de agua de riego. Los programas no han tenido
una evaluacion de impacto que permita inferir alguin logro respecto al fin o los propésitos de
cada uno de ellos. Los indicadores existentes son, principalmente, de cobertura y la
tendencia sefiala resultados aceptables considerando las unidades en las cuales se
expresa la poblacion atendida. Es claro que si las entidades federativas son el referente, la
cobertura parece muy amplia; sin embargo, no se tiene el detalle de los usuarios finales de
los apoyos.

Se sugiere elaborar un documento diagnéstico del problema publico que atienden los
programas, con indicadores que puedan ser medidos en el tiempo y sirvan de guia de las
acciones de los programas. El diagnostico puede tener una base en el Programa Nacional
Hidrico 2014-2018 y complementarse con el Plan Nacional de Desarrollo, en particular con
la meta nacional IV. México Préspero, objetivo 4.4: “Impulsar y orientar un crecimiento verde
incluyente y facilitador que preserve nuestro patrimonio natural al mismo tiempo que genere
riqueza, competitividad y empleo”. También se puede incorporar informacién detallada de
las cuencas o fuentes de agua usadas en el sector agropecuario, y distinguir aquellas que
sean prioritarias para un plan de accién y en las que puedan identificarse mecanismos

normativos, de generacion de incentivos y focalizacion.

En los programas evaluados se reconoce una oportunidad para mejorar el disefio, desde
los indicadores hasta el disefio operativo. En la unidad de riego, varios de los indicadores
considerados se han puesto en practica con la participacion de grupos de expertos; no
obstante, sigue habiendo inconsistencias y falta de compatibilidad con aspectos técnico-
metodoldgicos de la Matriz de Marco Ldgico.

En lo referente a la métrica de cobertura, hay una variacion entre diversos programas en el
uso de superficie, unidades territoriales, organizaciones y entidades federativas, incluso,
como unidad de cobertura, a pesar de que la gran mayoria de los programas tienen un fin
comun. Se recomienda analizar la posibilidad de unificar estas métricas usando la variable

superficie. Resulta evidente que programas relacionados con la generacion de capacidades
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no tendrian esta métrica y deberia seleccionarse la mas apropiada de acuerdo con el

componente.

Gran parte de los programas comparten el reto de optimizar la focalizacion de los recursos
con el propésito de beneficiar los distritos y unidades de riego con mayores necesidades de
equipamiento y mejora en su infraestructura, o bien, favorecer a aquellos distritos o
unidades de riego con necesidades economicas apremiantes. Si bien los programas estan
pensados para que se realice una coinversion, este esquema ha contribuido a excluir
agentes cuyos recursos financieros son limitados; por lo tanto, es un reto corregir esta
condicion de regresividad en la distribucion de recursos. De continuar con esta estrategia,
se puede generar un deterioro de consideracién en la infraestructura de las regiones mas

marginadas y, asi, no se contribuye al logro del objetivo del conjunto de programas.

Dadas las tendencias internacionales (OCDE, 2009b), resulta impostergable la evaluacion
de instrumentos orientados a fomentar incentivos para la inversion en obras y actividades
de mantenimiento entre los usuarios. En la actualidad, estos ultimos tienen pocos estimulos
para invertir, dado que el precio del agua para riego es inferior al valor de su producto
marginal; por ello, la inversion para ahorrar el vital liquido representa un costo muy alto

comparado con los beneficios inmediatos que se obtendrian.

Buscar alternativas para crear incentivos sin llegar al caso extremo de una reestructuracion
tarifaria total; aun cuando éstas resultan atractivas para generar incentivos positivos,
podrian causar problemas politicos y sociales en el corto plazo. La evaluacion de estas
alternativas se hace prioritaria ante un escenario de recursos fiscales limitados, mayor
escasez y conflictos crecientes. Estas podrian emplearse no sélo para atacar el problema
de infraestructura, sino para cubrir otros problemas relacionados con la gestion de agua
para riego y, asi, contribuir al cumplimiento del objetivo principal, que es el uso sustentable

del vital liquido.

La vinculacion con otros programas y con otros érdenes de gobierno es un reto importante
para todo el conjunto de programas. El problema del agua de riego es muy grande y
presenta varias aristas y en distintas escalas que no pueden ser atendidas por una sola
institucion. Por ello, se deben unir esfuerzos entre dependencias, niveles de gobierno,

iniciativa privada y sociedad civil para disefiar mecanismos de atencién a la problematica.
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Esta vinculacion ayudara a que se puedan identificar y enfrentar problemas de gestion de
agua particulares en unidades territoriales especificas, con lo que se contribuye al logro del
objetivo de uso sustentable del agua.

Los avances que se puedan tener en estos desafios ayudaran a mejorar el seguimiento de
los programas hacia el objetivo comun, permitirdn hacer mas eficiente el uso de recursos
sin descuidar el tema de equidad y, por supuesto, generaran incentivos que contribuyan a
una mayor participacion de los usuarios de agua de riego, lo que, se presume, podria
traducirse en una inversion mayor de su parte. Concretar estas mejoras, sin duda, abonara
al cumplimiento de los objetivos y las metas del Plan Nacional de Desarrollo y de los

programas sectoriales.

Por dltimo, es evidente que el problema es mucho mas amplio que la infraestructura hidrica;
existen temas como la disponibilidad del agua (calidad, cantidad y suficiencia) y su
tratamiento, entre otros, que deben ser atendidos a la vez para lograr combatir la

problematica de manera integral.
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Capitulo 5. Buenas practicas externas

Como se ha mencionado en apartados anteriores, el conjunto de PASRH tiene varios retos
y oportunidades de mejora, algunas de las cuales podrian adoptar practicas de otros
programas, a partir del andlisis del contexto en el que se desarrollan.

Varios programas del sector ambiental (Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas,
Comision Nacional Forestal y Aprovechamiento Sustentable de la Vida Silvestre de la
Semarnat) tienen procedimientos para la estratificacion de las poblaciones a atender, por
prioridades de degradacion ambiental, vulnerabilidad o riesgo ambiental o por algunas otras
variables que permiten identificar un sistema de prelaciéon por variables ambientales. Este
sistema se usa como primer filtro para luego aplicar una prelacioén por equidad, la cual con
frecuencia se integra en diversas dimensiones (ingreso, género, tipo de organizacion,
niveles de integracion vertical y otros). Esta practica ayuda a focalizar los recursos de
acuerdo con el fin de los programas sin obviar el elemento de equidad, estrategia que

valdria la pena probar en el conjunto de los PASRH.

Los mecanismos de apoyo por medio de garantias en los sectores agricola, pesquero,
energético y forestal, a través del Fondo Nacional de Garantias de los Sectores
Agropecuario, Forestal, Pesquero y Rural (FONAGA), el FONAGA VERDE, y el Fondo
Nacional Forestal, entre otros, cuentan con estrategias de promocion que combinan a
funcionarios de la unidad de riego con fideicomisos instituidos en relacién con la agricultura;
con ello se realiza una mayor difusién y mejor colocacién de estos apoyos y del crédito, en
virtud de que la difusidn se lleva a cabo entre ambas instancias. Ademas, estos programas,
en su mayoria, incluyen otros productos que los hacen mas atractivos, como la posibilidad
de contar con capital de trabajo, acceder a plazos y periodos de gracia, variables segun el

riesgo, montos de inversion y tipologia del productor, entre otros.

Varios programas del sector ambiental, al igual que los PASRH, enfrentan problemas de
gestion integral del recurso en unidades territoriales integradas por diversos actores,
distintas jurisdicciones y un sinnimero de intereses alrededor del recurso a gestionar (por
ejemplo, los programas de Pago por Servicios Ambientales y de Regiones Prioritarias de la

Comision Nacional Forestal; el Corredor Bioldgico Mesoamericano de la Comision Nacional
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para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad; y Conservacion y Uso Sustentable de Suelo
y Agua de la Sagarpa). Para atender esta problematica, se han establecido plataformas de
participacion donde intervienen todos los agentes involucrados; no sélo los usuarios, sino,
ademas, los propietarios de los terrenos (arriba y debajo de la cuenca), iniciativa privada
involucrada y diferentes instancias y ordenes de gobierno, con el fin de identificar
prioridades para la canalizacion de apoyos gubernamentales o derivados de la iniciativa

privada.

En muchos casos, las citadas plataformas tienen su base en juntas intermunicipales (Graf,
Santana, Martinez, Garcia y Llamas, 2006) con caracter de organismo publico y capacidad
de gestionar y administrar recursos. Estrategias de este tipo podrian analizarse para
mejorar la gestion directa, la dispersion y el monitoreo de los apoyos destinados a los
distritos y unidades de riego. Asimismo, estas plataformas abren la posibilidad de incorporar
a mas agentes y usuarios en la definicion de problemas y analisis de las alternativas de

solucion de la problematica en la gestion de agua en las cuencas hidrogréficas.

Considerando que la mayor parte del presupuesto de los PASRH se destina a obra, podria
analizarse la posibilidad de replicar estrategias de inversion sector social-sector privado
para el desarrollo y la administracion de obras con varios propoésitos, tal como lo hace el

sector energético.

Desde mediados de la década de los noventa, en los paises de la OCDE se ha observado
un cambio en las politicas relacionadas con la gestién del agua de riego, que consisten en
hacer mas hincapié en los instrumentos de demanda que en el manejo de la oferta. Estos
cambios implican la adopcion de estructuras tarifarias que incentivan el cuidado del agua,
la aplicacion de tecnologias de riego (goteo o de baja presion) de alta eficiencia en el uso
de agua, la simplificacion de las estructuras institucionales y una mayor participacion
ciudadana, tanto en la toma de decisiones como en la definicién de los instrumentos de
politica publica (OCDE, 2010). En este contexto se han introducido incentivos basados en
mercado que permiten una distribucion del agua eficiente en el aspecto economico y

efectiva ambientalmente. Entre estos incentivos, la OCDE propone:

31



COMEVAL

Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social
o Adecuar la estructura tarifaria, de modo tal que el precio del agua de riego refleje
al menos el costo total de abastecimiento (incluyendo la proteccién de la cuenca)
y, en el mejor de los casos, el costo de oportunidad de la escasez del vital liquido.

o La utilizacion de estructuras de impuestos que garanticen el mantenimiento de

la infraestructura hidroagricola.

o El uso de transferencias tanto directas como a través de créditos (OCDE,
2009b). Otras medidas comprenden el uso de mercados de agua (ya existentes
en México) y la readecuacion tarifaria periddica con base en sefales de

mercado, entre otras.
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Capitulo 6. Reflexion final y recomendaciones

Los PASRH son un conjunto de programas que atienden tres problemas especificos
relacionados con la gestion del agua de riego: el desarrollo y la rehabilitacion de la
infraestructura hidroagricola, la generacién de capacidades y el sobreconcesionamiento del
agua superficial. Los programas tienen un fuerte sesgo hacia la probleméatica del agua
superficial y, en menor medida, la del agua subterrdnea. La solucion de los problemas, tanto
en presupuesto como en acciones, se ha concentrado en el desarrollo y mantenimiento de
infraestructura hidroagricola, y se ha dejado de lado el uso de mecanismos de mercado que
han resultado eficientes en otros paises y que, muy probablemente, podrian tener un fuerte
impacto en mejorar la eficiencia en el uso de agua de riego, como la generacién de
incentivos (mediante estructuras tarifarias o transferencias), desacoplamiento de subsidios

y mejora normativa, entre otros.

Entre los problemas sin atender y con un peso relativo importante se encuentran el de la
sustentabilidad del agua de la cuenca hidrografica y la contaminacién del agua, superficial
y subterranea. Ambos problemas estan estrechamente vinculados con la vida util de la
infraestructura hidroagricola (principal objetivo del conjunto de programas) y con el
abastecimiento de agua de calidad de largo plazo para esta infraestructura. Sin embargo,
no son claros los esfuerzos de la Conagua para enfrentar estas dos cuestiones

sustanciales.

Las aproximaciones a la solucion de los problemas parecen llevarse a cabo de manera
aislada y con poco involucramiento de otras dependencias, actores (a nivel de cuenca) y
también de la iniciativa privada en un tema transversal a toda la poblacion rural. Dadas las
caracteristicas de la operacion, las acciones tienen un tinte regresivo y hay poco esfuerzo
por focalizar la asignacion de recursos hacia el fin y la equidad de los programas. En su
mayoria, las acciones se concentran en la administracion del agua almacenada y
desatienden la sustentabilidad del recurso en toda la cuenca; olvidan hasta problemas
potenciales para el desempefio costo-eficiente de la infraestructura que se desarrolla o se

le da mantenimiento, como el azolvamiento o la calidad de agua de escurrimiento.
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No obstante, es de hacer notar que los mecanismos de apoyo a la instalacion y el
mantenimiento de infraestructura se han refinado en el seguimiento y operacion, y existe,
al menos en los distritos de riego, una estrategia de largo plazo de planeacion de la
inversién. La generacion de capacidades ha tenido poca importancia en términos
presupuestarios y en su operacion carece de focalizacion, seguimiento cercano y

vinculacion con otros programas similares.

Los PASRH son programas de gran trascendencia para el sector agropecuario y para el
pais. Tienen un rol estratégico en la seguridad hidrica y alimentaria, combate a la pobreza
y sustentabilidad ambiental; por ello, la inversion en este tema es un factor relevante para
el desarrollo social. Es muy recomendable que, antes de cualquier ajuste presupuestario,
se haga una revision de todo el conjunto de programas en los siguientes aspectos:

e Disefio: los programas deben incluir el fortalecimiento de mecanismos
fundamentados en el mercado que consideren cambios en la estructura tarifaria,
incentivos diferenciados y basados en eficiencia, equidad y mejora ambiental, asi
como una mayor interaccion con otros programas del sector rural. Es preferible que
el disefio incorpore plataformas de participacién con varios actores de la cuenca
hidrogréfica y una buena estrategia de focalizacion y, por supuesto, que se sustente

en un buen diagnéstico, de preferencia regional.

¢ Instrumentos: algunos de éstos, como el de compra de derechos de uso o productos
financieros (garantias), deben readecuarse dado que no parecen ser la mejor
alternativa de instrumento de politica pulblica para alcanzar el objetivo de
sustentabilidad del recurso agua y, ademas, parecen fomentar algunos resultados
indeseables (reduccién de la superficie agricola bajo riego o incorporacion de

beneficiarios con efecto marginal dentro del programa).

e Operacion: deben buscarse otros mecanismos de operacion para que las
transferencias (subsidios) se ofrezcan de manera directa a los usuarios, se tenga
un mejor monitoreo de las actividades realizadas por ellos y se reduzca la

intervencion de otros agentes, como el Estado u organizaciones de segundo nivel.
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Anexo 1. Comparativo general de los programas federales de aprovechamiento sustentable de los recursos hidricos, México, 2014

Programa Grupos de Ambito Bienes o Tipo de Instancia Entidades federativas
atencion de servicios apoyo ejecutora donde opera el programa
atencion otorgados otorgado
Programa de Cultura del Entidades Rural y Capacitacién No Municipios Cobertura nacional
Agua federativas urbano monetario
Programa para Incentivar el  Organizaciones de  Rural y Subsidios Monetario ND ND
Desarrollo Organizacional la sociedad civil urbano
de los Consejos de Cuenca
Mejora de Eficiencia Hidrica  Productores Rural Financiamiento de  Monetario Distritos y ND
en Areas Agricolas agricolas y proyectos unidades de
agropecuarios productivos riego
Programa de Adecuacion de  Productores Rural Estimulos Monetario Distritos y Nuevo Leodn
Derechos de Uso de Agua agricolas y econémicos unidades de
agropecuarios riego
Apoyos Especiales en ND Rural Financiamiento de Monetarioy Entidades Cobertura nacional, excepto
Distrito de Riego y Unidades infraestructura no federativas Baja California Sur,
de Riego monetario Campeche, Distrito Federal,
Durango, Hidalgo, Oaxaca,
Puebla y Tabasco
Programa de Rehabilitacién, Productores Rural Financiamiento de Monetario Distritos y Cobertura nacional, excepto
Modernizacion, agricolas y infraestructura unidades de  Campeche, Distrito Federal y
Tecnificacion y agropecuarios riego Tabasco
Equipamiento de Distritos
de Riego y Temporal
Tecnificado
Programa de Rehabilitaciébn, Organizaciones del Rural Subsidios Monetario Distritos y Cobertura nacional
Modernizacion, sector social de la unidades de
Tecnificacién y economia riego

Equipamiento de Unidades
de Riego

Fuente: Elaboracion propia con base en el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2014.

ND: No disponible.
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Anexo 2. Propuesta de Matriz de Indicadores para Resultados para el Programa de Apoyo a la Infraestructura Hidroagricola®

estrategico del
PND

Modalidad Programa Institucién Unidad responsable Actividad institucional
S217 Programa de Semarnat

Apoyo a la

Infraestructura

Hidroagricola
Descripcién objetivo nacional Objetivo Objetivo estratégico del programa | Objetivo estratégico de la

dependencia o entidad

Asegurar el agua para el riego
agricola, energia, industria, turismo y
otras actividades econdmicas y
financieras de manera sustentable.

conservacion,
rehabilitacion y
modernizacion
de la
infraestructura
hidroagricola.

agricultura.

Nivel Descripcién Indicador Definicion del indicador Método de célculo Comentario

Fin Contribuir a Productividad del | Mide la evolucién de la productividad | Millones de toneladas Este es el
asegurar el agua en distritos del agua en los distritos de riego. El producidas en el afio indicador que se
agua para el de riego. avance se expresara en kilogramos agricola/miles de millones presenta en la
riego agricola por metro cubico de agua aplicado. de metros clbicos de agua | pagina 92 del
de manera El aumento en la productividad en utilizada en el afio agricola Programa
sustentable a los distritos de riego mejora la en los distritos de riego. Nacional Hidrico
través de la eficiencia en el uso del agua en la para el nuevo

objetivo
planteado en la
estructura
programética
2016. Es el méas
probable que la
Secretaria de
Hacienda y
Crédito Publico
quiera
conservar.

9 Programa presupuestario en 2016.
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indice de El indice mediria el volumen efectivo | (Agua dispuesta para uso Es un intento
disponibilidad de de agua que se dispuso para la agricola en distritos de para medir el
agua para uso de | agricultura en los distritos de riego riego[m3] /agua disponible | factor de
riego agricola. respecto al agua disponible. Puede [m3]) x 100 "Asegurar el

utilizarse de referencia la medicion agua".

de disponibilidad natural media, la

cual es el volumen total de agua

renovable superficial y subterranea

gue ocurre en forma natural en una

region.
Porcentaje de Estimacion del porcentaje de (Acuiferos El Programa

acuiferos
sobreexplotados
en el pais.

acuiferos sobreexplotados que
realiza la Conagua respecto al total
de 653 acuiferos en gestion de
aguas subterraneas.

sobreexplotados/acuiferos)
x 100

Nacional Hidrico,
en su pagina 29,
marca como
problema que,
en 2013, se
tenian 106
acuiferos
sobreexplotados.

Propdsito

Superficie
agricola
beneficiada con
infraestructura
hidroagricola,
conservada,
modernizada o
tecnificada.

Porcentaje de la
superficie agricola
que ha sido
beneficiada con
alguna accion de
conservacion,
modernizacion o
tecnificacion
durante los tres
afios mas
recientes.

Medicién de las superficies agricolas
beneficiadas con alguna accién de
conservacion, modernizaciéon o
tecnificacion durante los tres afios
mas recientes respecto a la
superficie agricola total del pais. La
medicién es anual, tomando en
cuenta la base de datos de las
superficies beneficiadas en el afio
actual y las de los dos afios
anteriores, con la perspectiva de que
toda la superficie agricola del pais
sea beneficiada al menos una vez
cada tres afios.

(Superficie agricola
beneficiada al menos una
vez por algin componente
en los tres afos recientes /
superficie agricola) x 100

El dato de los
tres afios es
arbitrario; puede
ser otro. La idea
es que toda la
superficie del
pais sea
beneficiada al
menos una vez
en un periodo.
Con esto debera
procurarse que
no sélo se apoye
la infraestructura
de los grandes
agronegocios.
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Porcentaje de
infraestructura
hidroagricola en
distritos de riego
conservada o
modernizada con
base en los
estandares
técnicos definidos
por la Conagua.

A partir de un diagnéstico técnico, la
Conagua determinara cual
infraestructura de los distritos de
riego esta en condiciones de
conservacion o modernizacion.
Puede definirse un indice que mida
si la infraestructura cumple ciertos
estandares. Al final, se compara con
el total de la infraestructura.

(Infraestructura que cumple
estandares de
conservacion/infraestructura
total) x 100

Esto implicaria
un esfuerzo para
gue el programa
se base en
criterios técnicos
y que, con ello,
se tenga la
seguridad de
que el agua se
esta
conservando.

Porcentaje de
infraestructura
hidroagricola en
distritos de riego
tecnificada con
base en los
estandares
técnicos definidos
por la Conagua.

A partir de un diagndstico técnico, la
Conagua determinara cual
infraestructura de los distritos de
riego esté tecnificada. Puede
definirse un indice que mida si la
infraestructura cumple ciertos
estandares. Al final, se compara con
el total de la infraestructura.

(Infraestructura que cumple
estandares de
tecnificacién/infraestructura
total) x 100

Esto implicaria
un esfuerzo para
gue el programa
se base en
criterios técnicos
y que, con ello,
se tenga la
seguridad de
que el agua se
esta
conservando.

Componente 1 | Apoyos de
rehabilitacion y
modernizacion
de distritos de
riego (RyM)
entregados a las
organizaciones

de usuarios.

Porcentaje de
organizaciones de

Organizaciones de usuarios
beneficiadas con acciones del

(NUmero de organizaciones
de usuarios de los distritos

Ya existe en el
propdsito del

usuarios de los componente Rehabilitacion y de riego beneficiadas con programa S079.
distritos de riego Modernizacion de Distritos de Riego. | acciones del componente

beneficiadas con Rehabilitacion y

acciones del Modernizacion de Distritos

componente de Riego/ nimero total de

Rehabilitacién y organizaciones de usuarios

Modernizacién de de los distritos de

Distritos de Riego. riego)x100

Porcentaje de Superficie modernizada o tecnificada | (Superficie modernizada o Existe uno

superficie
modernizada o
tecnificada en
distritos de riego.

con acciones del componente
Rehabilitacion y Modernizacion de
Distritos de Riego

tecnificada acumulada en el
periodo i, en distritos de
riego /superficie
modernizada o tecnificada
programada en el periodo i)
x100

parecido en el
proposito del
programa S079.
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Componente 2

Apoyos de
equipamiento de
distritos de riego
entregados a las
organizaciones
de usuarios.

Porcentaje de
organizaciones de
usuarios de los
distritos de riego
beneficiadas con
acciones del
componente
Equipamiento,
respecto al total
de organizaciones
de usuarios de los
distritos de riego.

Organizaciones de usuarios
beneficiadas con acciones del
componente Equipamiento.

(Ndmero de organizaciones
de usuarios de los distritos
de riego beneficiadas con
acciones del componente
Equipamiento/nimero total
de organizaciones de
usuarios de los distritos de
riego) x100

Ya existe en el
propoésito del
programa S079.

Porcentaje de
superficie con
infraestructura
conservada en
distritos de riego,
con el
componente de
Equipamiento,
respecto al
programado en el
afio.

Porcentaje de superficie conservada

(Superficie beneficiada con
la infraestructura
conservada/superficie
programada a beneficiar
con la infraestructura
conservada) x 100

Ya existe en el
propdsito del
programa S079.

Componente 3

Devolucién de
pagos por
suministro de
agua en bloque

Porcentaje de
organizaciones de
usuarios de los
distritos de riego

Organizaciones de usuarios
beneficiadas con acciones del
componente Devolucion de Pagos
por Suministro de Agua en Bloque.

(NUmero de organizaciones
de usuarios de los distritos
de riego beneficiadas con
acciones del componente

Ya existe en el
propdsito del
programa S079.

rehabilitacion,
modernizacion y
equipamiento de

pozos agricolas
rehabilitados y
modernizados.

modernizados durante el ejercicio
fiscal en curso.

unidades de riego
modernizados en el afio/
pozos agricolas de

otorgada a beneficiadas con Devolucién de Pagos por

organizaciones | acciones del Suministro de Agua en

de usuarios. componente Bloque/namero total de
Devolucién de organizaciones de usuarios
Pagos por contribuyentes en el afio)
Suministro de x100
Agua en Bloque
en el Afo.

Componente 4 | Acciones de Porcentaje de Mide los pozos rehabilitados y (Pozos agricolas de Ya existe en el

componente del
programa S217.
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infraestructura unidades de riego

hidroagricola programados en el afio) x
entregados a 100

usuarios . . 7 — .

; . Porcentaje de Mide las hectareas (Superficie con Ya existe en el
hidroagricolas inf tructur nilnfraestructura hidroagricola infraestructura hidroagricola | componente del
de unidades de | raestructira co ; grice ) 9 P
riego. hldroagrlcola modernizada en’aprovechamlentos modernlzada'l en programa S217.

modernizada en de agua subterranea durante el aprovechamientos de agua
aprovechamientos | ejercicio fiscal en curso. subterrdnea en el
de agua afo/superficie con
subterranea. infraestructura hidroagricola
modernizada programada
en aprovechamientos de
agua subterranea en el afio)
x 100
Porcentaje de Mide las hectareas con (Superficie con Ya existe en el
infraestructura infraestructura hidroagricola infraestructura hidroagricola | componente del
hidroagricola modernizada en aprovechamiento de | modernizada en programa S217.
modernizada en agua superficial durante el ejercicio aprovechamientos de agua
aprovechamiento | fiscal en curso. superficial en el
de agua afo/superficie con
superficial. infraestructura hidroagricola
modernizada programada
en aprovechamientos de
agua superficial en el afio) x
100
Componente 5 | Superficies Porcentaje de Porcentaje de superficies agricolas (Superficie agricola Nuevo, por el
agricolas superficies desincorporadas respecto a la desincorporada/ superficie cambio en el
desincorporadas | agricolas superficie anual programada. programada) x 100 denominador.
de distritos de desincorporadas. Existe uno
riego mediante parecido en el
la adecuacion programa U28.
del derecho de
uso de agua.
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Componente 6 | Organizaciones
de usuarios
capacitadas
para la
administracion
del distrito de
riego y
desarrollo de
proyectos.

Porcentaje de

organizaciones de

usuarios
capacitadas.

Cursos de capacitacion en aspectos
de gestién de mddulos y distritos de
riego dirigidos a los nuevos
directivos electos en las
asociaciones civiles de usuarios y
sociedades de responsabilidad
limitada para una mejor
administracion de la infraestructura
concesionada y uso adecuado de los
recursos.

(Eventos de capacitacion
realizada en el periodo/
eventos de capacitacion
programada) x100

Ya planteado en
el proposito del
U30.

Radicacién de
recursos a
gobiernos de
estados,
organizaciones
de usuarios y
directamente a

Componente 7

Porcentaje de
recursos
radicados a los
estados.

Porcentaje de recursos radicados a
los estados respecto al presupuesto
autorizado.

(Monto del presupuesto
formalizado en el
periodo/monto total anual
del presupuesto autorizado
a formalizar) x 100

Ya planteado en
el componente
del U30.

los usuarios.

Componente 8 | Proyectos Porcentaje de Porcentaje de inversion garantizada | (Monto del financiamiento Nuevo indicador.
apoyados con el | inversion con el FONAGUA respecto al total en inversién garantizado en | Se sugiere que
Fondo de garantizada con el | programado en el afio. el periodo/monto total este
Garantia FONAGUA. programado a garantizar) x | componente no
FONAGUA. 100 se incluya en el

nuevo programa.

Fuente: Elaborado por Juan Manuel Torres Rojo, del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE) para el CONEVAL.
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