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RESUMEN

Siseasume que laactual crisis del agua, es una crisis de gobernanza, es decir, que los principales
retos se ubican en las instituciones para la toma de decisiones, la resolucién de conflictos y
la coordinacion entre los actores involucrados, las perspectivas neoinstitucionalistas se pre-
sentan como un marco tedrico-conceptual titil para abordar los procesos politicos alrededor
del disefio de instituciones y generacién de estrategias para hacer frente a los problemas de
escasez y degradacién de los recursos hidricos. Recientemente en ciencia politica se habla
de un neoinstitucionalismo de cuarto tipo, el llamado Nuevo Institucionalismo Discursivo,
esencialmente interesado en identificar el conjunto de ideas detrds del proceso de hechura
de politicas publicas y disefio institucional. El presente trabajo es una revision de este plan-
teamiento a la luz de los casos de los acuiferos del Valle de Aguascalientes y el Valle de Ledn,
ubicados en el centro de México, los cuales enfrentan una seria crisis del agua en lo local.
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ABSTRACT

Assuming that the current water crisis is a crisis of governance, or rather, that the main chal-
lenges are in institutions involved in decision making, conflict resolution and coordination
amongstakeholders, the neoinstitutionalist perspectives are presented as a useful conceptual
framework to address the political processes around the design of institutions and for ge-
nerating strategies to mitigate the problems of scarcity and degradation of water resources.
Recently, political scientists speak and write about a fourth type of neo-institutionalism, the
“Discursive Institutionalism”, essentially interested in identifying the set of ideas behind
the process of policy-making and institutional design. This paper is a review of this approach
regarding cases of aquifers in Aguascalientes and Leon, located in central Mexico, which face
a serious water crisis in the local level.
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LAS IDEAS Y EL PROCESO POLITICO EN LAS ESTRATEGIAS
PARA HACER FRENTE A LA CRISIS DEL AGUA
Do0Ss CASOS MEXICANOS

ALEX RICARDO CALDERA ORTEGA*

LA CRISIS DEL AGUA Y LA SOLUCION DOMINANTE

Son dos los planteamientos que guian analiticamente el presente trabajo: primero,
detrds de los problemas de la escasez y la sustentabilidad del agua hay una explica-
cidn esencialmente politica referida a los asuntos de la cooperacién entre actores
involucrados (Ostrom, 2000); segundo, resulta acertado tratar de explicar los
pobres resultados en los intentos de resolver la crisis del agua a partir de la disputa
en torno al conjunto de ideas (visiones, valores y creencias acerca de las causas
de dichos problemas y cémo solucionarlos) manifiestas en el proceso politico de
construccién institucional y elaboracién de politicas publicas (Castro, Kloster y
Torregrosa, 2004; Olvera, 2004).

La primera idea es sinénimo del enunciado dominante en el subsistema de
politica' en el orden internacional que dice que “la actual crisis del agua es, ante
todo, una crisis de gobernanza”,” el cual ha guiado a los tomadores de decisiones
a concentrarse en los temas de la gestion, el disefio de instituciones y de estrate-
gias dirigidas a superar dicha crisis. Los promotores de esta idea, como el Banco
Mundial (BM), el World Water Council (WWC) o el Global Water Partnership
(GWP), sc han convertido en los principales defensores de arreglos institucionales
que cllos llaman de “buena gobernanza”, es decir, que promueven la participacion
de usuarios, un manejo integrado del recurso con miras en la maximizacién del

* Universidad de Guanajuato-Ledn, Departamento de Gestién Publicay Desarrollo. Correo clectrénico: profa-
lexcaldera@yahoo.ic

I' Por subsistema de politica se entiende el dmbito sectorial (z.e. gestion del agua, proteccion del medio ambiente,
reforma educativa, etc.) en que se desarrolla una politica publica, el cual estd formado por ¢l grupo de actores
individu alcsy colectivos, pu blicos y privados, queinteractiian deforma rcgular enlaformulacione implcmcntacién
de esapolitica (Sabatier y Jenkins-Smith, 1999:119).

2 Una definicion til de gobernanza es la de Hanfy Jansen (1998:3), para quienes es “la configuracion y manteni-
miento de los ;u‘rcglos [institucionales] de autoridad y podcr dentro delos cuales los actores toman decisiones y
enmarcan politicas que son vinculantes paralos actores individuales y colectivos dentro de los diferentes limites
territoriales, como son el estado, los distritos y los municipios™.
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aprovechamiento de los beneficios del recurso escaso y la procuracion de lo que se
ha dando en llamar el desarrollo sustentable.?

Esta perspectiva se sintetiza bien en el concepto de gestién integrada de los
recursos hidricos (GIRH) tal cual la define el GWP: “un proceso que promueve
el manejo y el desarrollo coordinado del agua, la tierra y los recursos relacionados,
con el fin de maximizar el bienestar social y econdémico resultante de manera
equitativa, sin comprometer la sustentabilidad de los ecosistemas vitales” (Rogers
y Hall. 2004:4).

La GIRH se ha establecido como paradigma dominante en el disefio de es-
trategias nacionales del manejo hidrico y procesos de reforma para adecuar las
instituciones del agua a esta perspectiva. Por muchos, esta idea se ha asumido como
neutral en términos politicos, como el mejor camino para enfrentar la crisis del agua
en escenarios complejos en los que el Estado, o el gobierno, ha perdido centralidad
en el espacio publico y capacidad de dar respuesta a la demanda social, o ante un
mundo globalizado que acttia mediante mercados liberalizados. Sin embargo, los
casos particulares y la evidencia empirica demuestran que hay una disputa real
por los significados en torno a la gobernanza del agua. Una enfoque analitico
que permita identificar este conflicto inherente al proceso politico de gestion del
agua quizd ayude mejor a ubicar las “condiciones profundas” de persistencia de los
problemas de escasez y degradacion de este recurso natural.

EL JUEGO DEL PODER Y EL CONFLICTO: LAS EXPLICACIONES
NEOINSTITUCIONALISTAS A LA CRISIS DEL AGUA

Alasumir que el principal problema con la crisis del agua —en la mayoria de las ve-
ces, manifestada como escasez, degradacion de la calidad de los cuerpos superficiales
y subterrineos de agua— es un asunto de instituciones, procedimientos, incentivos y
organizacién, desde el mundo académico, en particular desde la ciencias sociales,
la respuesta hegeménica ha sido dada por los enfoques neoinstitucionalistas.

En la ciencia politica, tradicionalmente se han identificado tres perspectivas
analiticas que han propuesto el regreso al estudio de las instituciones como va-
riables explicativas del comportamiento y de los resultados politicos: 1) el nuevo

3 La Comision Brundeland de 1987 define desarrollo sustentable como aqucl que “satisface las necesidades del
presente sin comprometer la habilidad de las generaciones futuras de satisfacer sus propias necesidades” (Pierri

y Falordi, 2004:55).
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institucionalismo de eleccién racional (NIER), en el que las instituciones son
incentivos de la accidn cooperativa; 2) el nuevo institucionalismo histérico (NIH),
en el que las trayectorias decisionales o las rutas de dependencia explican las pre-
ferencias de los actores, y 3) el nuevo institucionalismo socioldgico (NIS), en el
que la estructura social, la cultura y los roles se convierten en reglas que explican
lo apropiado del comportamiento (Hall y Taylor, 1999).

La corriente dominante para ¢l estudio de la crisis del agua ha sido, sin duda,
la perspectiva del NIER. Los planteamientos neoinstitucionalistas de la escuela
encabezada por Elinor Ostrom —galardonada en 2009 con el premio Nobel de
Economia—*han causado importantes avances a partir del reconocimiento de que
los problemas de degradacién y escasez de los recursos de uso comun (entre ellos, el
agua) y las respuestas oportunistas de ciertos actores pueden solucionarse a través
de instituciones que incidan en el proceso de toma de decisiones, la resolucién de
conflictos y la coordinacion para generar accion colectiva. Esta postura ha permitido
observar que el éxito de los sistemas de gobierno de los recursos de uso comun se
encuentra en un disefio institucional en el que los usuarios participan de manera
efectiva, y en el que ampliamente estdn representados sus intereses y preferencias.

Segtin los postulados bésicos del NIER, un arreglo institucional eficiente es
aquel en el que los usuarios han participado en el diseno de las propias reglas que
permiten obtener mayor informacion y mejorar la comunicacion entre los usuarios
en torno a los cambios en el sistema natural (es decir, el acuifero, el rio, la presa, el
lago).’ Se concluye que el disefio policéntrico toma ventajas de la especializacion
y la escala, resuelve los problemas complejos a pesar de la capacidad limitada de
los actores para procesar la informacién potencializando el mejoramiento de la
habilidades a partir de la experiencia y desarrollando el sentido de la equidad,
incrementando la innovacidn, la adaptacién y el aprendizaje (Blomquist, 1992;
Ostrom, 2000; Scholz y Stiftel, 2005).

No obstante, una visién institucionalista que parta de presuponer que la
cooperacion puede surgir de elecciones voluntarias entre hombres racionales

4 ElPremio Nobel de Economfa 2009 a Elinor Ostrom corresponde aun reconocimiento tanto de los aportes de
lacconomfainstitucional como delos plantcamientos que muestran que, ante los problemas de accion colectiva,
existen ‘alternativas” delas posturas extremas que se ubican, por un lado, en soluciones de intervencion directa del
Estadoo, porotro,en clmercado, proponicndo arrcglos institucionales de propiedad comunitariao de gobicrno
policc’ntrico.

> Lasinstituciones segtin Ostrom (2000,94) son “el conjunto de reglas de trabajo (o reglas en uso) que se utilizan para
determinar quién tiene derecho atomarlas decisiones en ciertadrea, quc’ acciones estan permitidas o prohibidas
qué reglas de afiliacién se usardn, qué procedimientos deberdn sugcnrsc qué informacién debe o no facilitarse
y qué retribuciones se asignardn alos individuos segiin sus acciones”.
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autointeresados, que pueden obtener ganancias mutuas a través de instituciones que
ast lo permitan, puede dejar ficilmente de lado la observacion de que esta mismas
instituciones son, por un lado, causa de asimetrias en la capacidad de accién de los
actores (diferenciales de poder) y, por otro, son producto de distintas creencias y
valores acerca de lo que las instituciones deberfan resolver, a quiénes incluir y los
caminos para lograrlo (Moe, 2005; Sabatier y Jankins-Smith, 1993 y 1999).

Cabe aqui la distinciéon que hace Ronald (1994) entre instituciones de “mo-
vimiento rdpido” (las normas legales u operativas, las estructuras y los planes
organizativos) ¢ instituciones de “movimiento lento” (como las orientaciones so-
ciales). Esto lleva a identificar que la esfera del poder estd estructurada a partir de
niveles profundos de la vida social, es decir, de las instituciones del segundo tipo,
mientras que las posibilidades y alcances de la accidn social se estructuran a partir
de las instituciones del primer tipo. No es posible sélo observar las instituciones
como medios para cristalizar oportunidades, sino ms bien es necesario verlas como
sitios donde se llevan a cabo pricticas, rutinas, aprendizajes, luchas y resistencias.

El enfoque de la gobernanza que prefiero adoptar es aquel que se presenta como
una nueva semantica que trata de incluir la idea de que lo politico (la coordinaciény
cooperacion entre actores con capacidades e intereses diversos) y lo institucional (el
régimen politico) son bésicos para estructurar lo publico y lograr objetivos sociales
(entre ellos, superar la crisis del agua).

Un entendimiento cabal de las instituciones y su transformacién requiere com-
prender que éstas estan incrustadas en un complejo sistema de relaciones de poder
que, a su vez, son reflejo de los planos simbdlicos que estructuran la vida social. Es
decir, las instituciones politicas no sélo son un conjunto de reglas, sino también
rutinas relacionadas entre si, que definen las acciones “adecuadas” en una relacién
entre funcién y situacion (March y Olsen, 1997:252).¢ En este escenario, unaaccién
basica para un buen entendimiento del proceso de gobernanza del agua es observar
los “proyectos politicos” defendidos por cada conjunto de actores y las asimetrias
de poder en el desarrollo institucional y del desempefio de las politicas publicas.”

6 Asi, la definicion de instituciones que considero mas apropiada esla que dice que éstas son el conjunto de es-
tructuras formales ¢ informales que regulan los patrones generales de comportamiento en ¢l proceso de toma
de decisiones y que en términos de la historia pO[ftiC;l ayud;m a entender la naturaleza del desarrollo poh’tico y
econémico,enmedio de conflictos y decisiones, las cualesvan dando formaal propio desarrollo (Portes,2006:25).

7 Al seguir a Olvera (2004:4) queda claro que ¢l concepro de proyecto politico estd tomado como instrumento
heuristico que posibilita seguiranaliticamcntc los “nucleos de signiﬁcacién delaaccion, dela imaginacion poll’rica
y delas expectativas normativas que orientan la prdctica poh/tica delosactores”. Paralarelacion entre gobcmanza
y proyectos politicos véase Caldera, 2008.
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Tanto el comportamiento de los actores politicos como los valores y preferencias
alos que se hace referencia con dicha accién no son exdgenos con respecto de las
instituciones politicas, sino que se desarrollan en su seno; asi, se genera un proceso
que fortalece las estructuras de valores y conocimientos preexistentes. Los hechos
y los valores estdn vinculados en estd comprension previa, y las instituciones poli-
ticas organizan estas interacciones con objeto de dar forma a las interpretaciones
y preferencias.

En realidad, esta idea no estd ausente en Elinor Ostrom. Su planteamiento de
que “lasreglas estan incrustadas en otro conjunto de reglas que define la formaen que
puede cambiarse el primer conjunto” (Ostrom, 2000:95) es un reconocimiento
de que los arreglos institucionales de una sociedad, situados en un espacio y un
tiempo determinados, son més que simples reglas, pues se incluyen estructuras de
significado que los actores tienen en mente cuando disefian las instituciones. Se
trata de una ratificacion del planteamiento de que un sistema de gobernanza es
un proceso politico complejo de interacciones, basicamente reticular, entre actores
a partir de una coleccién conectada de reglas, rutinas, mecanismos y estructuras
organizativas, patrones compartidos de expectativas, sistemas de incentivos, me-
taestructuras, sistemas cognitivos compartidos.

Ostrom reconoce tres tipos de instituciones. Las llamadas operativas (operational
rules), es decir, el conjunto de reglas que afectan de manera directa las decisiones
cotidianas de los apropiadores de recursos, relativas a cudndo, dénde y cémo ex-
traer las unidades, quién debe supervisar, qué informacién debe intercambiarse o
retenerse, qué recompensas o sanciones asignar (Ostrom, 2000:96). En términos
de transformacion, se trata de aspectos técnicos que no trastocan ni los objetivos,
ni las estrategias para alcanzarlos. En el siguiente nivel institucional estdn las 7e-
glas de eleccion colectiva (policy rules), es decir, reglas que enmarcan las elecciones
operativas y que son utilizadas para definirlas y disefiar politicas. Entre éstas estén
los instrumentos que regulan la asignacién de derechos, los instrumentos que
tratan de resolver las controversias y los conflictos entre usuarios; o definen los
criterios para las politicas o los planes operativos, ademds de las propias estructuras
organizacionales, los mecanismos de participacion o de rendicion de cuentas. La
transformacién de este nivel de reglas es un cambio en los instrumentos utiliza-
dos para lograr un objetivo concreto, que va mas alla de los aspectos técnicos, es
decir, son reglas de decision. Estos dos niveles institucionales tienen un cardcter
mas procedimental, y dicen a los actores qué estd permitido y constrefiido en la
red, quién tiene acceso a la red y qué tipo de juego es al que se entra. Lo cerrado o
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abierto de la red estd determinado por este tipo de instituciones, el lenguaje o jerga
que se usa y la dependencia de recursos.

Y, por tltimo, estén las reglas llamadas constitucionales (legal rules), las cuales
establecen mecanismos y capacidades para tomar decisiones en eleccién colectiva,
crean o “empoderan” instancias nacionales, regionales o locales para la toma de
decisiones. Se trata de reglas que también definen valores, normas y orientacio-
nes de las politicas. El cambio en este nivel implica cambios en la estructura de
autoridad y del ¢jercicio del poder, asi como de la concrecion de ideas y valores
que definen, no sélo los objetivos politicos ¢ instrumentos, sino también la na-
turaleza de los problemas. Este tipo de reglas, finalmente, provee a los actores un
soporte para determinar la fortaleza de la red de politicas, su realidad (es decir,
determina cudles son los buenos o malos argumentos en el debate publico) y
la posicion especifica de cada actor. Se trata de “metaestructuras” que definen la
naturaleza de la practica social, incluso lo constitutivo de lo social o lo politico.
La consideracién de este ultimo nivel institucional es el que nos lleva a plantear
una propuesta alternativa para analizar el proceso de hechura de politicas publi-
cas a partir, no sdlo del examen somero de las instituciones del agua, sino de un
elemento trascendental como lo son las “ideas” de los actores en la formulacién
de politicas y el cambio institucional.

EL ANALISIS DE LAS IDEAS: EL NUEVO
INSTITUCIONALISMO DISCURSIVO

En la ciencia politica se ubican varios intentos de estudiar el peso de las ideas que
condensan las creencias, las concepciones del mundo, las tradiciones y los dilemas o
rupturas en la formulacién de politicas pablicas y el cambio institucional (Edelman,
1985). Estos estudios han puesto atencién en la dimensién “ideacional” de la po-
litica, a partir de la concepcidn, por ¢jemplo, de coaliciones de defensa (Sabatier
y Jankins-Smith, 1993) o comunidades epistémicas (Haas, 1992). Recientemente
se ha hablado de que puede haber un neoinstitucionalismo de cuarto tipo, que
constituye una vision integradora de los otros tres descritos en el apartado anterior:
el nuevo institucionalismo discursivo (NID) (Schmidt, 2006y 2008).

EINID es una perspectiva desarrollada desde varios frentes que comparten las
siguientes caracteristicas: primero, se toman de forma seria las ideas y los discursos en
las politicas (aunque la definicién de una idea 0 cdmo se hace el analisis del discurso
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varfa entre distintas perspectivas);® segundo, se apoya en los otros nuevos institucio-
nalismos (eI NIER, el NIH y eI N1S) y sirve de complemento a su interpretacion del
papel de las instituciones; tercero, hace el andlisis de las ideas en contextos determi-
nados, es decir, se reconoce que las ideas estan contenidas en discursos que reflejan
s6lo su propia realidad histdrica-contextual; por ltimo, su visién es mas dindmica
del cambio —en comparacion con las otras perspectivas—, ya que se considera que
las ideas son el vehiculo del cambio o de la estabilidad (Schmidt 2008, 304).

Haber dejado de lado el andlisis de las ideas produjo que se ignoraran pregun-
tas muy importantes en politica, cuestiones como las que los filssofos politicos, a
través de varias épocas, han tratado de armar como rompecabezas, es decir, el rol
de las ideas en la constitucion de la accidn politica, el poder de la persuasion en el
debate politico, la centralidad de la deliberacion para la legitimaciéon democrtica,
la construccidn y la reconstruccion de los intereses y valores politicos, y la dinimica
del cambio en la historia y la cultura.

El nuevo interés por las ideas pone énfasis en la produccién individual y social
de significado (Paulo Bevilacqua, 2005). Este proceso subjetivo y social es aso-
ciado ¢ identificado como las “creencias programéticas” que operan en el espacio
entre las visiones del mundo vy las ideas especificas sobre las politicas que tienen
los actores involucrados en un asunto publico; son los “ntcleos de politica” que
proveen un conjunto de diagndsticos y prescripciones para la accion (Sabatier y
Jankins- Smith, 1993 y 1999). Es el nivel profundo que finalmente estructura a
las politicas y los programas.

Esta forma de explicar las creencias y los deseos de los actores es la descripcion
de las teorias que los agrupan y los articulan en un conjunto de entendimientos
del mundo, es decir, configura proyectos politicos que serdn la bandera que defen-
der en la disputa politica en torno al disenio de las politicas y en la busqueda de
sus resultados (Olvera, 2004). Es el uso del lenguaje (el tipo y sus caracteristicas);
los mapas mentales (las relaciones y causalidades de sus ideas); las principales pre-
guntas y respuestas que se hacen los actores en el proceso de toma de decisiones
publicas (Bevir, Rhodes y Weller, 2003:12).

En reglas operativas (distribucién, restriccion y habilitacién), reglas de eleccién
colectiva (politicas, programas) o incluso reglas constitucionales (filosoffas publicas)

8 Elpositivismo relegé elinterés por las creencias y las ideas, ya que lo consideraba cosa poco seria. Normalmente,
los cientistas poll’ticos evitaron apc[ar directamente a las creencias, reduciendo su posiblc intervencion en los
hechos ylas acciones de los actoresidentificando tinicamente sus intereses materiales y objctivos (Bevir, Rhodes

y Weller, 2003:2).
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se identifican dos tipos de ideas: ideas cognitivas e ideas normativas. Las ideas cog-
nitivas hacen referencia al “qué es y qué hace’ las ideas normativas indican “qué es
bueno o malo acerca de lo que se hace” ala luz de “qué eslo que deberiamos hacer”
(Schmidt, 2008:306).

Las ideas cognitivas también son conocidas como ideas causales; proveen las
férmulas, las gufas y los mapas para la accién politica, y sirven para justificar las
politicas y programas hablando de sus intereses basados en lal6gica de lo necesario.
Las ideas cognitivas tratan de cdmo (en primer nivel o de reglas operativas) las ac-
ciones ofrecen solucién a los problemas, cémo (segundo nivel o de reglas de eleccién
colectiva) las politicas y los programas definen los problemas a ser solucionados, asi
como quiénes participan, y cémo ambos, politicas y programas, engranan con el
ntcleo bésico (tercer nivel o de reglas constitucionales) de principios y normas del
paradigma dominante o las disciplinas cientificas relevantes (Schmidt, 2008:307).

Las ideas normativas, por su parte, abordan los valores de la accion politica, y
sirven para legitimar las politicas en un programa a través de lo que resulta “apro-
piado” para determinada situacion (March y Olsen, 1997). Las ideas normativas
hablan acerca de c6mo (primer nivel o de reglas operativas) las acciones cumplen con
los objetivos y cdmo (segundo nivel o de reglas de eleccién colectiva) los programas
y politicas estdn acordes con el nicleo profundo (tercer nivel o de reglas constitu-
cionales) de principios y normas de la vida ptiblica, mientras surgen unos nuevos
valores en la sociedad o permanecen indefinidamente los actuales en el repertorio
societal, es decir, se logran o no las aspiraciones y los ideales del ptblico en general.

Efectivamente, como ya se menciond, en 4mbitos més visibles, como los niveles
primero y segundo (operativo y de eleccién colectiva), se identifican cambios en
las reglas, en las practicas institucionales, asi como en las organizaciones o los pro-
gramas, que pueden modificarse en periodos relativamente cortos (instituciones
de movimiento répido) debido a la transformacién de condiciones contextuales
“dindmicas”, como puede ser una crisis econdmica, nuevos descubrimientos técnicos
y tecnoldgicos, alternancia politica (que puede ser un simple cambio de funcionarios
o una trasformacién més profunda de la elite en el poder), asi como transferencia
de politicas (“recomendacién” o imposicién de principios, programas o esquemas
organizativos desde drdenes de decisién o jurisdiccién mayor). Mientras que en
el 4mbito mas profundo, el tercer nivel del cambio institucional (constitucional),
se debe a factores mas estables, es decir, presenta patrones de largo aliento para su
transformacion (instituciones de movimiento lento), y sélo es verificable a partir
de cambios exdgenos en los valores, las normas y las estructuras de poder, o en la
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condiciones fisicas de los recursos de uso comun en disputa. En el siguiente cuadro
se explica sucintamente esta relacion entre tipos institucionales y factores de cambio.

CUADRO 1.

RELACION ENTRE NIVELES DE ANALISIS INSTITUCIONAL, IDEAS, TIPO Y FACTORES DE CAMBIO

Instituciones Contenido Ideas Ideas Tipo Factores exégenos de
cognitivas | normativas | de cambio
cambio
Reglas Valores, ;Qué ;Cudles Lento | Factores estables: Cambios
constitucionales | creencias, problemas | clntcleo enlos valores, las normas
orientaciones se deben de valores, ylas estructuras de poder,
sociales solucionar? | normasy transformacion radical del
;Coémosse principios? régimen politico, o de las
definen los condiciones fisico-naturales
problemas? delos recursos de uso

comun en ({iSPUE"l.

Reglas de Politicas, ;Quién ;Cémo Miso | Factores dindmicos: Crisis

eleccion colectiva | estructuras participa? estas rcglas, menos | ccondmica, nUevos avances
organizacionalcs, ;Coémo se estructuras o répido técnicos, cambios en la
instrumentos de | participa? instrumentos opinion publica, cambio
participacién, g%é estanacorde enla coaﬁicién gobcmantc
informaciony | estructurase | conel (o designacion de nuevos
rendicién de instrumentos? | nicleo? funcionarios), transferencia
cuentas de politicas.

Reglas Reglas de ;Cémo :Coémo Ripido

operativas apropiacion, se ofrecen lograr las
P]ancs soluciones? | aspiraciones?
organizativos,
procedimientos,
proyectos

Elaboracion propiaa partir de Caldera, 2009.

Lo que se trata de identificar son las influencias causales que se hallan més alla de
las intensiones manifiestas de los actores, asi como explicar por qué muchos resul-
tados no logran los objetivos planteados o se obtienen otros no esperados. La gran
pregunta en este ambito es, pues, ¢por qué ciertas ideas se convierten en politicas,
programas y filosofias, por qué unas dominan y otras no?

Todos estos factores requieren ser tomados en cuenta para completar la vision
parcial que en las instituciones sdlo percibe estructuras de cooperacién volunta-
ria que permiten resolver los problemas de accion colectiva. La realidad es que el
NIER, el NIH, el NIS, o cualquier otro tipo de institucionalismo, pueden ser
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complementarios. La cuestién es corregir las omisiones acerca del poder, el conflicto,
los valores, y tratar de verificar histéricamente c6mo se forman las preferencias y
por qué se han elegido ciertos objetivos sobre otros.”

El hacer visible las ideas s6lo es posible mediante el andlisis del contenido sus-
tantivo de los discursos de los agentes. Obviamente, el discurso no es igual que la
idea en si misma. El término discurso se refiere a “estructuras institucionalizadas en
las que el pensamiento politico y la accidn se manifiesta en una direccion concreta”
(Connolly, 1983). Es una representacion de ideas mediante multiples patrones argu-
mentativos. Las ideas contenidas en los discursos son sélo cabalmente entendidas
enmarcandolas en el contexto determinado en el que se dan: cudndo, dénde, cémo
y por quién fue dicho. El discurso no sélo se refiere a la estructura (qué se dijo, o
dénde, 0 cdmo), sino también a la agencia (cémo dijo, para quién o para qué).””

El proceso discursivo nos ayuda a explicar las ideas exitosas con respecto de otras
que fallan en el sentido de cémo las dicen y dénde. El discurso, en este sentido, se debe
evaluar en términos de cudnto ayuda a promover las ideas. En la representacion de
laideas, cualquier discurso puede articular o no diferentes niveles de ideas (acerca
de reglas operativas, de eleccidn colectiva o constitucionales) y diferentes tipos de
ideas (cognitivas y normativas), asi como diferentes formas de ideas (narrativas,
mitos, marcos, memorias colectivas, historias, scripts, escenarios, imégenes y més).

Un discurso es exitoso cuando estd dirigido y tiene efecto sobre la audiencia
adecuada (especialistas, tomadores de decisiones o publico en general). Los men-
sajes pueden tanto convencer en términos cognitivos (es decir, ser justificable), asi
como persuadir en términos normativos (puede lograr el estatus de apropiado y/o
legitimo). Un discurso exitoso es aquel que difunde bien sus ideas, que es adecuado,
aplicado, apropiado, consistente, coherente, creible y tiene resonancia (Schmide,
2008:313).

EINID ve a las instituciones en su doble papel: como estructura y como cons-
tructo de los actores. Las instituciones —vistas como estructuras de incentivos,
patrones histdricamente establecidos o normas socialmente constituidas— enmar-
can el discurso. Por su parte, las instituciones existentes dan forma a las ideas de
los actores, y esas ideas dan forma a nuevas instituciones. La transformacién de las

? El seguimiento del proceso trazado (process tracing) es fundamental para entender las alianzas entre los actores,
la formacion de grupos o coaliciones de defensa, incluso entre actores con intereses encontrados y ambiguos.
En ese sentido, hay que identificar el proceso politico particular, abarcando un periodo histérico en el que per-
tinentemente se cxpliquc cl porqué dela convergencia deintereses y creencias (Thelen y Steinmo, 1998:9).

10 Eldiscurso no es sélo lo que se dice, sino que incluyc qui¢n lo dice, como y donde (en qué momento) dentro del
proceso de politicas publicas o de comunicacién politica en el espacio publico (Habermas, 1989).
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ideas se ve impulsada por hechos contingentes en el contexto, el desempenio de las
propias instituciones y los aprendizajes propios de los actores.

Por un lado, los agentes demuestran “habilidades discursivas de respaldo”
(background ideational abilities), las cuales hacen referencia al contexto en el que
se expresan o dan lugar las ideas, al por qué han sido creadas ciertas instituciones,
y por otro lado estdn las “habilidades discursivas de proyeccion” (foreground
discursive abilities), las cuales dan gufa a los agentes para cambiar o mantener las
instituciones de acuerdo con sus proyectos politicos o nticleos de creencias y valores
que defienden (Schmide, 2008:315).

El resultado de todo esto es que se ve la accién, ademds de producto del cdlculo
racional de los actores, de las trayectorias de dependencia o a partir de lo apropiado
de acuerdo con reglas, como resultado del conjunto de habilidades discursivas de los
agentes que dan sentido y explican la racionalidad de la accidn. Es decir, en el diseno
de instituciones y laformulacién de politicas publicas existe unalégica comunicativa.

El discurso es un proceso interactivo que permite a los agentes cambiar insti-
tuciones, porque la naturaleza deliberativa del discurso permite concebir y hablar
acerca de los objetivos de las instituciones a la distancia, y disociarlas de su conti-
nuidad. Esto es posible porque el discurso trabaja en dos niveles: el nivel de todos
los dias que genera comunicacién acerca de la situaciones que se van dando, del
desemperio cotidiano de las instituciones, y, en un meta nivel, como un segundo
orden critico de comunicacion entre agentes acerca de qué quieren o esperan de esas
instituciones, y en el que se establece una deliberacion y persuasion como preludio
de la accidn a partir de sus valores y creencias.

IMPLICACIONES PARA LA GOBERNANZA DEL AGUA

Todo lo anterior es coincidente con la consideracién de que las instituciones del
agua son tanto el resultado como el vehiculo de procesos politicos, los cuales han
moldeado el cambio institucional y sus resultados (Castro, Kloster y Torregrosa,
2004:247). Los procesos politicos son relativos al ¢jercicio de poder, y pueden ser
mejor entendidos si se remiten a un proceso de enfrentamiento entre proyectos
politicos rivales en torno al entendimiento mismo de la crisis del agua y las formas
para hacerle frente."

1 Para referencia de lo que se entiende por proyecto politico véase nota 7 de este articulo.
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La adopcién del paradigma de la GIRH ante esta idea se presenta como un
entramado institucional al que le dan contenido los actores que intervienen en su
implementacién. Es decir, no es neutral ni ajeno en torno al conjunto de valores,
creencias y orientaciones sociales que los sujetos imprimen en su accién politica.

Algunos anilisis identifican que los temas relativos a la gobernanza del agua
que resultan més disputados en este sentido son: a) ¢bajo qué principios se logra el
mejor gobierno del agua?; b) ¢cdmo lograrlo?, ¢con quiénes?; ¢) ;con qué objetivos?,
¢a través de qué programas y proyectos?'? Al respecto se identifican dos visiones
del mundo encontradas a partir de la concepcion que se adopte relativa a la na-
turaleza del recurso hidrico: a) el agua como bien econémico; b) o ¢l agua como
derecho humano. A parte de la tension existente entre estas dos visiones en torno
alainclusién o exclusion en el acceso, hay una disputa relativa al alcance de la des-
centralizacién del proceso de toma de decisiones y de la participacion ciudadana.
Aqui, los proyectos politicos se toman como “tipos ideales” de lo que defienden los
actores en un momento determinado, a partir de su concepcion de la naturaleza
del agua, del entendimiento que se tenga del origen o causas de los problemas, asi
como de las soluciones y sus estrategias que se planteen como las mis adecuadas
para superar la crisis del agua.

CUADRO 2.
TIPOS DISCURSIVOS A PARTIR DE LOS PROYECTOS POLITICOS DEFENDIDOS

PORLOS ACTORES EN EL PROCESO DE GOBERNANZA DEL AGUA

y el mercado el mejor
instrumento para la asignaci(’)n
chciente.

Instituciones | Tipo de ideas Coalicién
Agua como bien econdmico Agua como derecho humano
Reglas constitucionales | Normativas Elagua es un bien cconomico Elagua es un derecho universal ¢

inalienable, constitutivo de la dignidad
humana; su asignacion debe estar
gobcmuda por principios de cquidad y
justicia social.

Cognitivas

Se deben solucionar los
problemas de asignacion encre
Usos Competitivos, procurando
el cuidado sostenible de los
recursos naturales en tanto
bienes econdmicos escasos.

Se deben solucionar los problcmas
de iniquidad enclaccesoal agua,
superacion dela pobrcz;\ yasegurar
la sustentabilidad de los recursos
naturales enun COMPromiso
intcrgcncracional.

12 Enlo particu[ar, hago referenciaalos andlisis hechos en Ca[dcrayTorrcgrosa, 2010; Castro,20053; Varios; 2006,

y Dourojeanni y]ouravlcv, 2001.
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Instituciones | Tipo de ideas Coalicién
Agua como bien econémico Agua como derecho humano
Reg/m’ de eleccion Normativas LaGIRH esun medio para La GIRH ¢s un medio que permite
colectiva estructurar cficientementelos | la participacion democréticayla
mercados de agua, ¢ introduce asignaci(’)n justa del agua.
incentivos para el cuidado del La GIRH, ademis, transparenta
medio ambiente y sanciona las posibles acciones
oportunistas de los actores.
Cognitivas La participacion se daen Lasociedad civil asegura participacion
asociaciones publico—privadas. y control democritico sobre el mancjo
Los mercados de agua existen delagua.
en el nivel de cuenca. Debe ascgurarse la propicdad publica
Son necesarios los derechos delagua.
de propicdad (privada) sobre Lasagencias gubernamentales deben
clagua. facilitar el proceso de coordinacion.
ng//lj operativas Normativas Se privilcgian estrategias Se requicren estrategias orientadas a
orientadas aincrementar la lademanda y supcditacién delmodelo
ofertadelagua. cconémico al medio natural.
Coopcraci(’m y asociacion Deliberacion y consenso entre
ente actores involucrados, involucrados, buscando beneficiar
preferentemente estatales yde | alacomunidad frente actores enlo
lainiciativa privada. particul;u:
Cognitivas Se requiere inversion en Cambio enlos patrones de consumo

proycctos de infraestructura
que incrementen la
disponibilidud del agua.
Descentralizacion y
participaci()n social acotada,
conservando facultades
exclusivas la autoridad poll’tica
central.

Preferentemente se busca la
autorregulacion de procesos
de asignacidn yuso,y donde
laauroridad estartal s solo
un drbitro neutral entre usos
COMPELItivos.

que cquilibrcn necesidades con
disponibilidadc&

Descentralizacion y participacion
social efectiva en el nivel cuenca.

La rcgulacic’)n es rcsponsabilidad dela
aurtoridad estaral que, conjuntamente
conactores sociales, da scguimicnto
alos acuerdos entre actores con
diferentes capacidadcs deaccion y
representacion.

Elaboracién propiaa partir de Caldera, 2009,y Calderay Torregrosa, 2010.

El reconocimiento de la disputa a partir de proyectos politicos defendidos en la
construccién de las instituciones del agua se debe dar en los diferentes érdenes
de interaccién entre actores protagonistas del debate, disefio y adopcion de las
politicas que, a fin de cuentas, se implementan para hacer frente a los principales
problemas relativos a la escasez, la distribucidn, la calidad y el aprovechamiento
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del agua. En este sentido, la misma adopcion del paradigma GIRH desde los fo-
ros internacionales en los que se han definido las orientaciones generales de esta
férmula de manejo del agua, pasando por los paises, hasta en los sistemas hidricos
(acuiferos, rios, lagos, presas, etcétera), en los que se ha promovido su adopcidn,
refleja el disenso por los significados y los intereses."

De manera significativamente visible se ubica la disputa entre dos coaliciones
de defensa. La primera de ellas comparte en su ntcleo de valores la vision del agua
como bien econdmico. Los principales instrumentos para una asignacion eficiente
del agua es precisamente la GIRH, la cual deberé constituir la base de instauracion
del mercado de agua, en que los derechos de propiedad estén claramente definidos.
El agua es sélo un bien mas del conjunto de recursos productivos; por lo tanto, su
conservacion obedece mas a una légica de precios, en donde se debe procurar un
equilibrio entre desarrollo econémico futuro y disponibilidad. La gestion de los
servicios conexos debe ser manejada bajo premisas de mercado, preferentemente
por actores privados o mezclas de actores publico-privados. La cooperacién y
la coordinacién se procuran preferentemente entre actores gubernamentales y la
iniciativa privada, acotando los alcances de la descentralizacion en el proceso de
toma de decisiones y la participacion social en el nivel de cuenca. La representacion
de intereses en los espacios se da basicamente a partir de usuarios “acreditados” y
donde la autoridad sdlo es un drbitro neutral en la disputa por los usos competi-
tivos del agua. Las estrategias que tienden a privilegiarse son aquellas que estan
orientadas a incrementar la oferta del recurso en la cuenca, como, por ejemplo, la
construccién de infraestructura para el almacenamiento y el trasvase entre cuencas.

La segunda coalicion de defensa se concentra alrededor del nicleo de valores
que prioriza el derecho humano del agua o ve este recurso como un bien esencial-
mente social. La propiedad del recurso, en este sentido, debe ser en todo momento
“ptiblica” y Ia GIRH debe ser un instrumento que asegure la materializacién de
este derecho en la cuenca, asi como los principios de equidad y justicia social. En
tanto bien social, el agua debe cubrir necesidades basicas y ser un elemento a tra-
vés del cual se trate de aliviar las condiciones de pobreza, y que a la vez se asegure
la conservacion del recurso para las generaciones futuras. El gobierno local y la
comunidad son corresponsables de la gestién del agua a través de mecanismos de
deliberacidn, consenso y coordinacién. Mediante estos tltimos procesos se pretende

13 Los principalcs torosinternacionales hansido, sin duda, los Foros Mundiales del Agua organizados porla\W\X/C,
verificados en Marruecos, en 1997; la Haya, en 2000: Kioto, en 2003; México, en 2006, y Estambul, en 2009.
Véase Calderay Torregrosa, 2010.

68

Revista de El Colegio de San Luis « Nueva época « aiio 11, nimero 4 « julio-diciembre 2012 « El Colegio de San Luis

Lasideas y ¢l proceso politico en las estrategias para hacer frente a la crisis del agua. Dos casos mexicanos o Alex Ricardo Caldera Oreega



introducir mecanismos de control que procuren el beneficio comunitario, antes
que el beneficio particular. La autoridad estatal, en este sentido, es responsable
del cumplimiento de los acuerdos entre los actores participantes en los espacios de
representacion, a quienes, ademds, se les reconoce diferentes capacidades de accién
y representacion. Las estrategias privilegiadas son aquellas que se orientan a admi-
nistrar la demanda, como, por ejemplo, aquellas que buscan cambiar patrones de
consumo hasta equilibrar lo mas posible la disponibilidad del recurso en la cuenca
con la dindmica socioeconémica.

La observacion de los proyectos politicos defendidos por cada conjunto de
actores, de las asimetrias de poder en el desarrollo institucional y del desempeno
de las politicas ptblicas es bésica para un buen entendimiento del proceso de go-
bernanza. Incluso, quizé el logro del consenso y la promocién de la cooperacién en
el proceso de toma de decisiones politicas sélo sean posibles si se reconoce primero
esta confrontacion entre proyectos politicos.

EL CASO DE LOS ACUIFEROS DEL VALLE DE AGUASCALIENTES
Y DEL VALLE DE LEON

Los dos casos resultan significativos porque se encuentran entre los acuiferos con
mayor grado de explotacion en el pais.'* Ambos casos son representativos en la
zona centro-norte de México, donde la gravedad del problema se configura a partir
de la importancia social y econdmica de las regiones y su disponibilidad cada vez
menor de agua.

Ambos tienen al agua subterranea como su principal fuente de abastecimiento
para todos los usos, principalmente para consumo humano. Su perfil sociodemo-
graficoy econdmico es muy parecido, y los dos concentran una presién importante
sobre su sistema natural a partir, primero, de la extraccidn en el sector agricola,
segundo, de la demanda del recurso por las poblaciones que, en ambos casos, sobre-
pasa el millon de habitantes, y tercero, la contaminacién del agua a consecuencia,
principalmente, de una actividad industrial intensa.

En Leén, el agua para consumo humano depende actualmente en 90 por ciento
del agua subterrdnea; en Aguascalientes, en 100 por ciento. El agua superficial estd
destinada principalmente al sector agricola. Los balances hidricos muestran que

14 LaCNA identifica 104 acuiferos conalgtin grado de sobreexplotacion, es decir, enlos que la extraccion es mayor
alarecarga (CNA,2008). Entre ellos se encuentran los dos acuiferos de que trata este trabajo.
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la sobreexplotacion anual en el acuifero del valle de Aguascalientes llega a 199
hectémetros cubicos, y en el acuifero del valle de Ledn es de 48.3 hectometros
ctibicos. Los dos acuiferos presentan abatimiento promedio de dos metros por
afio; la situacion se agrava en las zonas metropolitanas, donde la extraccién se estd
haciendo a 400 y 500 metros, con abatimientos de cuatro y cinco metros por afio
en Ledn y Aguascalientes, respectivamente.

La presion mas extensa sobre ambos acuiferos parte del uso agricola, el cual,
en ambos casos, ronda el 70 por ciento del total de consumos. A pesar de que la
regién que comprende al acuifero del valle de Ledn (VL) tiene veda presidencial
desde 1948 (ratificaday ampliada en 1983) y el acuifero del valle de Aguascalientes
o acuifero interestatal Ojo Caliente-Aguascalientes-Encarnacién (OAE) desde
1964, las politicas agricolas de la década de los sesenta, ¢ incluso las posteriores,
siguieron alentando la perforacién de pozos para este uso.

En términos de superficie sembrada para riego, la region del acuifero VL registrd
15 289 hectéreas en 2005; el acuifero OAE, 50 000 hectéreas. Esto se ve reflejado
en el nimero de pozos registrados para uso agricola: la primera region registra 789;
la segunda, 1 539, més de la mitad (véase el cuadro I).

El siguiente sector demandante de agua es el publico-urbano en Ledn y en
Aguascalientes, 26y22 por ciento, respectivamente. En Ledn opera el Sistema
de Agua Potable y Alcantarillado de Leén (SAPAL), organismo publico consi-
derado uno de los mds eficientes del pais en términos comerciales y técnicos. En
Aguascalientes, el servicio se concesiond desde 1993 a la empresa Concesionaria
de Agua de Aguascalientes, S. A. (CAASA); este es uno de los primeros y uno de
los pocos sistemas de agua potable y alcantarillado en México en que la iniciativa
privada tiene bajo su responsabilidad la operacién integral del servicio.

En cuanto al uso industrial, efectivamente se muestran cifras bajas en ambos
casos (uno por ciento para Ledn, dos por ciento para Aguascalientes), tomando en
cuenta la proporcién con respecto de los otros usos, asi como por la importanciay
tipo de industria instalada, por lo que uno de los grandes asuntos alrededor de este
sector se traslada, mas bien, a la cuestion de la contaminacion, la rehabilitacion y
el aprovechamiento posterior de esta agua.

En general, los balances hidricos muestran que en el caso del acuifero de
Aguascalientes el minado llega a 199 hectémetros ctbicos; en el acuifero de Ledn,
48.3 hectémetros cibicos.

70
Revista de El Colegio de San Luis « Nueva época « aiio 11, nimero 4 « julio-diciembre 2012 « El Colegio de San Luis

Lasideas y ¢l proceso politico en las estrategias para hacer frente a la crisis del agua. Dos casos mexicanos o Alex Ricardo Caldera Oreega



CUADRO 3.

BALANCE HIDRICO DE LAS DOS REGIONES

Concepto Region del acuifero Region del acuifero
Leén (a) Aguascalientes (b)
hm3/afo (%)

Volumen concesionado (REPDA) 2853 396
Volumen agricola 213(68%) 306 (70%)
Volumen publico-urbano 30 (26%) 95 (22%)
Industrial 25(1%) 7 (2%)
Orros (incluye pecuario) 11 (3%) 15 (4%)
Orras salidas (fugas y evaporaciones) 7 (2%) 10 (2%)
Volumen de extraccion total 3126 433
Recarga 2643 234
Minado 483 199

Fuentes: (a) GUYSA, 1998 [2003]; (b) OMM, COTAS/OAE, 2006.

En términos econémicos, las dos regiones destacan por su dinamismo. Ledn tiene
una tradicién afieja como zona con vocacién industrial, dado que desde la primera
mitad del siglo XX la industria curtidora y zapatera ahi arraigada ha sido una delas
mas importantes del pais. Aguascalientes, en las tltimas cuatro décadas, ha vivido
un proceso de transicién de una economia esencialmente agricola a otra de tipo
industrial y de servicios altamente atrayente de inversiones nacionales y extranjeras.
Los diagndsticos existentes plantean que la tendencia de la sobreexplotacién de los
acuiferos no se estd revirtiendo lo suficiente, por lo que, en un futuro no mayor
a 20 afios, se comprometerd no solo el patrén de desarrollo econdmico de estas
regiones, sino también la disponibilidad de agua para la vida digna. La historia
de la que aqui se da cuenta trata acerca de la manera en que la vision dominante del
agua como bien econdémico compromete este futuro, frente a una perspectiva
del agua como derecho humano que quiza plantee alternativas més sustentables.

Este estudio del cambio institucional en el sector del agua se centra en el periodo
comprendido entre 1989y 2008. Esta temporalidad se justifica por la identificacién
de lainstauracion en el pais de un paradigma de “modernizacion” y la redefinicion
de papel del Estado, que Luis Aboites llama “mercantil ambiental” de la politica
hidrica (Aboites, 2009). Dicho paradigma fue impulsado a la par de la creacién
de la Comisién Nacional del Agua (CNA) en 1989, la agencia federal encargada de
la politica hidrica. En ese mismo ano, ademas, se ubican procesos politicos locales
en Aguascalientes y Guanajuato que afectarfan directamente a este sector en las
dos décadas siguientes.
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En términos metodoldgicos, el andlisis de los casos de estudio se basd en en-
trevistas con actores clave y en la revision hemerogréfica de los principales diarios
locales,” tanto de Ledn como de Aguascalientes. El trabajo de campo se realizé
entre noviembre de 2008 y agosto de 2009.

El diagndstico principal en los dos casos de estudio ha sido el mismo durante las
dos tltimas décadas: la crisis del agua se manifiestaa partir de la sobreexplotacién de
sus acuiferos principales de forma preocupante y amenazante para el desarrollo local
sostenible. Las autoridades y los principales actores, como los empresarios locales,
insistentemente, en ambos casos, insertan en sus discursos su preocupacion por dicha
crisis, pues la consideran potencialmente el principal freno del desarrollo econémico
y de la competitividad en las regiones en un futuro préximo. Sin embargo, las his-
torias particulares y las condiciones econdmicas, sociales y politicas de las regiones,
asi como los valores y creencias de los actores principales, moldearon la forma en
que ellos “estructuraron” el mismo problema y disefiaron acciones para atenderlo.

En los siguientes apartados se presenta un anélisis discursivo que muestra cémo
se estructuraron y moldearon las instituciones del agua que operan en dos casos
relevantes con crisis de agua en México: el valle de Ledn y el de Aguascalientes.
Para sistematizarlo, lo dividi a partir del conjunto de reglas constitucionales, de
cleccién colectiva y operacionales; propuesta que expliqué antes como marco
analitico. Como apoyo, ademds presento, al final, un anexo en el que se reseian
algunos parrafos de discursos de actores destacados, tratando de caracterizar las
ideas dominantes en el proceso politico de disefio institucional para hacer frente
a los problemas de escasez y contaminacion del agua en las regiones estudiadas.

Nivel institucional de reglas constitucionales (IRC)

Comienzo por las reglas constitucionales, ya que este nivel se refiere a la arena
donde se definen o se disputan los valores, normas y orientaciones de las politicas
(dimensién normativa), asi como los objetivos politicos, y define la naturaleza de
los problemas (dimensién cognitiva).® Al concentrarse precisamente en las ideas
detrés de las estrategias diseniadas durante estas dos décadas, se puede enumerar
coincidencias importantes, pero a la vez diferencias trascendentales.

15 Enlabibliograffa se indican los diarios revisados y las entrevistas realizadas.
16 Las reglas llamadas constitucionales, que Klijn (2007:11-12) define, mds bien, como “reglas de las arenas”, son
reglas estructurantes (metaestructuras) de lared, es decir, llegan a configuran la naturaleza de la estructura de

autoridady de ¢jercicio del poder.
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IRC-normativas

La primera coincidencia que hay que resaltar es el dominio de una valoracion del
agua como bien econémico —en contraposicién con la idea del agua como un
derecho humano— por parte de los actores més visibles y con mayor incidencia
en el proceso de toma de decisiones en lo local. En ambos casos se comprueba en
el discurso de los agentes gubernamentales o empresariales el dominio de esta
perspectiva, en el que recurrentemente se hace referencia a la idea de que la crisis
del agua, manifestada como escasez, es el principal reto a superar para el desarro-
llo econémico de las respectivas regiones, y uno de los principales caminos para
procurar su cuidado es considerar su valor mercantil.

En el caso de Guanajuato, en lo general, y de Ledn, en particular, esta vision
se constata en el discurso de las autoridades locales, en que se manifiesta que el
problema del agua es un asunto de eficiencia para lograr nuevas inversiones que
contribuyan allevar agua a la ciudad, donde la aportacién financiera de los consu-
midores se califica como central para lograr los objetivos de disponibilidad.

En contraposicién con la postura de las autoridades de Leén, en particular
con respecto de la consideracién del agua como bien estratégico para el desarrollo
de la ciudad y la prioridad en proyectos econémicos para llevar agua a la ciudad
desde fuentes ubicadas fuera de la zona del propio acuifero (i.e. la instalacién de
la baterfa de pozos La Muralla en los municipios vecinos de Silao y Romita y la
intension de construccién de la presa en Zapotillo en Jalisco), se identifica un
conjunto de actores que manejan el discurso contrario a partir de la idea del agua
como derecho humano.

En el caso de Aguascalientes, la contraparte del discurso de las autoridades que
justifican la valoracion del agua como bien econémico s6lo ha sido manifestada
por quienes se han opuesto al modelo de participacion privada en el servicio
de agua potable en el municipio capital durante las tltimas dos décadas, sin
embargo, aunque su discurso no estd claramente sustentado en una concepcioén
manifiesta del agua como derecho humano, podemos encontrar una critica cla-
ra de la concepcion economicista. El discurso de estos actores, principalmente
dirigentes partidistas de oposicién y lideres de organizaciones populares, ha sido
poco estructurado y dirigido s6lo al modelo de concesién, y en el que se ubica
una concepcion de que el gobierno local debe recuperar su responsabilidad sobre
el servicio.

-
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IRC-cognitivas

Las diferencias entre los casos en torno al nivel institucional de las reglas cons-
titucionales parten también de la consideracién acerca de la naturaleza del pro-
blema principal —la sobreexplotacién de los acuiferos y la consecuente escasez
del agua— y de problemas adyacentes —como el de la calidad del agua—, asi
como de las principales causas. En este sentido, se vuelve pertinente identificar
el enfrentamiento manifiesto entre actores a partir de la posicién social, econé-
mica y politica.

En el caso de Ledn, por ejemplo, un tema central, junto al de la escasez, es el
de la contaminacién del agua por los desechos de la industria en general, y prin-
cipalmente de la curtidora. Este ha sido un asunto publico altamente debatido
y controvertido durante las dos décadas incluidas en el presente analisis. Por un
lado, quienes condenan la falta de compromiso de los empresarios curtidores con
la sustentabilidad del acuifero del valle de Ledn, también les recriminan la captura
de los espacios locales de decision y vigilancia del cuidado del medio ambiente,
asi como cierta complicidad de las autoridades para en el incumplimiento de la
ley. Por otro lado, los industriales curtidores defienden su posicion a partir de sus
esfuerzos por certificar sus procesos.

Tanto para Le6n como para Aguascalientes es significativa la disputaen tornoa
laidea de los actores relativa al dénde dirigir o concentrar la atencién y disenar las
principales acciones para bajar la presién sobre el acuifero. En términos medidticos,
es claro que en Ledn, por ejemplo, el asunto de la contaminacién industrial de los
afluentes genera més cobertura, tanto por las declaraciones de los industriales que
emiten los contaminantes, como de las mismas autoridades locales. Lo mismo
sucede en Aguascalientes, donde los actores politicos y los medios concentran su
atencion en los asuntos relativos al servicio de agua potable en el municipio capital,
en particular en las acciones de la empresa concesionaria, los cortes del servicio, los
tandeos o cobros a los usuarios.

En Aguascalientes hay una clara division entre quienes opinan que las soluciones
mis efectivas son las que posibilitan una disponibilidad mayor de agua a través de
proyectos de tecnificacién y la promocién de cultivos que consumen menos agua
y que sean mds rentables econdmicamente, y quienes afaden que esto no serd
suficiente si no se promueve el asociacionismo y la participacién entre usuarios
para concientizarlos, primero, de que es necesario ensayar medidas drasticas.
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Nivel institucional de reglas de eleccion colectiva (IEC)

Dos de los asuntos bésicos en este nivel son, por un lado, la forma en que se estruc-
tur6 la participacion social en la gestion del agua y, por otro lado, c6mo se asumié6
la perspectiva de la gestién integral de los recursos hidricos (GIRH) en el disefio
institucional local. El tipo de estructuras creadas y las acciones realizadas por los
actores en esta arena deberian corresponder al tipo de valores prioritarios y a las
suposiciones acerca de la naturaleza de la crisis del agua en cada uno de los casos
estudiados —elementos descritos anteriormente—.

1EC-normativas

En Guanajuato, la valoracién de la autonomia politica y administrativa con respecto
del gobierno federal en la gestion del agua llevd, paralelamente, a un aprecio de la
participacién de los actores locales no estatales como medio o instrumento para
lograr lo primero. En el contexto de los primeros triunfos electorales reconocidos
al Partido Accién Nacional (PAN) en la entidad, existfa un gran optimismo por
abrir los espacios de decision a més sectores sociales o por lo menos a los sectores
directamente interesados en los asuntos del agua.

En Guanajuato, en general, en Ledn, en particular, se trataba, en un primer mo-
mento, de un impetu en “contracorriente” del centralismo de [a CNA —atin parte
de un gobierno prifsta—, dijo uno de los actores entrevistados. A la vez, conflufan
otros procesos que nutrian de ideas al disefio institucional que queria ir un paso
adelante de lo que nacionalmente se proponfa. Ricardo Sandoval Minero, a quien
se le encargd operar el sistema de planeacién en su primera etapa y que después
fue nombrado secretario ejecutivo de la Comision Estatal del Agua de Guanajuato
(CEAG) paradar continuidad al proyecto iniciado con Vicente Guerrero Reynoso,
planted bien estos procesos: Primero, Vicente Fox, como gobernadory a partir de sus
antecedentes como agricultor local, sabia bien que con un sistema de planeacién y
participacién social como el que se le proponia podria llegar en mejor posicién alas
negociaciones de los trasvases en el marco del Consejo de Cuenca Lerma-Chapala
(CCLCH), ya que le posibilitaba el consenso y el respaldo de los agricultores in-
teresados. En este mismo sentido, también su perspectiva empresarial acabé por
convencerlo de que este diseno institucional permitirfa una planeacién de largo
plazo a favor de estos agricultores locales, por lo que, en un principio, encarg este
proyecto ala Secretarfa de Desarrollo Agropecuario y Rural (SDAyR), encabezada
por Javier Usabiaga, con el apoyo del Instituto Mexicano de Tecnologias del Agua
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(IMTA), institucién que estaba especialmente interesada en materializar este
proyecto de participacion social que la CNA se habia tardado en implementar, a
pesar de estar considerada en lalegislacion nacional. Y, segundo, Vicente Guerrero,
desde la CEAG, se hizo allegar de un equipo de asesores, encabezado por Eduardo
Mestre, quien, con Emiliano Rodriguez Bricefio, Enrique Aguilar Amilpay Axel
Dourojeanni,"” planted el proyecto de “aterrizar” un disefio institucional en ma-
teria de politica hidrica basado en los principios de descentralizacién, en la GIRH
y en la participacién social. Los planteamientos de este grupo de asesores, con la
intermediacion de Guerrero Reynoso, convencieron a Fox de cederle a la CEAG
el disefio y la operacién del nuevo entramado institucional en el que los Consejos
Técnicos de Aguas (COTAS)" y su integracién en el CEH serfan la piedra angu-
lar para tratar de materializar estos principios (entrevista con Ricardo Sandoval
Minero, especialista en politica hidrica, diciembre de 2008).

En Aguascalientes, alrededor del ano 2000, la idea de crear un espacio
de participacién como el COTAS y el disenio de la propia ley estatal no provino de
los actores locales, sino de la CNA. Sélo la disposicion del entonces director del
Instituto del Agua del Estado (INAGUA) y el apoyo de la dependencia federal e
instancias como el Banco Mundial o la Organizacién Meteoroldgica Mundial le
dieron fuerza y presencia al mismo COTAS durante algunos afios, hasta que un
nueva administracion gubernamental estatal, menos interesada en este impulso,
disminuyd el trabajo coordinado entre ¢l gobierno, a través del INAGUA, y el
organismo ciudadano.

La otra vertiente estd conformada por las ideas referidas a la GIRH. En los
dos casos se han observado similitudes en las resistencias de algunos actores para
implementar una gestién de este tipo y avanzar al respecto. Lo logrado, en todo
caso, parece obedecer mds a las voluntades de los integrantes de los gabinetes gu-
bernamentales y a otros actores coyunturales. En términos institucionales, hay un
déficit en ambos casos, aunque algunas diferencias entre ellos pudieran consolidar,
o no hacerlo, un manejo integral del recurso en un futuro inmediato.

En Guanajuato, por ¢jemplo, el proyecto original de reforma juridica en 2000,
integrado por los asesores de la CEAG, consideraba esencial que todo el entramado

17 Todos cllos, como funcionarios y expertos reconocidos internacionalmente, son agentes activos de las ideas de
la GIRH.

18 Se aprovech(’) clacrénimode COTAS utilizado porla CNA desus Comités Técnicos de Aguas Subterraneas, pero
que Guanajuato se les denoming Consejos Téenicos de Aguas, porque originalmente atenderfan tanto asuntos de
aguas subterrdncas como superficiales, sin contraponerse con las unidades y distritos de riego (Marafion, 1999).
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institucional estuviera fincado sobre cuatro funciones bésicas: primera, se debe
asegurar el conocimiento para autoridades y usuarios (¢:de cudnta agua se dispone?,
¢cudles son los niveles de recarga y extraccion?); segunda, la organizacién de los
usuarios debe permitir el autocompromiso, el autocontrol y la generacién de estra-
tegias coordinadas para reducir las extracciones y evitar la contaminacién de los
cuerpos de agua; tercera, se debe procurar la regularizacién administrativa (control
efectivo de las concesiones), y, cuarta, las acciones para asegurar el uso eficiente del
agua en términos productivos, tanto para agricultores como industriales, deben
partir de un aseguramiento y priorizacién del agua para consumo humano y una
cfectiva estrategia para arraigar en todos los usuarios una cultura del uso racional
del agua (entrevista con Sandoval Minero, diciembre de 2008).

Sin embargo, los diputados locales de Guanajuato aprobaron la Ley Estatal de
Aguas, parcialmente de acuerdo con los dos primeros principios, pero totalmente en
contra de los dos ultimos.” El primero de los principios ya habia sido incorporado
en el diseno organizacional que la CEAG venfa operando desde 1998, con una di-
reccion de planeacion encargada de los estudios y diagndsticos de los acuiferos y de
las fuentes subterrdneas en el estado, con un equipo de profesionales en modelacién
matemdtica que se hizo cargo del sistema de informacién que debia proveerse a la
CEAG, ala SDAyR y a los usuarios en general. Lo mismo sucedié con el segundo
principio, ya que los COTAS y el CEH tuvieron, precisamente desde el principio,
como principal objetivo estar acorde con este planteamiento. Para rechazar el
tercero y cuarto principios, se argumentd simplemente la “inconstitucionalidad”
de ambos y la inoperancia en el estado.”” La legislacion que finalmente se aprobo,
en mayo de 2000, ademds limitd el campo de accién de la CEAG a la atencién del
uso publico-urbano, mientras que a la SDAYR se le asignaron los asuntos del uso
agropecuario.”'

19 Uno delosartifices dela propuestaoriginal dijo: ‘Nosotros hicimos un proyecto deley mucho mésinteresante del
que finalmente seaprobé. Desgraciadamente el tratamiento conla CNA ylosintereseslocales enaquel momento
fue terrible, y laley fue mutilada totalmente; o sea, yo veo que laley que se aprob finalmente ni se entiende y le
faltan un montén de cosas que nosotros habfamos puesto de otra manera en el proyecto de ley” (entrevista con
Emiliano Rodrigucz Briceno, diciembre de 2008).

20 Opinioncs coincidentes al respecto entre Ricardo Sandoval Minero y Vicente Guerrero Rcynoso (ambos
entrevistados en diciembre de 2008).

21 Vicente Guerrero Reynoso lo explicé de esta manera: “En su momento, cuando presentamos al
Congrcso local nuestra iniciativa de Ley Estatal del Agua, integrabamosen la lcy atodos los usuarios,
como es el caso delaLey de Aguas Nacionales; sin Cmbargo, E)s diputados lo rechazaron sefalando
que cra inconstitucional nuestro proyecto. Considero que ahora es el momento de que sc hicicra la
modificacion y que fuera la CEAG quien viera todos los usos y los regulara en el estado” (Vicente

Guerrero Reynoso, 2008).
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Coincidentemente, algunos de los entrevistados opinaron que las resistencias
que limitaron el alcance de la reforma parece que provinieron principalmente de
grupos econémicos ligados al sector agropecuario, los cuales, dicen, siguen man-
teniendo una relacién clientelar entre gobierno y campesinos. “Para ellos, todo
se debe traducir en apoyos; esa es su palabra favorita” (entrevista con Sandoval
Minero, diciembre de 2008).

Tanto Vicente Guerrero como Ricardo Sandoval estuvieron de acuerdo con
el planteamiento de que, no obstante estas limitantes de la legislacion, el trabajo
con los COTAS y su integracién en el CEH, posibilité poner la semilla para un
manejo integrado en Guanajuato. Se aceptd, por otro lado, que entre dependen-
cias como la CEAG y la SDAyR hubo momentos en que se trabajé defendiendo
légicas distintas. Mientras la CEAG buscaba reducir las extracciones, la SDAyR,
con ¢l objetivo de lograr rendimientos competitivos para los agricultores, incentivé
técnicas y modelos de produccién de consecuencias desastrosas para los recursos
naturales, principalmente para el aguay la tierra.

Por su parte, como se ha descrito a lo largo de este trabajo, el organismo estatal
responsable de la politica hidrica en Aguascalientes desde inicios de la década
de 1990, se empezd a perfilar como una instancia no s6lo constructora de obra
para el uso publico-urbano o rural, sino que también promovi6 intensamente la
infraestructura para el tratamiento de aguas residuales y para almacenamiento de
agua para el uso agricola (i.e. el caso de la construccién de lagunas de oxidacién
por todo el estado). Sin embargo, la legislacién hidrica local publicada en 2000
no reconocié como un 4rea de atencion el uso agricola, y al industrial sélo lo hizo
en términos de la participacién que el gobierno del estado tiene como regulador
de las descargas por este uso en los afluentes locales (entrevista con Pedro de Jestis
Toledo Echegaray, abril de 2009). La colaboracién se ha dado més bien de forma
transversal con la instancialocal responsable de las politicas agricola ¢ industrial, Ia
Comisién de Desarrollo Agropecuario del Estado (CODAGEA) y la Secretarfa de
Desarrollo Econémico, respectivamente. Esta consideracién legal generd conflictos
al inicio del los trabajos del INAGUA —hasta del propio COTAS del acuifero
interestatal Ojocaliente-Aguascalientes-Encarnacién (COTAS/OEA)—, pues
dejé a voluntad de los funcionarios del gabinete estatal en turno la posibilidad de
abordar los asuntos del agua desde una perspectiva mds integral.

Esto tltimo da pic a la revisién de otro conjunto de ideas (las cognitivas) en
este mismo nivel institucional de reglas de eleccién colectiva, ya que estas consi-
deraciones acerca de la participacién social y el manejo integrado de la gestion del
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agua conllevan una discusion en torno a quién debe participar, cdmo y a través de
qué estructuras o instrumentos.

IEC-cognitivas

El debate en torno a quién debe participar en la gestion del agua y los instrumentos
adecuados para ello es actual y estd presente en ambos casos de estudio. Mientras
que en ¢l caso de Guanajuato, en general, y de Ledn, en particular, se identifica una
discusion clara en torno a las posibilidades y amplitud de la participacién social
estructurada hasta el momento en lo regional, en Aguascalientes se identifica cierta
precariedad, incluso confusion, al respecto.

Por ejemplo, en el caso de Guanajuato hay referencias claras a un balance positivo
de la aportacion hecha hasta el momento por los instrumentos de participacién
social existentes, y ala justificacién del papel del gobierno paraincentivary “acom-
panar” dicha participacion.

Por el contrario, en ¢l caso Aguascalientes, el discurso de los actores guberna-
mentales entrevistados deja ver que el tema de la participacion social no ha sido
asumido ni articulado del todo; no ha sido considerado un elemento central para
articular la accién publica que busca superar la crisis del agua en lo local, pues pa-
reciera que hay cierta reduccion del asunto a una simple cuestion de cultura en el
consumo y uso racional del agua por parte de los usuarios, mis que a la necesidad
de una incidencia real de ellos en el proceso de gobierno.

Cuando la autoridad en Aguascalientes ha tenido la oportunidad de hacer
referencia publica a los instrumentos de participacion existentes, no destaca las
potencialidades que se le podrian atribuir ala participacién misma dentro de estos
espacios, 0 alos compromisos que el propio gobierno puede asumir con los propios
usuarios con respecto del disefio e implementacién de estrategias radicales para
reducir las extracciones del acuifero. Por el contrario, como ya se menciond, hay
una tendencia a asumir que la simple promocién de una “cultura del uso adecuado
del agua” es suficiente para lograr la sustentabilidad del acuifero.

Algunos otros de los entrevistados, sin embargo, hacen observable un diagnds-
tico claro de la situacién de la participacién social en Aguascalientes. Mientras
unos son optimistas, otros no lo son tanto, pero coinciden en que las razones de
lo limitado de la participacién en Aguascalientes estd en el disenio institucional
actual, pues éste deja en manos de la voluntad personal (y politica), tanto de las
autoridades en turno como de ciertos usuarios, el peso efectivo potencial de estos
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espacios —ya sea el Consejo Directivo de CCAPAMA, el Consejo Consultivo del
Inagua o el mismo COTAS/OAE— en la toma de decisiones de la politica hidrica
en el orden del gobierno respectivo.

En Ledn, y en todo Guanajuato, es claro que el discurso de los actores en torno a
la participacion social y la GIRH logré incidir en el disefio del marco institucional
de la gestion del agua. En Aguascalientes también es evidente que estd pendiente
una apropiacion profunda de estos conceptos por parte de los actores locales. En esto
también ciertas condiciones estructurales de la red de politicas explican la diferen-
cia: en Guanajuato, la autoridad estatal acepté parcialmente una reforma institu-
cional apegada a estos principios porque contribuian al valor de autonomia politica
yadministrativa buscado desde hacia tiempo por la elite econdmica y politica local
con respecto de la autoridad federal, y lo hizo s6lo en la medida que la apertura
de esos espacios de participacién no vulneraran la posibilidad de que estos grupos
aseguraran incidir directamente en la politica hidrica de acuerdo con sus intereses
y una priorizacién de los usos productivos del agua.

En Aguascalientes, una parte importante de los principales instrumentos de la ges-
tion local del agua han sido adoptados a partir del “acompanamiento” de la autoridad
federaly otros actores externos para tratar de atender la crisis local del agua (i.e. el otorga-
miento dela concesion del servicio de agua potable ala iniciativa privada, la reformasala
legislacién local en 2000y la instalacién del COTAS/OAE). A pesar del cambio politico
local en Aguascalientes, permanece la valoracién de un proceso de gobierno “cerrado”
en las politicas hidricas, que s6lo se ha abierto a algunos de los sectores econémicos
mds influyentes, principalmente a través de mecanismos no institucionalizados y de
una intermediacion directa entre estos grupos y la clase gobernante.

Nivel institucional de reglas operativas (IRO)

En este nivel institucional se identifica dos debates importantes en los cuales me
concentro: el primero, con respecto del papel de la planeacion y la forma en que
deberd instrumentarse ésta desde el gobierno; el segundo, el tipo de estrategias y
acciones concretas para atender la crisis del agua en lo local.

IRO-normativas
Como se dijo antes, uno de los principios sobre los que Guanajuato logré fin-
car su reforma institucional fue el de instrumentar un sistema de planeacién ¢
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informacién hidroldgica que permitiera tener disponible el conocimiento para
autoridades y usuarios en la estructuracién del Plan Estatal Hidraulico y el trabajo
emprendido por las organizaciones de usuarios, pero principalmente tener una
mejor posicion ante las negociaciones con la federacién y los demds estados en
la distribucién de las aguas superficiales en el contexto del conflicto con Jalisco
manifestado por el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala. El grupo de asesores de
la CEAG insisti6 en que la estructuracién de un sistema de planeacién hidrica'y
de participacion social como el que se proponia era la mejor forma para asegurar
acciones a largo plazo, y generar COmpromisos entre los usuarios para participar
con programas que ellos mismos debian definir.??

En dos de las entrevistas se resalt6 que las fortalezas del sistema de planeacion
en Guanajuato son, por un lado, la posibilidad de una visién a largo plazo y, por
el otro, la apertura para que participen los usuarios. Ricardo Sandoval, por ejem-
plo, plantea que lo acertado del disefio no sélo fue institucionalizar, mediante la
legislacion local, la planeacién vy el trabajo técnico de modelacién y diagnéstico
hidrolégico que la CEAG debe realizar, sino que ademds en este proceso se liga
con la participacién social para que los planes resultantes tengan la posibilidad de
generar un autocompromiso tanto por parte de la autoridad como de los propios
usuarios (entrevista con Sandoval Minero, diciembre de 2008).

Este esquema de trabajo planted, en su momento, la necesidad de que una
vez aprobado el Plan Estatal Hidrdulico de Guanajuato, cada COTAS en su
respectivo acuifero deberia formular y aprobar su respectivo Plan Integral de
Manejo. En este tema particular si hubo un involucramiento tanto de la CNA
como del propio Banco Mundial que, como parte de los acuerdos del Programa
de Modernizacién del Manejo del Agua (PROMMA), en general, y del proyecto de
Manejo Sostenible de Aguas Subterrdneas (MASAS), en particular, incorporaron
el caso de Guanajuato en su estrategia general para hacer funcionar la figura de
los COTAS en los cien acuiferos del pais con mayor indice de sobreexplotacion.
Hasta el momento, sdlo cuatro de los 14 COTAS en Guanajuato han presentado
propuestas de sus respectivos planes de manejo, entre los cuales no figura Leén.”

22 Ricardo Sandoval refiere que Eduardo Maestre utilizaba este argumento recurrentemente, pues decfa que “es
la tnica forma de que los usuarios realmente reduzcan sus consumos ante la imposibilidad de la autoridad de
obligarlos ahacerlo” (entrevista con Ricardo Sandoval Minero, diciembre de 2008).

23 Los cuatro acuiferos con Plan Integral de Mancjo son Irapuato, Péjamo, Silao y Acdmbaro, que si bien son los
acuiferos mas sobrccxplotados del estado, sin contar Ledn, éste tltimo es uno de los més importantes dadala
dindmica econdémica y social que ya he mencionado, y que llevaa pensar en la urgencia de un instrumento de
estos para el acuifero (véase Haro y Pefia, 2007:26-31).
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Las razones por las que el acuifero del valle de Ledn no ha avanzado en la integra-
cién de un plan integral de manejo de éste se atribuyen a la imposibilidad que ha
existido hasta el momento para poner de acuerdo a tan diversos actores ¢ intereses,**
incluso hay opiniones de que el trabajo del COTAS de Ledn es de los menos des-
tacados en el estado, a pesar de su importancia.”® Aun se ha llegado a identificar
que el principal problema para lograr consensos en Ledn parte de una cuestién de
intereses encontrados, lo cual, a su vez, se explica como producto de la forma en
que se estructura la politica en este lugar, donde generalmente se yuxtaponen el
poder econdmico y el poder politico (entrevista con Emiliano Rodriguez Bricefio,
director general de SAPAL, diciembre de 2008).

Por su parte, una opinién comun identificada entre algunos entrevistados, en
el caso de Aguascalientes, es que precisamente una de las principales limitantes
para lograr el equilibrio en el acuifero es la falta de instrumentos que aseguren la
continuidad y compromiso con estrategias y acciones radicales para disminuir las
extracciones (entrevista con Victor Parada Chévez, gerente operativo del COTAS/
OAE, abril de 2009). En cuanto a la vocacién de la instancia estatal de la politica
hidrica en Aguascalientes, se reconoce que hay un déficit en materia de planeacion,
pues se considera que ésta se ha concentrado en funciones de construccién de obra
hidr4ulica (entrevista con Pedro de Jestis Toledo Echegaray, subdirector de la CNA
en Aguascalientes, abril de 2009).

Algo que es indicativo de la forma en que se maneja la gestién hidrica en
Aguascalientes en este momento, que es interpretado a partir de la entrevista
con el titular de INAGUA (Luis Javier Campos Hermosillo, abril de 2009), es
que de inicio se concibe que tanto la planeacién como la responsabilidad general
del disenio de las principales acciones para enfrentar el problema de la sobreex-
plotacién es una funcién eminentemente gubernamental, con poca necesidad
de involucrar a mds actores en el proceso de formulacién e implementacion de
la accién publica.

24 La opinion acerca de que en Ledn no hasido posible concretar un plan integral de manejo debido a que no se
ha podido poner de acuerdo alos involucrados s de Ricardo Sandoval. Dice, por ¢jemplo, que los agricultores
de papa —quizd los productores agricolas mas poderosos de Ledn— son de los que mds se resisten a teenificar
y a generar mecanismos que ayudcn a.consumir menos agua, pucs se justiﬁcan diciendo quesu cultivo da poco
margen para cllo (entrevista con Sandoval Minero, diciembre de 2008).

)
v

El propio Vicente Guerrero comenté: “Desgraciadamente [el COTAS de Leon] lo considero de los menos
avanzados. Realmente su presencia social es minima. Nilos presidentes que ha tenido ni el gerente han sabido
socializar su importancia. Es una entidad casi desconocida, es una asignatura pendicnrc. SAPAL, que es quizd
clusuario mds importante, no le ha dado la debida importancia a este tema” (entrevista con Guerrero Reynoso,

diciembre de 2008).
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De manera consecuente, se puede explicar el bajo compromiso con respecto de
propuestas que impulsa directamente el COTAS/OAE, como es el caso del Plan
Integrado de Manejo del Agua en el Acuifero Interestatal (PIMAGUA), que la
direccién del INAGUA justificé en 2009 insistiendo en que, antes de asumir
cualquier compromiso como ese, es necesario que la autoridad respectiva, es decir,
la CNA, controle la sobreconcesion.

Aunque se demuestra que entre los casos hay diferencias estructurales en el rol
que sele daala planeacion participativa en el andamiaje institucional de la gestion
del agua, que en un futuro podria marcar diferencias mayores en los resultados
de la atencién de las crisis del agua, hay resistencias para lograr compromisos
mediante estrategias radicales, como las que plantea el PIMAGUA en el caso de
Aguascalientes, o las que efectivamente necesita plantear Ledn, que no halogrado
siquiera abocetar un plan integral.

En los siguientes parrafos me concentro en las ideas acerca de las acciones que fi-
nalmente si se han seguido como parte de la politica hidrica en los casos estudiados.

IRO-cognitivas

El escenario ideal para algunos de los entrevistados es avanzar precisamente en una
estrategia integral que sea efectiva para reducir las extracciones de los acuiferos
respectivo, que sea democriticamente consensuada a fin de que asegure un com-
promiso de cumplimento de los actores involucrados, tanto del gobierno como de
los propios usuarios. Pero es claro que dos tipos de factores han frenado la adopcion
de una gestién de este tipo de forma plena en los dos casos de estudio: primero,
las resistencias “naturales” provenientes principalmente del sector agricola, que es
donde se requieren las reducciones mas dristicas; segundo, las resistencias de ciertos
actores ubicados regularmente en instancias gubernamentales que se oponen a la
descentralizacién y a la democratizacion de los espacios de decision.

En ambos casos, el desarrollo de marcos institucionales y estrategias con el
objetivo expreso de hacer frente a la crisis del agua en lo local ha ido acompanado
de acciones dirigidas a atacar el problema de la demanda del recurso; es decir,
mediante programas que tratan de reducir las extracciones al incentivar el uso de
aguas tratadas en la industria y en la agricultura, cambio de cultivos en la produc-
cidn agricola, uso de tecnologfas para hacer més eficiente el riego, rehabilitacion de
redes de agua potable y alcantarillado, incluso el trabajo en torno ala educacién en
nueva cultura del uso eficiente del agua, entre otras. No obstante, estas acciones han
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tenido resultados muy limitados hasta el momento, e incluso hay ciertas resistencias
para implementar algunas de ellas. Quiza producto de esto, el tipo de estrategias
dominantes o preferidas por la elite politica y econémica de ambas regiones han
sido los megaproyectos de obra hidréulica: en el caso de Ledn, el proyecto de Rio
Verde/Zapotillo; en el de Aguascalientes, el proyecto de entubamiento del Distrito
de Riego 001 de la Presa Plutarco Elias Calles.

El proyecto de la presa El Zapotillo (antes Rio Verde) ha sido una aspiracién en
Leén desde finales de la década de 1980. Se trata de la trasferencia de agua desde la
zona conocida como el Zapotillo, Jalisco, hacia esa ciudad en Guanajuato. Ademds,
como parte de este proyecto, se construird la presa Arcediano para llevar aguaala
ciudad de Guadalajara y regenerar el Lago de Chapala.? Para el grupo gobernante
del Bajio es una obra estratégica y prioritaria, a través de la cual se asegura “el cre-
cimiento de la ciudad de Le6n y la sustentabilidad de su acuifero” (Iglesias, 2008).

Principalmente, funcionarios gubernamentales y empresarios de Le6n coin-
ciden en que este proyecto es el mds importante o de mayor peso para regenerar
la cuenca. La obra estd en marcha; en 2010 se inicié su construccién. Alguno de
los entrevistados manifesté su opinion al respecto: “la obra se llevard a cabo...
de eso no hay duda. Fox la impulsé como su gran proyecto para Ledn, y por parte de
algunos empresarios locales hay gran soberbia y evitardn a toda costa que se caiga
el proyecto”.”

La oposicién al proyecto es intensa, y se reconoce que “la violencia pudiera surgir
en cualquier momento... asi lo dice la experiencia de Ledn” (entrevista con Felipe
Polo Herndndez, director estatal de CNA en Guanajuato 20072009, diciembre
de 2008). Esta oposicion se ubica principalmente en los movimientos surgidos a
partir de la resistencia de los afectados por las inundaciones,” grupos sociales y
redes de intelectuales de la ciudad de Guadalajara.

En un mitin en Temacapulin estuvo presente el ex candidato a la presidencia
de México Andrés Manuel Lopez Obrador apoyando el movimiento en contra de
la construccién de la presa de El Zapotillo; una de las consignas representativas
mds escuchadas fue: “A Fox se le sec la noria, quiere agua del Rio Verde, ¢y qué le
vamos a dar? jPuro chile verde!” (Milenio, febrero 6,2009).

26 E] proyecto el Zapoti“o involucra unainversion superiora los ocho mil millones de pesos, que qucdamn deposi—
tados en un fideicomiso manejado por Banobras. S trata de una obra hidréulica que almacenard 411 millones de
metros chbicos; la cortinase clevarda 105 metros de altura, y canalizard 5.6 metros cibicos de agua por segundo.

27 (&icn manifestd esta opini(’)n me pidié omitir su nombre si decidia incluir la cita textual.

28 Lazonadcinundacion, ubicadaenlallamada Canada de Obregén, abarcalos pueblos de Acdsico (365 habitantes),
Palmarcjo (185 habitantes), Temacapulin (480 habitantes).
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A pesar de laabrumadora defensa por parte de autoridades y empresarios leoneses
del proyecto de la presa El Zapotillo, algunos actores entrevistados, principalmente
personas ligadas al trabajo de los COTAS en Guanajuato, subrayaron que este
proyecto solo tendréd verdadero éxito si de manera paralela se sigue insistiendo en
las estrategias de reduccion de la demanda dentro de la zona de influencia, es decir,
el acuifero del valle de Ledn.”

En Aguascalientes, el proyecto més importante en los afios recientes ha sido
el llamado Modernizacién del Distrito de Riego 001 de Pabellén, que consiste
en el entubamiento del canal principal de la presa Plutarco Elfas Calles, fuente
de abastecimiento del primer distrito de riego del pais (fundado en 1929 por el
presidente Calles), para dotar de agua a los sistemas de riego de 6 100 hectareas,
lo cual significarfa un incremento sustancial de la superficie regada con el agua de
esta fuente superficial, ya que actualmente se aprovecha sélo para4 000 hectéreas.”
Con una inversion de 582 millones de pesos en este proyecto, se espera que 187
pozos que actualmente operan en la zona de influencia del DR 001, de los cuales
se extraen 60 hectémetros ctbicos, dejen de operar por completo, y que sélo 32.5
hectémetros ctibicos de agua abastecidos por la presa, mediante un sistema alta-
mente tecnificado, sean aprovechados por los campesinos para regar sus cultivos.”

En ambos proyectos, la estrategia y las acciones bésicas dominantes son proyectos
ingenieriles de gran envergadura, ampliacién de la oferta de recurso y marginacién
de otras acciones de gestion de la demanda.

A MANERA DE CONCLUSION

Tanto en Ledn como en Aguascalientes, la apuesta por los megaproyectos de in-
fraestructura hidrdulica y los magros resultados de los incipientes esfuerzos por
tratar de atacar el problema relacionado con la gestién de la demanda, confirman
la hipétesis general de este documento de que el cambio en las instituciones de la
gestion del agua ha estado determinado por la disputa entre actores que defienden

27 Coincidenciaidentificadaenlas entrevistas con Vicente Guerrero Reynoso, Emiliano Rodriguez Briceno, Ricardo
Sandoval Mincroy Aurcliano Navarrete (¢ste tltimo director gencral de gestion social de la CEAG, noviembre
de2008).

30 Lasuperficie que potencialmente puede regar la presa Calles se caleulaen 11 879 hectdreas (AMITECH, 2007;
Reynoso,2006).

31 Se espera que esto signifique un ahorro anual de 57.7 hectémetros cabicos de agua (£/ Heraldo de Aguascalientes,

ju]io 13,2009.
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proyectos politicos —conjunto de ideas en torno a la naturaleza de los problemas
y qué politicas implementar para solucionarlos— divergentes en torno a la gestién
del agua, en la que las coaliciones que defienden el principio del agua como bien
econdémico han capturado el diseno institucional desde ¢l nivel de reglas consti-
tucionales, lo que ha dado forma a las reglas de eleccion colectiva y operativas;
mientras que las coaliciones que defienden el agua como derecho humano, principio
de sustentabilidad y esquemas participativos y de GIRH han logrado un impacto
limitado sobre el disefio de instituciones y las estrategias finalmente llevadas a cabo
para atender la crisis del agua en lo local.

A partir de lo descrito hasta el momento es posible identificar que en el subsis-
tema de politica de la gestion del agua de los casos estudiados se confrontan dos
proyectos politicos. Por un lado, en ambos casos de estudio destacan actores que se
han apropiado, de una forma u otra, el discurso de la necesidad de profundizar en
el diseno institucional, basados en principios de la GIRH y la participacién social,
que subrayan la necesidad de concentrarse en acciones dirigidas a la gestidn de la
demanda, es decir, aquellas que buscan la reduccién de los consumos de agua me-
diante el cambio de patrones culturales, organizacionales y tecnoldgicos en el usoy
aprovechamiento del recurso, asi como la utilizacién de mecanismos e instrumentos
participativos y cooperativos que incentiven el autocompromiso ente los usuarios
con medidas de reduccién de la demanda de agua. Los arreglos institucionales que
se priorizan bajo este esquema de gestién son aquellos que en el mundo académico
se dice que corresponden a un esquema de “buena gobernanza hidrica”, es decir,
los cuales permiten que “todos los actores de la cuenca involucrados en la gestion
de los recursos hidricos contribuyen a la determinacion de los objetivos, negocian
los principios de relacién entre ellos, los implantan posteriormente y evaltan los
impactos ocasionados asi como las relaciones entre los actores, quedando al gobierno
la capacidad de intervenir subsidiariamente cuando los demds actores no alcancen
un acuerdo sobre los objetivos o sobre cémo conseguirlos” (Parrado, 2003:23).

Sin embargo, por otro lado, en los dos casos también se identifica que las
estrategias y acciones preferidas o dominantes entre los actores con poder de de-
cisién corresponden a un esquema de gestion de la oferta, es decir, una visién de la
problematica hidrica que resalta la obra hidraulica como elemento esencialmente
articulador de la dindmica social y productiva del agua, y segin ellos como princi-
pal medio para asegurar su disponibilidad y propiciar un uso eficiente del recurso.
Este esquema de gestion va acompanado de una concepcidn de la accién publica
que se articula de forma vertical y centralizada, en la que la burocracia hidrdulica
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pone el énfasis sobre los grandes presupuestos, y ademds la opinién y la fuerza de
las visiones alternativas no son consideradas.

Los problemas publicos en torno a la crisis del agua en los dos casos de estudio
han sido definidos a partir de una agenda determinada por la propia estructura
de la red de politicas y las ideas dominantes en la misma. En el caso de Ledn, en lo
particular, y de Guanajuato, en lo general, una valoracion positiva de la autonomia
frente al poder central en el disefio de las instituciones del agua (reglas constitu-
cionales) ha llevado a identificar, en arreglos mds cercanos al manejo integral y
descentralizado, las posibilidades de fortalecer la posicién del gobierno del estado
frente ala Comisiéon Nacional del Agua (CNA), generando los propios recursos de
informacién mediante la planeacion en el orden estatal y reforzada con legitimacion
politica a través de mecanismos que incentivan claramente la participacion social
a través de mecanismos como los COTAS y el Consejo Estatal Hidrdulico (reglas
de eleccidn colectiva). Esa misma valoracién por la autonomia por parte de la clase
empresarial leonesa particularmente (reglas constitucionales) es la que explica la
apropiacion por parte de este grupo de actores del SAPAL a través de su Consejo
Directivo, y a su vez ayuda a entender por qué la privatizacién no fue una salida
optada en su momento, ya que se considera que ¢l organismos operador, al estar
manejado por empresarios, por medio de principios empresariales, encuentra un
desempeiio eficaz y eficiente (reglas de eleccién colectiva).

Mientras que en Aguascalientes, una valoracién temprana por parte de la elite
politica a fin de redimensionar el papel del Estado y una creencia firme en que los
mecanismos de mercado son la férmula dptima para frenar la sobreexplotacion del
acuifero (reglas constitucionales) llevaron a privatizar el servicio de agua potable
de la capital del estado (reglas de eleccién colectiva) hacia principios de la década de
1990. Asimismo una valoracién positiva de la cooperacion entre el gobierno federal
y el estado (reglas constitucionales) ha propiciado que se asuman sin ningtn pro-
blema las “sugerencias” de la CNA en materia de disefio institucional, acotando
las capacidades de la dependencia responsable de las politicas hidricas en el estado
auna simple constructora de obra, gestora de programas y apoyos para los usuarios
y consultora de los organismos operadores en los municipios (reglas de eleccion
colectiva). En este sentido, la participacion social no ha sido vista como parte
consustancial de la gestién del agua en el orden local.

La relacién entre la red de politicas y las ideas también configura una de las
principales diferencias entre los casos. Mientras que en Guanajuato se logré esta-
blecer una “comunidad epistémica” que impulsé abiertamente la idea especifica de
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la GIRH y de promocién positiva de los alcances de la participacion social (sobre
todo a partir de los funcionarios y asesores de la CEASG/CEAG entre 1995 y
2006), en Aguascalientes no se ubicé un grupo suficientemente fuerte que pudie-
ra liderar el cambio de las instituciones del agua hacia estos principios. Aunque
en esta tltima entidad empieza a surgir una incipiente comunidad de este tipo a
partir de los actores ligados al trabajo del COTAS/OAE, su alcance es todavia
muy limitado, dado la baja intensidad del apoyo a esta organizacién y su trabajo
dirigido a la gestion de la demanda por parte del gobierno estatal a partir de 2005.

No obstante, en ambos casos hay coincidencias en las reglas operativas. Como
se menciono arriba, la valoracién de estrategias de gestion de la demanda ha sido
aplicada en una escala de alcance francamente minima, subestimadas o colocadas
en segundo término ante salidas de gestién de la oferta. La apuesta por los pro-
yectos de infraestructura para llevar agua a Ledn desde cuencas externas (i.e. La
Murallay Zapotillo) y los de infraestructura hidroagricola en Aguascalientes (i.e.
entubamiento del DR 001 y construccion de varias plantas de tratamiento durante
la administracién estatal 2005-2010) son la principal prueba de ello.

En ambos casos es claro que las politicas del sector agua no estdn integradas
con el disefio de otras acciones publicas impulsadas por los gobiernos estatales y
locales que finalmente siguen potenciando la presién sobre los acuiferos. No hay
ninguna intensién de cambiar los modelos de crecimiento econémico tradicionales
en las dos regiones. Para los dos casos, los principales puntos de veto (oposicion)
se siguen ubicando en los sectores productivos mds importantes (en Ledn, los in-
dustriales curtidores; en Aguascalientes, los empresarios agricolas de gran escala)
y autoridades atraidos por el manejo sectorial y la centralizacién de las decisiones.

Lamentablemente, en los dos casos, el reconocimiento del trabajo intersectorial
para tratar los temas relativos al agua no estédn totalmente respaldado, ni articu-
lado a través de una estructura o reglas formales que procuren continuidad en el
establecimiento de politicas o acciones integradas, asi como el compromiso de
cumplimiento por parte de todos los involucrados —no sélo los actores guberna-
mentales, sino también los actores econdmicos y sociales en torno a los usos del
agua— a largo plazo.

Obviamente, la realidad no es asi de maniquea, pero si tomamos los proyectos
politicos como “tipos ideales” de lo que defienden los actores en un momento de-
terminado, quizé estemos en posibilidad de entender con mayor profundidad las
razones por las que atin se estd lejos de conseguir la sustentabilidad de los acuiferos
estudiados, y qué potencialidades se tienen en los subsistemas de politica respectivos
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RESUMEN DE LOS DISCURSOS INSTITUCIONALES DOMINANTES

CUADRO 4.

Nivel institucional | Constitucionales De eleccién Operacionales

Casos colectiva

Leodn Ideas normativa El aguacs clemento Eldiseno de un Elactual modelo de
estratégico, es decir, sistemade plancacion | desarrollo cconémico,
elemento esencial hidricaen el estado basado en industria
paracl crecimiento esimportante yagricultura de uso
cconémicoy de paraempoderar intensivo de agua
mantenimiento alosactores debe mantenerse
delactual modelo locales otorgando encontrando
industrial, autonomia, frente soluciones que
agropecuarioy urbano | alas negociaciones acrecienten la
dela rcgién. con actores de otros disponibilidad actual

estados o clgobierno | del recurso.
federal.

Ideas cognitivas Elproblema delagua Esimportante la Ladisponibilidad s¢
es principalmcnt& un participacion de incrementard a partir
asunto de cficiencia los actores locales, de proyecros que
paralograr nuevas principalmente aseguren el crasvase de
inversiones que los usuarios mas otras cuencas, lo que
Contribuyan allevar signiﬁcativos cn implica inversiones
agua alaciudado términos de su aporte pﬂblicasyprivada&
tratar la contaminada. | alacconomia del significativas.

municipio y del estado.

Aguascalientes Ideas normativa Sélo observando No es necesario Centralmente el
clagua como bien instrumentar gobierno (federal,
cconémico se soluciones diseiiadas estatal y municipal),
encontrardn soluciones | localmente, sino que y eventualmente
viablesala escasez. s prefiere asumir las actores ccondmicos

cstrategias cxégcnas podcrosos, disefiardn la
(i.e. Elgobicrno federal | mejor solucion téenica
0 por otros actores paraincrementar la
como los organismos | disponibilidad del
internacionales). recurso.

Ideas cognitivas El principal Las estrategias deben | Seapuesta por mayor

problema es de
solvencia financicra
paraencontrar
soluciones técnicas.
Elmercadoy elapoyo
gubernamental a
usuarios de mayor
consumo (productores
agricolas) son
suficientes para superar
la crisis del agua (idea
cognitiva).

atender el problema
de manera secrorial,
esdecir,a partir de
cadauso delagua
enlo particular, con
poca participacion
de los usuarios (idea
Cognitiva).

disponibilidad apartir
dc_megapro_ycctos de
infraestructura
hidrica,y cambio enlos
patrones de consumoa
partir deacciones poco
articulas dirigidasalos

usuarios.

Elaboracion propia.
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para lograrlo, a mediano o largo plazo, asi como las acciones institucionales que se
necesitan afianzar para tener mds posibilidades.

Los intereses pesan, definen en condiciones especificas, pero las ideas cohesionan
la resistencia y persisten en la imagen hacia la que hay que transitar para conseguir
mejores resultados y, en tltima instancia, son el elemento que mejor explican el
comportamiento de los actores més alld de la coyuntura.
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ANEXO

FRAGMENTOS DE DISCURSOS INSTITUCIONALES

DOMINANTES EN LOS CASOS DE ESTUDIO

Instituciones Caso acuifero del valle de Leén Caso acuifero del valle de
Aguascalientes

Constitucionales | “Elagua es un bien estracégico paralaciudad en “Enlos dltimos anos, en efecto, sc haempezado

normativas el que todos los ciudadanos tenemos que ver para | a producir una nuevay, en cierto sentido,
procurarlo. La falta de agua en Ledn requicre que | revolucionaria vision sobre numerosos aspectos
busquemos fuentes aleernativas de abastecimien- | asociadosal presente y el futuro del agua. Desde
to viables, lo cual implica que lainversion ese¢ sudisponibilidad superficial y subterrdnea hasta
respaldada con un aumento de tarifas de agua, las nuevas formas de operacién de los sistemas
¢l cual tiene por objcto mejorar los servicios, de agua, ¢l tema se ha convertido en uno de los
construir una planta de tratamiento de aguas asuntos de més alta prioridad tanto enlaagenda
residuales, aprovechar 100 % la producciondeLa | politicay financiera delos gobiernos como en
Muralla,y abastecer lazona norte de la ciudad” laagenda ccologica, socialy de seguridad de las
(Viccnrc Guerrero, prcsidcntc del Conscjo naciones. [] el haber situado el agua, por tantos
Directivo del Sistema de Agua Potable de Leon anos, como un bien fuera del mercado se produjo
(SAPAL) 1992-1995, £ Heraldo de Ledn, 30 de todasuerte de distorsiones en los precisos que
junio de 1992) lesionaron gravemente las finanzas publicas, en
“[..] necesitamos fuentes de abasto y éstas estan especial lamunicipales, y, peoratin, fue la mejor
cadavez mésalejadas dela ciudad; ahorano solo | receta para provocarlaescasez del liquido™ (Oreo
tenemos que buscar en Guanajuaro, sino en Granados Roldan, gobernador del estado 1992-
Jalisco, pero para que ello se consolide todavia 1998.En Vargasy Sosa, 1996:15).
tardard otros tres anos [...] No es broma [al hacer
referenciaal costo de ocho mil millones de pesos
del proyecto de la presa El Zaporillo], eso costara
tracraguadesdealldalaciudad, y ese costo,
sinduda, lo deberdn pagar los consumidores™
(Vicente Guerrero, prcsidcntc municipal deLedn
20062009, La Jornada,2 de tebrero de 2008).

Constitucionales | “[..] Laindustria curtidora ha emprendido el “Nosotros [los usuarios agricolas], por cjemplo,

cognitivas

proceso para certificarse ante las instancias
correspondicntes €omo empresas limpias. Los
ciudadanos son quienes contindan arrojando
desechos domésticos alos afluentes [...] hemos
insistido a las €mpresas en que orienten sus
procesosy se ccr[iﬁqucn como industria [impia
yasi lo hacen” (Sabino Rodrigusz Rendén,
empresario curtidor, La Jornada, 13 de julio
de2005).

te hablamos que representamos ¢/ 80% de la
pmducci(’)n, pero con supcrﬁcics tecnificadas
esto podriarevertirse [...] Todavia vemos que
enlos ranchos se siembra conrodado y elagua
va por afuera del surco. [...] tenemos en México
dos mundos; lamentablemente, la mayor parte,
la mayor territorialidad de estos cultivos, estaen
lo no tecnificado, el no acceso teenologico, ;por
qué? Problemas diversos, quizd [ininceligible]
delos prcdios, quizé faltade equipo, quizé
falta de recursos, quizé falea de capacidad o de
falta de querer aprender o sumarse a esfuerzos
y conocerlo que es realmente suactividad.

se basicamente, para nosotros, es el mayor
Esel p I may
problcma, Y la principal solucion estd en
proyectos hidricos de apoyo al campo que nos
permitan ahorrar agua (entrevista con Pedro

edroza Pedroza, empresario agroindustrial de
Ped Ped p groind 1d

cuascalientes, 7 de abril de 2 X

Ag | de abril de 2009
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Instituciones

Caso acuifero del valle de Leén

Caso acuifero del valle de

Aguascalientes

Eleccion colectiva
normativa

“Guanajuato debia encontrary aplicar sus
prindpalcs solucionts, ese eralavision de Vicente
Foxy otrosactores, y yo estaba de acuerdo.
Dcspu és, como prcsidcmc [de Méxicol, como
quesse le olvidé esto, pero asf fue [...] Considero
que la participacion social ha sido fundamental
enlos resultados de la poh’tica hidricade
Guanajuato, Elhecho de socializar el tema ha
hecho que, como yalo senalaba anteriormente,
haya conciencia sobre la importancia del agua
por todos los actores sociales, aunque tambi¢n
reconozco que esto todaviano se ha traducido
enacciones mds contundentes, de mayor
impacto. Cuando constituimos los COTAS,
laintencion era que, dado que se estaban
haciendo los estudios técnicos de los acuiferos,
simultdncamente fuéramos creando conciencia
sobrela problemdica del agua enlos acuiferos
paraque los propios usuarios sc convirticran ¢n
los vigi[antcs de sus propias acciones. [..] Cuando
sedecide apostar por clmodelo de participacion
social,en G uanajuato s¢ empiczaa visualizar que
el problema no se vaa solucionar exclusivamente
por parte de la autoridad, ni federal, ni estatal, ni
municipal, entonces se ubica que hay necesidad
de que seainvolucradalasociedad, que finalmente
son la concraparte y, atin mas, son ¢l usuario real
que estdaprovechando elagua. Pero el grave
problema que existe, en términos generales, en
lasocicdad mexicana, no particularizando en los
usuarios, es la falta de conocimiento preciso de
la problemirica. Y de ahfse notay se ve que, en
principio, estas personas, que si bien pucdcn ser
lideres, pueden ser usuarios, les hace falcamucha
informacion y capacitacién para saber realmente
yentender el problemay saber por qué se les
estdinvitando. [..] [Sin embargo | El trabajo de
los COTAS hasido disparcjo, el liderazgo de
quien los preside es fundamental y algunos han
trabajado acercindose alo que se pretendiay
otros han sido mas bien grises” (Vicente Guerrero
Rcynoso, director 2008).

“Preservar el acuifero que davidaa estaregion,
garantizar su futuro y pugnar por mantencrlo
libre de contaminacion son asuntos estratégicos
para todos nosotros. En este sentido, es preciso
que juntos avancemos en la promocién de una
culturadel uso adecuado delagua, que propicie
un combate muy activo a la contaminacién del
vital [fquido‘y un uso més racional de la misma,
através de téenicas de cultivo que nos permitan
optimizar elrecurso. Paracllo el gobicmo
federaly los organismos internacionales nos
ayudardna encontrar apoyos financieros para
lograr los proyectos que debemos implementar
en Aguascalientes” (Luis Armando Reynoso,
gobcmador de Aguascalicntcs 20042010,
discurso en la toma de protesta de lamesa
directivadel COTAS/OAE, octubre de 2005).
“[..] Lasinsticuciones y estrategias aplicadas

en Aguascalientes parala gestion delagua han
nacido por unainiciativade CNA pues. Lanzé
las convocatorias paralos usuarios, armé toda
laestructuray sentd alos representantes de los
usuarios, de los tres estados del acuifero [...]"
(entrevista con Pedro de Jests Toledo Echegaray,
funcionario de la CNA, 17 de abril de 2009).
“La sobrccxplotaci(’m esté directamente asociada
aunasupervisiony control, que esencialmente
desdeel gobicmo debe existir. Se debe cuidar
que se respeten los titulos por los volimenes
otorgados [...] Nosotros comentdbamos con

el Banco Mundial: ;de qué me sirve tener un
sistema o el MEjor proyecto si clabatimiento del
acuifero nolo tengo controlado, sila degradacion
dela calidad no la puedo controlar, 0 no tenemos
los recursos? [...] Yo creo que ese es el escenario
que enfrentamos; debemos atacar la causa-rafz
del problema. Desgraciadamente esto es mds
grave delo queaveces se percibe por la gente.
Antesde pensaren la participad(')n dela gente,
hay que trabajar en su cducacion y hacer bien

las cosas desde el gobierno diagnosticando los
problemas” (entrevista con Luis Javier Campos
Hermosillo, director del INAGUA 2004-2010,
abril de 2009).
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Instituciones

Caso acuifero del valle de Leén

Caso acuifero del valle de

Aguascalientes

Eleccion colectiva
Cognltlvﬂ

“Lagranvirtud que tuvo el estado de Guanajuato
¥, €N sumomento, ellicenciado [Vicente] Gue-
rrero, que era quicn comandaba este asunto, fue
clhaber decidido tomar la iniciativa de quessi la
federacién no hacia labor de planeacién y labor de
organizacion participativa de acuerdoala Ley

de Aguas Nacionales, el estado tenfa que asumir
suiniciativa propia, y creo que eso no le cayé muy
bienala CNA: entonces sienten como que se les
saliera de las manos el control de Guanajuaro. [...
Laalternativaal modelo que ha seguido Guana-
juatocs clmodelo de administracion centralizada
delagua [en manos dela CNAJ, el cual sigo sin
encontrarle buenos resultados, pues hacen que la
gente esté supcditada alo que dice laautorid ad,
sobre todo laautoridad federal, desde donde se
intentan resolver los problemas sin saber la reali-
dadyy el contexto local” (entrevista con Aurelio
Navarrete Ramirez, director general de Gestion
Social dela CEAG, noviembre de 2008).

“Como viene sucediendo en SAPAL en Ledn,
oahora conlos COTAS en Guanajuato, su

¢xito es que se basanen principios de autonomia
de decision frente al gobicrno. Sus conscjos
dircctivos estdn conformados por empresarios.
El problcma conlos COTAS, parricularmcntc

el de Leon, es que sientas ala misma mesaal
Conscjo de SAPAL, con pequenos productorcs
agricolas, que no hablan de lo mismo o que

creen que el gobierno es ¢l que debe actuar para

SOlUCiOIl&lf]CS Cl problcma. EH CS SC[ltidO, creo

que la participacion debe ser limitada aactores
con conocimicnto técnico y poder de decision”
(cntrcvista con Fclipc Polo Hcrn;indcz, director
estatal de CNA en Guanajuato 20072009,
diciembre de 2008).

“Entonces, ¢l problema general de
Aguascalientes es que siente la gente que nunca
ha faleado ¢l agua de una manera muy dréstica,

y por eso la ciudadania no ha colaborado como
quisiéramos; nuncala pudimos incorporar.
Inclusive, estuvimos nosotros generando
informaci(')n, trl'pticos, pcqucﬁos cuadernillos en
todas las escuclas para que a través de los ninos
llegaraalos papds la concientizacion. No hay
una conciencia del cuidado del agua suficiente
paralarealidad de Aguascalientes; sabemos

que nos falta, pero no estamos tomando las
decisiones adecuadas; todavia hay mucha gente
que desperdiciaagua en el regado de los campos
de sucosechayjardinesalahora que se evapora
mis, cl lavado del vehiculo, en los banos publicos.
Todavia nos falta crear una mayor conciencia del
cuidado y mayor compromiso [..]" (entrevista
con Felipe Gonzdlez Gonzalez, gobernador del
estado de Agu ascalientes 1998-2004, noviembre
de2008).

“Aqui ¢l problema mis fuerte que se tuvo es

de quelos directores de CODAGEA y de

[la Secretarfa de] Desarrollo Econémico del
Gobierno del Estado no querfan aceprar que el
INAGUA y el COTAS trabajaran ‘sus terrenos’
[.]. Decian que al INAGUA no le correspondia
meterse en los temas del campo o la industria; el
INAGUA sélo debia atender alos municipios
enlo relativo al agua potable o el alcancarillado”
(entrevista con Jorge Alberto Castarieda
Alvarado, director del INAGUA 1998-2004, 18
de noviembre de 2008).
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Instituciones Caso acuifero del valle de Leén Caso acuifero del valle de
Aguascalientes
Operativas “No hay dudade queaveces las buenas noticias “[.] A partir de nuestro estudio ¢l ¢jercicio de
normativas tardan en llcgar; aqui tengo mucha gente plancadén csrratégica implcmcntado alinicio

enfrente mio que estuvieron muy al pendiente
de que llcgara este dia. [...] Enlos tltimos cinco
afios ha sido un tmbajo intenso; esta criatura

tuc concebida hace 15 anos, el embarazé duré

15 aﬁos,y finalmente nacieron cuatrillizos
[refiriéndose al proyecto de El Zaporilloy

los proycctos de la Presa de Arcediano para
abastecer de agua a Guadalajara, el Acueducto

1T paraabastecer de aguaa Queréaro yla presa
ElRealito en Guanajuaco]. [..] Para hacerloa
través de un circulo virtuoso, y aprovechar esta
aguaen Leon, Guanajuaro, tratarlay regresarla
porlaviadel Turbio de Lermaala Laguna de
Chapala.[..]Y todo esto es posible graciasa

un par de cosas; la primera de ellas, que repito
todos los dias hastala necedad, que tengamos

la capacidad de evaluar, de darle valor preciso,

lo que signiﬁca la estabilidad cconomica, lo

que signiﬁca la estabilidad poll’ticay lo que
significa la disciplina financieray presupuestal.
[..] El proyecto [de la presa El Zaporillo] es
posib]c porque también hay ungran sentido de
responsabilidad enlos usuarios del agua; como
es el caso de Leon, Guanajuato, que tiene un
organismo operador de agua en nimeros negros,
porque los ciudadanos lo respaldan y porque usan
el aguacon cuidado y chciencia, y porque cubren
y pagan lo que corresponde al costo del agua”
(Vicente Fox, prcsidcntc de México 2000-2006,
enla Ceremonia del Programa de Abasto de
Aguacnlos Altos de Jalisco y Leon, Guanajuato,
mayo de 2006)

“No s puede detener el desarrollo ni el beneficio
de millones de personas por unos cuantos que se
opongan [al proyecto Zapotillo]...vamos a darles
sulugar paralograr que tengan un nivel de vida
similar en otro sitio [al referirse a las comunidades
afectados por la obral, pero la obra vaa seguir
adelante.” (Ricardo Sheffield Padilla, entonces
candidato del PAN ala Presidencia Municipal de
Leon. Milenio, 4 dejunio de 2009)

“‘Mi punto de vista tiene dos [vcrticntcs], uno

es el de ser humano: yo creo que necesitamos
enfocar el bienestar de la mayorfa, no el de las
minorfas porque Leon estd ubicado en un valle
que no tiene posibilidades de extracragua, escd
extrayendo agua de otros municipios, la inica
agua que otros municipios tienen”. (Emiliano
Rodriguez Briceno, director de SAPAL desde
2008

delaactual administracion estatal y del cual
yase hahecho referencia en citas anteriores de
esteactor], por cjemplo, nos arrojé que paracl
caso del INAGUA, nuestro principal clience

es el campo, porque ellos ocupan ms del 80%
de las extracciones. La mayorfa de los modclos
que venimos empujando, amparados con la
vision del ingenicro Luis Armando Rcynoso,

es precisamente la tecnificacion del campo y

la construccion de obra publica, que eso eslo
que nosvaa permitir el ahorro delagua. En el
conceproy la estrategia del Distrito de Ricgo
001 esta precisamente encaminada a tecnificar
la conduccion del Distrito de Riego 001, pues
historicamente viene consumiendo arriba de 90
millones de metros cubicos de agua. [..] Estacs
una de tantas lineas; tenemos muchas que estdn
asociadas, que estdn encaminadas, primcro,
aascgurar clagua potableala poblacion, y en
segundo, aascgurar la calidad delagua. Y por el
otro lado, buscaralternarivas de solucion para
hacer mds con menos, como con el reuso de
agua tratada, ya que podemos suplir una serie de
actividades de uso de agua de primer nivel para
convertirlaenagua de segundo nivel” (entrevista
con Luis Javier Campos Hermosillo, director del
INAGUA 2004-2010, abril de 2009).

“Bueno, ahf empezamos nosotros con lo del
Distrito de Ricgo 001; los usuarios agrl’colas
aceptaron que comenzdramos a entubarlo,
nosotros iniciamos el proyecto, hicimos el
estudio junto con una empresa espaiolay
comenzamos a poner medidores satelitales en
todas las unidades de riego para acabar tambi¢n
conaquella cosa perversa que habfa de los
canaleros, que o le echaban agua de mds o no

le surtfan suagua completaalos agricultores
sinoseles daba dinero. A mime dagusto que
este gobicmo siguio con ese esfuerzo, yque

ha scguido, porque Cstratégicamcntc sinose
llegaa completar el ahorrar agua en el Distrito
001, Aguascalicntcs sevaa qucdar sinagu a
(entrevista con Felipc Gonzdlez Gonzélez,
gobernador de Aguascalientes 1998-2004,
noviembre de 2008).
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Instituciones Caso acuifero del valle de Leén Caso acuifero del valle de
Aguascalientes
Operativas “Este proyecto [Zaporillo] es un ¢jemplo “[.] el Distrito de Riego es muy especial para
cognitivas de sustentabilidad y de coordinad(’)n; esun la CNA, estamos apostdndolﬁ muchoa que

ejemplo para el resto del pais al tratarse de

un proyecto interestatal que demuestraun
compromiso de continuidad y perseverancia
enlaimplementacion de politicas pablicas
sustentables y exitosas. [..] A todos los
ciudadanos nos toca poner nuestra parte, con un
uso racional delagua, no s6lo doméstica, sino en
sus distintos usos como el comercial, industrial o
enel campo” (Juan Manuel Oliva, gobernador de
Guanajuato, discurso enacto de otorgamicnto
del contrato de prestacion de servicios para el
Acueducto El Zapotillo, octubre de 2011).
“Elotro esquema es que elagua del Rio Verde
nadic la estd utilizando, nadie; es unagua que estd
alld. Si Leon tuviera donde poner elagua, una
barranca donde ponerla, pues la pondria, pero
no lo tiene, no hay otro modo; las presas no se
construyen al capricho para frenar o molestara
alguien, sino se construyen donde la naturaleza
lo permite.

En el caso de Temacapuliny de las poblaciones,
las poblaciones que van a verse involucradas en
esto, estamos hablando de poblaciones muy
pequeiias en las cuales econdmicamente... tt
dirfas o agarroalagente de Leonylallevoa
donde hayagua, 0 agarro ala gente de estas
poblaciones y las pongo donde no se inunden’
Es desde ¢l punto de vista humano, desde el
punto devistade ingcnicro; yote dirfa ‘cspératc;
tienes que irte por la parte ccondmicay la parte
delmenor dano. O sea, yo le hago menos daiio
simuevo a 500 personas que s muevoa millon y
medio. Econémicamente le puedo dar mejores
condicionesa 500 0 600 personas con nucvas
casas, con una nueva ubicacion, con mcjorcs
carreteras, con mejores condiciones, y pucdo
aprovechar clagua para Ledn” (entrevista con
Emiliano Rodriguez Briceno, director de

SAPAL desde 2008, octubre de 2011).

funcione, porque dependiendo de esto vaa poder
haber proyectos similares en el resto del pais. Este
escl primero, y entonces estamos en lamira de
todos. Nos estd costando mucho porque tracr ¢l
agua por toda la caniada fue muy complicado; es
una obra de ingenicrfa, no de riego” (entrevista
con Pedro de Jests Toledo Echegaray,
funcionario dela CNA, 17 de abril de 2009).
“Elavance sobre las tarcas bdsicas para reducir

las extracciones en clacuifero que surgieron del
¢jercicio de plancaci(’)n participativa que desde

¢l COTAS se vino desarrollando desde 2002,
conapoyo de los consultores de la Organizacion
Meteorologica Mundialy ¢l Banco Mundial, va
lento, avanza lento. Se han hecho algunas cosas,
pero faltavoluntad y compromiso en general por
parte de muchos actores para darle continuidad.
AICOTAS sele hahecho poco caso en este
sentido. Si bien el mercado es el que no ha

dejado que los agricultores pequenos cambien
de cultivos, sin programas gubernamentales
cfectivos de cambio de cultivos no vaa funcionar
esto” (entrevista con Victor Parada, gerente

Operativo del COTAS/OAE, abril de 2009).
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