Ipea

Titulo do capitulo

Autor(es)

DOI

Titulo do livro

Organizadores(as)

Volume
Série
Cidade
Editora
Ano
Edicao
ISBN
DOl

Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada

CAPITULO 7

REDES DE POLITICA Y DISENO DE ESTRATEGIAS PARA
SUPERAR LA CRISIS DEL AGUA: LOS CASOS DE LOS
ACUIFEROS DEL VALLE DE LEON, GUANAJUATO Y DEL
VALLE DE AGUASCALIENTES, MEXICO

Alex Ricardo Caldera Ortega
DOI: http://dx.doi.org/10.38116/9786556350486cap7

El Derecho al agua como politica publica en América Latina:
una exploracion tedrica

José Esteban Castro

Léo Heller

Maria da Piedade Morais
Alex Ricardo Caldera Ortega

1

Rio de Janeiro

Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)
2023

la

9786556350486

DO http://dx.doi.org/10.38116/9786556350486

© Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — ipea 2023

As publicagdes do Ipea estdo disponiveis para download gratuito nos formatos PDF (todas)
e EPUB (livros e periodicos). Acesse: http://www.ipea.gov.br/portal/publicacoes

As opinides emitidas nesta publicagdo sdo de exclusiva e inteira responsabilidade dos autores, ndo exprimindo,
necessariamente, o ponto de vista do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada ou do Ministério do

Planejamento e Orgamento.

E permitida a reproducéo deste texto e dos dados nele contidos, desde que citada a fonte. Reprodugcdes para fins

comerciais s&o proibidas.



CAPITULO 7

REDES DE POLITICA Y DISENO DE ESTRATEGIAS
PARA SUPERAR LA CRISIS DEL AGUA: LOS CASOS
DE LOS ACUIFEROS DEL VALLE DE LEON, GUANAJUATO
Y DEL VALLE DE AGUASCALIENTES, MEXICO '

Alex Ricardo Caldera Ortega’

RESUMEN

Este capitulo se basa en un estudio que muestra la disputa entre proyectos
politicos en torno a la gestion del agua en dos acuiferos del centro de
México afectados por sobrexplotacion. Los casos se refieren al acuifero del Valle
de Leén, Guanajuato y del Valle de Aguascalientes. Analiticamente la atencién se
pone en el tipo de relaciones entabladas entre los actores publicos y privados
involucrados en la gestién del agua subterrdnea, asi como en los arreglos
institucionales que moldean dichas relaciones a partir de la perspectiva analitica
llamada “andlisis de redes de politica puiblica”. El capitulo tiene el objetivo de resaltar
no sélo el conflicto distributivo del agua en México, sino la influencia de las ideas
en el diseno de las politicas publicas orientadas a superar la crisis del agua en el pais.
Se argumenta que la disputa se ha venido dando entre dos visiones, una dominante
que concibe al agua como un bien econémico y otra emergente, atin marginal, que
defiende el principio de que el acceso al agua es un derecho humano.

1 LA GOBERNANZA COMO CONCEPTO DE UTILIDAD HEURISTICA

En este trabajo no se asume el concepto de gobernanza del agua como equivalente
a buen gobierno, sino como “la configuracién y mantenimiento de los arreglos de
autoridad y poder dentro de los cuales los actores toman decisiones y enmarcan
politicas que son vinculantes para los actores individuales y colectivos dentro de los
diferentes limites territoriales, como son el estado, los distritos y los municipios”
(Hanf'y Jansen, 1998, p. 3). Bajo esta concepcién la gobernanza es esencialmente
un proceso, no un estado al que habria que alcanzar. Ante esta acepcién de
gobernanza, la respuesta a la persistencia de la crisis del agua en las zonas dridas
de México se busca en el proceso politico que ha dado forma al entramado
institucional de la gestién del agua subterrdnea en el pais, y particularmente en las

1. Departamento de gestion publica y desarrollo, campus Ledn, Universidad de Guanajuato. £-mail: <arcaldera@ugto.mx>.
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regiones bajo estudio, durante las tltimas dos dltimas décadas. Esta perspectiva
plantea 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 ez al., 20006, p. 247).

El concepto de gobernanza es pues una herramienta heuristica que identifica la
dindmica de la politica ptblica de un modo reticular: una red de estructuras y actores
configurada alrededor de un sector determinado de accién gubernamental, en este
caso el del sector hidrico. El concepto de red de politicas aparece con la intencién de
ser utilizado como instrumento para categorizar las relaciones que existen entre los
grupos de interés y el gobierno (Natera, 2004; Chaqués, 2004). Como definicién
minima de red de politicas parece il la propuesta por Klijn, Koppenjan y Termeer
(1995, p. 439), para quienes ésta constituye “patrones mds o menos estables de
relaciones sociales entre actores mutuamente dependientes, que se forman alrededor
de problemas politicos o grupos de recursos y cuya formacién, mantenimiento y
cambio son obra de una serie de juegos”, es decir, una serie de acciones continuas
entre diversos actores, en funcién de determinadas reglas formales o informales.

Desde esta perspectiva de la politica putblica, la red de politicas es vista como
un “microescenario diferenciado, poblado de estructuras politico-administrativas,
valores y actores especificos, publicos unos y privados otros, que se corresponde
con el respectivo dmbito de problemas, necesidades y/o oportunidades, pero
reconstruido, recreado, por las caracteristicas y el estilo de esa politica publica”
(Natera, 2004). Esta es la posibilidad de adentrarse en el propio juego politico
de las politicas publicas. Las redes de politicas pueden variar en cuanto a su
configuracién a partir de cinco dimensiones bdsicas, las cuales se pueden
operacionalizar en las siguientes variables que caracterizan a la propia red y que
pueden ser verificadas empiricamente.

CUADRO 1
Dimensiones del analisis de la red de politicas

Dimensiones Descripcion

Identificacion del conjunto de actores politicos y sociales implicados,

Comunidad politica , ) . ’ )
P la naturaleza de éstos y la intensidad de sus interacciones.

Ordenacion elemental R El conjunto de reglas formales e informales, procedimientos y
Institucionalizacion de la red o P
de lared estructuras organizacionales en torno al asunto publico.

Tales como las de influencia, negociacion coordinacion o asignacion

Funcion de la red
de recursos.

Naturaleza de las disputas a La reparticién de intereses y valores en las posiciones iniciales de
partir de intereses y valores acuerdo o contradiccion en torno a los asuntos publicos.

Relaciones de poder Las diferentes capacidades de influencia de los actores (grado de
en la red Instrumentos y recursos desigualdad de la red; fuentes de poder) y tipo de recursos que
de poder manejan para ejercer influencia (materiales o simbdlicos; tacticas de

influencias “blandas” o "duras”).

Fuente: Natera (2004, p. 13-14).
Elaboracién del autor.
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Este andlisis no sélo da cuenta de la configuracién institucional de las
relaciones politicas en torno a un asunto problemadtico (en esta caso la crisis del
agua a nivel local), sino que posibilita una explicacién en torno a los resultados
derivados de esta estructura de poder.

2 LOS CASOS DE ESTUDIO

Los casos seleccionados resultan significativos pues se trata de dos de los acuiferos mds
sobrexplotados del pais.” Los dos casos son representativos en la zona centro-norte
de México, donde la gravedad del problema se configura a partir de la importancia
social y econdémica de las regiones y su disponibilidad, absoluta y relativa de agua
cada vez menor.

FIGURA 1
México, regiones hidrograficas y acuiferos: ubicacion de casos

Acuifero de Aguascalientes

Acuiferos.
N/ Regiones Hidrologico-Administrativas

Fuente: CNA.
Obs.: Figura reproducida en baja resolucion y cuya maquetacion y textos no pudieron ser estandarizados y revisados debido a
las condiciones técnicas de los originales (nota Editorial).

Ambos valles tienen al agua subterrdnea como su principal fuente de
abastecimiento para todos los usos, pero principalmente para consumo humano.
Su perfil sociodemogrifico y econdémico es muy parecido, y los dos concentran
una presién importante sobre su sistema natural a partir, primero, de la extraccién
de agua que se da en el sector agricola, segundo, de la demanda del recurso que
hacen poblaciones — que en ambos casos sobrepasa el millén de habitantes —,

2. La Comisién Nacional del Agua (CNA) identifica 104 acuiferos que presentan algin grado de sobreexplotacion, es
decir, donde la extraccion es mayor a la recarga (CNA, 2008). Entre ellos se encuentran los dos acuiferos de este trabajo.
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y tercero, la contaminacién del agua que se da principalmente a partir de una
intensa actividad industrial.’

El agua para consumo humano en Leén, Guanajuato, depende actualmente
en un 90% del agua subterrdnea, mientras que en Aguascalientes la dependencia es
del 100%. El agua superficial estd destinada principalmente al sector agricola. Los
balances hidricos para ambos acuiferos muestran que para el caso Aguascalientes
la sobrexplotacién llega a los 199 hm?, mientras que para el acuifero de Leén
es de 48.3 hm? por afo. Los dos acuiferos presentan un abatimiento promedio
de dos metros por afio, agravdndose la situacién en las zonas metropolitanas,
donde la extraccién se estd haciendo a 400 y 500 metros de profundidad y registra
abatimientos de 4 y 5 metros por afo en Ledn y Aguascalientes, respectivamente.

En términos econémicos las dos regiones resaltan por su dinamismo. Le6n,
Guanajuato tiene una tradicién mds afieja como zona con vocacién industrial dado
que desde la primera mitad del siglo XX la industria curtidora y zapatera arraigada
en la regidén se convirtié en una de las mds importantes del pais, mientras que
Aguascalientes ha vivido un proceso de transicién en las dltimas cuatro décadas en el
que de ser una economia esencialmente agricola ha pasado a otra de tipo industrial
y de servicios altamente atrayente para las inversiones nacionales y extranjeras.
Los diagndsticos existentes plantean que los intentos de revertir la tendencia a la
sobrexplotacién de los acuiferos no estin resultando exitosos, con lo que en un
futuro no mayor a 20 afos se verd comprometido no sélo el patrén de desarrollo
econémico de estas regiones, sino la misma disponibilidad de agua para la vida
digna de sus poblaciones. La historia que presentamos aqui trata acerca de cémo la
visién dominante del agua como bien econémico tiende a profundizar la gravedad
del problema, mientras que posiblemente el planteamiento del acceso al agua como
un derecho humano puede contribuir a plantear alternativas mds sustentables.

Este estudio sobre redes de politica ptblica y cambio institucional en el sector
del agua en México se centra en el periodo comprendido entre 1989 y 2008. Esta
temporalidad se justifica dada la identificacién de una instauracién en el orden
nacional mexicano de un paradigma de “modernizacién” y redefinicién de papel
del Estado, algo que el historiador Luis Aboites Aguilar denomina el paradigma
“mercantil ambiental” de la politica hidrica (Aguilar, 2009). Dicho paradigma ha
sido impulsado a la par de la creacién en 1989 de la CNA, la agencia federal
encargada de la politica hidrica. En este mismo ano, ademds, se producen procesos
politicos locales en Aguascalientes y Guanajuato que impactarfan directamente
sobre el sector del agua en las dos décadas siguientes.

3. Para ambos casos el 78% de la extraccion del agua de los acuiferos es para el sector agricola, el 15% para consumo
humano, el 5% para el sector industrial y el 2% para otros usos como por ejemplo abrevadero de ganado.
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3 CARACTERIZACION DE LA RED DE POLITICAS

¢Qué actores conforman la comunidad de politicas publicas en cada caso
estudiado? ;Qué actores participan efectivamente en el proceso de toma de
decisiones y quiénes quedan excluidos? ;Qué condiciones estructurales
determinan la posicién de cada uno de los actores, su poder de influencia
o su marginacién? O ;Qué arreglos institucionales definen la funcién de
la red de politicas y las capacidades de los actores? ;Cémo condicioné este
marco institucional la estructuracién de los problemas que finalmente ha
reconocido la agenda publica? Una forma util de iniciar el andlisis comparado
de la conformacién de comunidades de politica es a partir de la propuesta de
Laumann y Knoke (1987) para identificar a los actores incluidos y excluidos
en el proceso de politicas publicas a partir de tres niveles de participacién, que
va desde un primer circulo de influencia en la toma de decisiones, pasando
por otro circulo intermedio de actores con mediana influencia y por dltimo el
grupo de actores desplazados y maginados del proceso.

En este sentido, en Ledn los empresarios de la curtiduria y el calzado se
lograron imponer como el principal grupo politico del municipio. Desde finales de
la década de 1980 y principios de los anos 1990 la élite econdmica que representan
los industriales del calzado y los curtidores lograron posicionar a muchos de sus
miembros en las altas esferas de decision politica no s6lo en el drea conocida como
El Bajio, sino en todo el estado de Guanajuato, algo que lograron principalmente
a partir de su militancia en el Partido Accién Nacional (PAN).* En el subsistema
de la politica hidrica de Leén esto configuré un esquema donde los empresarios
locales juegan el papel central indiscutible. Es asi que, desde la creacién de la Junta
de Administracién del Agua en 1982, y la posterior constitucién del Sistema de
Agua Potable y Alcantarillado de Ledén (Sapal) en 1984, el sector empresarial e
industrial se apoderé de su consejo directivo, el cual ha sido un actor central en el
diseno de las estrategias para buscar soluciones a los dos problemas concurrentes
de esta region: la escasez y la contaminacién del agua.

La visién empresarial produjo ademds la reproduccién de patrones
gerenciales al interior de las organizaciones responsables en el sector del agua. Se
enraizd en este sentido la valoracién de la eficiencia y la profesionalizacién del
servicio. Esto llevé a consolidar un cuerpo de gerentes del agua que pasaron de
incursionar en un primer momento en el Sapal a partir de la avenencia del grupo
empresarial en el orden municipal, y luego continuaron su carrera en el sector en
instancias del orden estatal, desde donde se oper6 el cambio de orientacién de la

4. Notablemente uno de ellos Vicente Fox Quesada, que fue electo gobernador del estado en 1995 y posteriormente se
convertiria en presidente de México (2000-2006), en ambas instancias como candidato del PAN.
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politica hidrica de Guanajuato basado en la planeacién y apertura a un esquema
de participacién de usuarios en espacios creados exprofeso para ello.

Paralelamente a estos procesos en Guanajuato, se celebraron una serie
de acuerdos de trasvase entre los estados pertenecientes al Consejo de Cuenca
Lerma-Chapala (CCLCH), incluyendo a Guanajuato, los cuales fueron también
un factor decisivo en el rumbo que habria de seguir este estado en el disefio de sus
instituciones para la gestion del agua. Entre 1992 y 1995 se registra una presiéon
constante ante las autoridades de la CNA por parte tanto de los agricultores del
Distrito de Riego 011 “Alto Rio Lerma” como del propio Poder Ejecutivo
del gobierno de Guanajuato en torno a las cantidades de agua a ser transferidas
hacia el estado de Jalisco. La demanda ante la CNA, que en varias ocasiones se torné
beligerante, argumentaba que las cantidades del trasvase eran injustas y se acusaba a
la CNA de hacer estimaciones incompletas y poco confiables. Lo anterior llevé a las
autoridades estatales de Guanajuato a disefiar una estrategia discursiva y de reforma
institucional para “rebelarse” en contra de los acuerdos del Consejo de Cuenca y de
las lineas de accién sugeridas por la CNA. Este cambio de orientacion de la politica
hidrica se disefié desde la Comisién Estatal de Agua y Saneamiento de Guanajuato
(Ceasg) a partir de 1995 con la llegada de Vicente Fox a la gubernatura estatal y el
nombramiento de Vicente Guerrero Reynoso para dirigir esta dependencia estatal
(Maganda, 2003, p. 398). A partir de estos eventos Guanajuato comenzd a generar
su propio sistema de informacién hidrica, de planeacién técnica y de participacion
de usuarios. Aqui cabe resaltar el establecimiento de los Consejos Técnicos de Aguas
(Cotas),’ como organismos de usuarios de aguas subterrdneas y superficiales, los cuales
se convirtieron en el principal instrumento del gobierno estatal para promover la
autoorganizacion de los usuarios y estructurar un sistema de planeacion hidrica a través
del Consejo Estatal Hidrdulico (CEH). La idea era tener los propios instrumentos
para generar informacion a partir de la modelacién y el monitoreo, con la posibilidad
de generar propuestas para el mantenimiento y distribucién del agua que fueran
legitimadas socialmente y que permitieran enfrentar las disposiciones nacionales.

En relacién con esto, una serie de acuerdos celebrados en 1989 con el objeto
de sanear la cuenca, junto con la instalacién del CCLCH en 1993, fueron la
piedra de toque para que Ledn, junto con la subcuenca del rio Turbio, una zona
aledafna con fuerte presencia de la industria curtidora, se convirtiera en el centro
principal de atencidn para las acciones en este tema. Dado que la presién provenia
del dmbito federal y del acuerdo entre estados pertenecientes a la cuenca, en este
asunto particular la respuesta especifica fue conjunta entre el gobierno local en
Ledn y el gobierno del estado de Guanajuato, la cual consistié6 en promover la

5. El acrénimo Cotas se aplica tanto para los Consejos de Aguas de Guanajuato, como para los Comités Técnicos de
Aguas Subterraneas, organismos auxiliares impulsados por la CNA, como en el caso del acuifero de Aguascalientes
como se vera enseguida.



Redes de Politica y Disefo de Estrategias para Superar la Crisis del Agua: los casos

de los acuiferos del Valle de Ledn, Guanajuato y del Valle de Aguascalientes, México ‘ 197

reubicacién de la industria curtidora y de la construccién de la primera Planta de
Aguas Civiles. El gobierno municipal y el Sapal principalmente negociaron con
la Cdmara de la Industria de Curtiduria del Estado de Guanajuato (Cicur) estos
asuntos, aunque otros grupos de industriales también fueron muy visibles en esta
etapa, como fue el caso de la industria metalmecdnica, en la que se destacan los
empresarios transportistas, tanto de carga como de pasajeros, los cuales representan
una de las principales flotillas de vehiculos en el centro-occidente del pais.

A pesar de la resistencia de los curtidores, como resultado principalmente
de la presion por parte de las autoridades federales, se logré que se aceptara el
mejoramiento de los procesos de produccién. Para esto, en 1997 se suscribié
con la entonces Secretarfa del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(Semarnap) el apego al Manual de Procedimientos sobre el Manejo Adecuado
de los Residuos de la Curtiduria (MPMARC), asi como diez anos después, por
iniciativa de la CNA y de varios actores locales — entre ellos varios presidentes
municipales de la zona del rio Turbio —, se logré la instalacién de la Comisién de
Cuenca respectiva en la que los curtidores se comprometieron a participar.

Otro ejemplo importante en Guanajuato es el caso del proyecto para construir
una represa en el Rio Verde/Zapotillo, en el cual se observé también un escenario
donde las interacciones entre instancias de gobierno pasaron por varias etapas en
estos anos.® Primero fue una situacién en la que el gobierno local de Ledn junto
al Sapal y a los actores empresariales empezaron a negociar directamente con las
autoridades de Jalisco y la propia CNA, sin embargo, ya bajo la titularidad de
gobiernos estatales emanados del PAN de Guanajuato, y enmarcados en el contexto
de las negociaciones por los trasvases entre este estado y Jalisco, la interaccién entre
autoridades de los tres 6rdenes de gobierno fue més activa — la mayoria de las veces
incluso dejando ver un franco conflicto de intereses.

En el otro caso de estudio, en Aguascalientes, por lo menos hasta la eleccién
local de 1995 en la que el Partido Revolucionario Institucional (PRI) perdié
la alcaldia de la capital y la mayoria en el congreso local a manos del PAN, el
esquema tradicional del sistema politico mexicano se habia reproducido fielmente
en un proceso de gobierno jerdrquico, vertical y cerrado. Sélo la coyuntura de este
proceso electoral y la configuracién de fuerzas politicas consecuente rompieron
tal esquema. Los partidos reconocidos nacionalmente y con representacién en el
Congreso local y los cabildos son los actores que principalmente se insertaron a
partir de ese momento en el nuevo proceso de gobierno.

6. En el afio 1990 los estados de Jalisco y Guanajuato firmaron un primer acuerdo de coordinacion para realizar estudios
hidroldgicos preliminares en el Rio Verde con el objeto de construir una represa par solucionar los problemas de abasto de
agua potable tanto para la ciudad de Ledn como para la zona de los altos de Jalisco. Ese proyecto buscaba dotar de 5 mil 600
litros de agua por segundo de la cuenca del rio Santiago aprovechando las aguas del Rio Verde. El proyecto hoy se conoce
como Zapotillo, ya que se mudé a la zona del mismo nombre, pero esta decision ha implicado una situacion mas conflictiva,
pues implica un proyecto adicional para dotar de agua a la ciudad de Guadalajara, con lo cual el area ampliada de inundacion
afectard los poblados de Temacapulin, Acasico y Palmarejo del estado de Jalisco.
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En Aguascalientes, la relacién empresarios-poder politico ha sido configurada
de distinta manera que en el caso de Ledn. El cambio politico y la alternancia en
el poder que se produjo a partir de la década de los afios 1990 en Aguascalientes
no hizo méds que confirmar un poder compartido entre politicos de carrera y
empresarios que ya se venfa dando por lo menos desde la década de los setenta. Lo
que si parece mds o menos claro es que el empresariado que logré ocupar tanto la
gubernatura como la presidencia municipal a partir de 1998 proviene del sector
de la construccién, bésicamente beneficiados con la obra publica gubernamental,
demandada a partir del boom demografico verificado en la ciudad de Aguascalientes
entre 1980 y 2000 y su consecuente exigencia de mds infraestructura de servicios
publicos para la poblacién.”

En relacién con el subsistema de la politica hidrica del acuifero
Ojocaliente-Aguascalientes-Encarnacién (OAE) es significativo que en la Comisién
Ciudadana de Agua Potable y Alcantarillado del Municipio de Aguascalientes
(CCAPAMA) el nombramiento de sus directores ha recaido en su mayoria
en personas con un perfil politico, alternadamente con personas provenientes
precisamente del sector de la construccién. Por su parte, la dependencia del sector
agua del gobierno del estado verifica una consolidacién como instancia gestora y
responsable de la obra hidrdulica desde finales de la década de 1980, lo cual continda
hasta la fecha, aun con la transicién de Comisién Estatal del Agua y Saneamiento
de Guanajuato (Ceasg) a Instituto del Agua (Inagua) creado en 2000. Con respecto
a los nombramientos de los encargados de esta dependencia a nivel estatal, primero
se dio un periodo de continuidad de un cuerpo de ingenieros durante los gobiernos
estatales encabezados por el PRI entre 1986 y 1998, pero que se rompi6 con los
gobiernos de alternancia encabezados por el PAN de 1999 a 2004, periodo en el
que se nombré a personas provenientes del sector empresarial.

Al respecto, en Aguascalientes se configuré un escenario de relaciones
intergubernamentales totalmente opuesto al de Ledén descrito en las pdginas
previas. Un detonador de este escenario fue un diagnéstico que se hizo en el afio
1989 en el cual se lleg a la conclusién de que el organismo operador municipal del
servicio publico de agua potable y alcantarillado estaba seriamente afectado por una
incapacidad institucional y financiera, lo cual terminé generando una situacién de
dependencia y colaboracién muy intensa del gobierno municipal con los otros dos
6rdenes de gobierno. En este sentido, y dadas las condiciones politicas de cercania
e intermediacién entre las élites del dmbito federal y local,® la principal propuesta a

7. La red de relaciones entre estos dos tipos de actores en Aguascalientes se afianza con vinculos de parentesco,
compromisos y sociedades de mutuo interés econémico.

8. Esta conclusion es consistente con la tesis de Fernando I. Salmeron Castro (1998) de que el desarrollo econdmico
vertiginoso experimentado en Aguascalientes desde la década de 1970 y hasta principios de los afios noventa se debid
principalmente a un proceso de intermediacion y cercania entre élites politicas locales y nacionales.
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partir de la influencia del gobierno federal, a través de la CNA, fue la de implementar
un primer antecedente de participacién privada en el servicio de agua potable y
alcantarillado de la ciudad capital a partir de un contrato parcial (1989-1992).
Mientras que el arribo de un nuevo gobierno estatal en 1992, cercano al proyecto
politico nacional de reorientacién del papel del Estado y convencido de la idea de que
la eficiencia en la gestién del agua se lograba sélo a través de mecanismos de mercado,
posibilité avanzar en la concesién total del servicio a un consorcio privado en 1993.

La colaboracién estrecha entre la CNA y el gobierno del estado de Aguascalientes
en defensa del modelo de participacién privada en el subsector de agua potable
también se ha dejado ver en dmbitos mds amplios del sector hidrico. No obstante
que desde la primera parte del gobierno priista (del PRI) de Otto Granados Rolddn
(1992-1998) el discurso oficial apuntd a reconocer la grave crisis de sobreexplotacion
del acuifero, las estrategias para atender el tema de la sobreexplotacién en este
subsector se limitaron a las que el propio gobierno federal implementaba en todo
el pais, es decir, los apoyos a través de los programas de uso eficiente del agua y de
energfa eléctrica y la promocién de sistemas eficientes de riego y rehabilitacién
de zonas de riego. La intervencion del gobierno del estado en estos programas se hizo
principalmente a través de la Comisién de Desarrollo Agropecuario y de la Ceasg.
A partir de este momento se empezd a involucrar a ésta tltima dependencia estatal en
tareas mds alld del apoyo en la provision de servicios de agua potable y alcantarillado
o de saneamiento, y de manera incremental se le encargé la implementacién de
acciones que expresamente buscaban reducir las extracciones del acuifero y enfrentar
el problema de la contaminacién.’

Ahora bien, cabe enfatizar que, en ambos casos de estudio, los tomadores de
decisiones en el sector hidrico han estado acompafiados por instancias del orden
internacional en la implementacién de las estrategias disefiadas para hacer frente
al problema de la sobrexplotacién. Para el caso de Aguascalientes, la relacién con
instancias como el Banco Mundial (BM) es mds afieja y se remonta a la colaboracién
que se dio de manera continua desde que se decidié adoptar el modelo de
participacién privada en el servicio de agua potable de la ciudad de Aguascalientes.
Dicha colaboracién se afianzé con la seleccién de Aguascalientes como uno de los
cinco estados piloto en los que el Programa de Modernizacién del Manejo del Agua
(Promma) — programa conjunto de la CNA y el BM — implementé el subprograma
Manejo Sostenible del Agua Subterrinea (Masas) a través de los cuales se inicié
un proceso de diagnéstico y planeacién participativa para la creacién de planes

9. Con el sector industrial (de manera principal con el curtidor), por ejemplo, se promovi¢ intensamente la construccion
de plantas de tratamiento de agua residual utilizada en el proceso productivo y se incentivo a las propias empresas — con
el apoyo de las camaras industriales —, sobre todo del ramo textil y automotriz, a la construccion de plantas de
tratamiento propias.
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integrales de manejo de los acuiferos a través de los Cotas.'® Por otro lado, para
el caso general de Guanajuato, el BM se interesé en apoyar financieramente el
fortalecimiento de su modelo particular de planeacién y participacién social a través
de sus Cotas, el cual lo ha considerado “convenientemente replicable” en otros lugares
del mundo con problemdticas similares (Foster, Gardufio y Kemper, 2005).

Para ambos casos la creacion de los Cotas no significé una ampliacién sustantiva
de los actores intervinientes, sino Unicamente la formalizacién de un vinculo
previamente existente entre las dependencias del sector agua del orden federal y estatal
con grupos de usuarios organizados y recurrentemente beneficiados por los programas
de mejora productiva con la aplicacién de técnicas y tecnologias de uso eficiente del
agua. Es decir, se hace referencia particularmente a grandes y medianos productores
agricolas, ganaderos y alguno que otro industrial o prestador de servicios con evidente
capacidad econdmica — y hasta politica — dentro de su dmbito de accidén.

El marco institucional en los dos casos estudiados no sélo configuré la
exclusién de los usuarios que contribuyen de manera importante, por su nimero, a
la presién sobre el acuifero, sino que tampoco ha servido para canalizar el conflicto
surgido en situaciones particulares. Es el caso de la mayoria de los usuarios, pero
primordialmente de los pequenos agricultores, ejidatarios, productores de alfalfa,
maiz y forrajes, produccién que responde a la demanda del mercado lechero y
ganadero de la region. El segundo grupo de excluidos son los actores que de alguna
manera se han enfrentado a los grupos del primer nivel de decisién — los efectivos
tomadores de decisiones — a partir de las disputas ya sea por el control del recurso
mismo (como en los conflictos entre 2001 y 2002 para llevar agua a Leén desde
los municipios aledafios como el de San Francisco del Rincén o el del acuifero de
Silao-Romita o los conflictos por la construccién de la presa El Zapotillo), o por
el modelo de gestién mds adecuado para la prestacion del servicio de agua potable
y alcantarillado (el enfrentamiento en torno a la valoracién de la participacién
privada en este subsector en el municipio de Aguascalientes). Lo cierto para los
dos casos es que a pesar de que sus situaciones conflictivas obedecen a naturalezas
distintas y se han expresado de forma diferente, sus marcos institucionales son
igualmente incapaces de canalizar el conflicto de forma efectiva e incluir las
demandas e intereses de los actores que aparecen como antisistema o no alineados.

Engeneral, enlasdosdécadasque cubre el andlisisdeambos casos, se hace patente
el cambio en las condiciones estructurales de la participacién e involucramiento de
los actores. En la década de los anos noventa los procesos de cambio politico que se
verificaron tanto en Le6n como en Aguascalientes condujeron a una transformacion
en los patrones de involucramiento de la sociedad. Se pasé de comunidades politicas

10. Desde 2002 se iniciaron los diagndsticos y ejercicios de planeacion participativa del programa Masas en cinco
acufferos piloto del Promma (Cotas/OAE y OMM, 2008).
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mids bien cerradas en las que sélo los agentes gubernamentales participaban en el
proceso de toma de decisiones — aunque en el caso de Leén se trata de una captura
temprana por parte de los empresarios de la instancia gubernamental encargada
del agua potable y saneamiento del municipio — a situaciones de participacién e
involucramiento mds bien “ampliadas”. En cualquier caso, se trata de comunidades
politicas que no llegan a ser plurales, ya que son basicamente elitistas, dado que
s6lo los grupos mds articulados, organizados y con recursos para hacer visibles sus
demandas son los que han sido integrados.

En lo que si se identifica una diferencia apenas perceptible es en torno a la
funcién de la red de politicas, ya que para el caso de Ledn el peso del sector empresarial
en varias de las instancias de decisién configur una estructura dirigida a posibilitar
la influencia y negociacion entre los actores regionalmente poderosos y asegurar que
las politicas y sus lineamientos estuvieran de acuerdo bdsicamente con sus intereses
particulares, lo que motivé una posicion de enfrentamiento frente al gobierno federal
en busqueda de mayor autonomia en la formulacién de las politicas, muchas de
ellas relacionadas con el sector hidrico. Sin embargo, la configuracion del sistema
de planeacién hidrica y participacién social en la gestion del agua en el orden estatal
a finales de la década de los afios noventa introdujo patrones de cooperacién entre
actores mds alld de los tradicionalmente influyentes en el proceso decisorio.

Por su parte en Aguascalientes, con una presencia fuerte de actores
eminentemente politicos, pero que comparten el poder con los empresarios
locales, y con una tradicién de continuidad en el apoyo y colaboracién estrecha
con el gobierno federal, se estructuré una comunidad politica en la que los agentes
gubernamentales y los propiamente politicos juegan un papel central, por lo que
la funcién de la red es basicamente de coordinacién y asignacién desde el poder
central, complementada sin duda con la de influencia y negociacién por parte
de ciertos actores privados (poderosos) provenientes del dmbito agropecuario y
de la industria de la construccién principalmente. La excepcién la podria estar
marcando la participacién de ciertos actores a través del Cotas del acuifero del
valle Aguascalientes en donde han aparecido ciertos patrones de cooperacién entre
actores no tradicionales y donde prevalece una actitud proactiva de los participantes
a pesar del poco involucramiento del Cotas que la propia instancia estatal encargada
del sector hidrico (el Inagua) ha permitido y promovido en los tltimos afios.

El tipo de disputas y conflictos identificados en los dos casos obedecen a
naturalezas distintas y se han dado en diferentes niveles. En el caso de Ledn, la
escasez del recurso y la necesidad de buscar fuentes alternas de suministro al propio
acuifero fue gestando desde principios de los afios noventa una disputa entre la
coalicién dominante de empresarios y funcionarios gubernamentales locales con
un grupo emergente de actores que se han sentido agraviados con la decisién
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de llevar el agua a Ledén desde sus cuencas. La coalicién dominante en Leén en
estos conflictos no dudé en utilizar todos sus recursos de poder para imponer sus
decisiones. Sin embargo, la coalicién dominante de Ledn en la tltima etapa no
ha permanecido cohesionada, ya que la consolidacién del grupo gerencial en el
sector hidrico ha llevado incluso a enfrentarse con los empresarios, esencialmente
curtidores, en asuntos en los que éstos han tratado de seguir tomando ventaja."’

En la primera disputa se encuentra en el fondo del debate el posicionamiento
empresarial y gubernamental a partir de una visién del agua como un bien econémico,
materia prima bdsica para las principales actividades productivas de Ledn, y por otro, el
de los grupos que defienden la posicién de que el acceso al agua es un derecho humano,
a lo que se agrega también la perspectiva ambientalista que valora como un fin en
si mismo la conservacién del recurso. Mientras que la segunda disputa, la que se da
entre los empresarios curtidores y el grupo gerencial del sector agua, estd basada en una
concepcién que se haido madurando desde el interior de las instancias gubernamentales
del sector hidrico tanto de Ledn, como de Guanajuato, donde el grupo de gerentes
hidricos ha procurado construir una relacién mdas auténoma frente a los curtidores y
més equilibrada con los otros usuarios a través de su valoracién positiva de las premisas
del paradigma de la Gestion Integrada de los Recursos Hidricos (GIRH).

En el caso de Le6n hay una tercera disputa que mantiene unida a la coalicién
empresarial-agricola-gubernamental local, y es la que se da frente a la CNA a
partir de la busqueda de mayor autonomia en la formulacién de la politica hidrica
regional. Aqui el sistema de planeacién y participacion social institucionalizado
en Guanajuato genera una tensién latente entre los dos érdenes de gobierno, y
se identifica un apoyo importante al gobierno estatal por parte de los grupos mds
fuertes de industriales y agricultores de la regién, como, por ejemplo, ante los
acuerdos de trasvase y saneamiento que se dan en el seno del CCLCH.

Con respecto al caso de Aguascalientes, la principal disputa ha sido
en torno a la promocién de la participacién privada en el subsector de agua
potable y alcantarillado en el municipio capital. Este debate y el consecuente
enfrentamiento de posiciones han dominado la discusién en torno a la crisis
local del agua, tomando mds centralidad incluso que el problema de la escasez
de agua para todos los usos, que serfa lo que corresponde en una perspectiva
integral de los problemas del acuifero. La propia CNA, con los gobiernos estatal
y municipal de Aguascalientes, asumi6 la defensa del modelo de participacién

11. Es el caso que se presentd durante todo el afio 2008, y parte de 2009, en un enfrentamiento registrado
medidticamente entre el presidente y director del Sapal, junto con el presidente municipal de Ledn, por un lado, y los
empresarios curtidores, por otro. Los primeros acusaron a los sequndos de actuar “deslealmente” al no aceptar un
aumento en la tarifa del agua potable que ayudara a financiar las obras que se necesitan para el saneamiento en la
ciudad, y por otro lado preferir comprar agua a las pipas (vendedores de agua en camiones tanque) que extraen el
recurso de pozos clandestinos u originalmente destinados a servir al sector agricola.
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privada en el subsector de agua potable frente a otro grupo de actores locales,
esencialmente partidos politicos como el Partido de la Revolucién Democritica
(PRD), el Partido del Trabajo (PT), el partido Convergencia y, ambiguamente,
el PRI y el Partido Verde Ecologista de México (PVEM), asi como lideres de
organizaciones sociales populares que reiteradamente se manifiestan contra el
modelo de concesién del servicio de agua potable. La accidén politica de éste
tltimo grupo se ha limitado a protestas en las afueras del palacio municipal de
Aguascalientes y de la empresa concesionaria, asi como a hacer declaraciones ante
los medios de comunicacién, los cuales cubren de manera amplia este tipo de
manifestaciones. Sin duda las acciones de protesta disminuyen con el tiempo y
s6lo se reactivan en coyunturas especificas como en los procesos electorales locales.
Los temas de las protestas se han concentrado y reducido a la cuestién de los
cortes al servicio, el monto de las tarifas y al tipo de vigilancia que ejerce Ccapama
sobre la empresa concesionaria (Concesionaria de Agua de Aguascalientes
S/A — Caasa)."” Lo cierto es que a pesar de que el nivel de atencién dedicado a este
tema parece ser excesivo, no llega a formar parte de un debate publico que pueda
traducirse en propuestas de reformas al marco institucional de fondo que
pudieran poner en peligro el modelo de participacién privada en este subsector.
Por otro lado, las reformas legales y los acuerdos contingentes entre actores mejor
posicionados en la estructura de decisién (gobierno local, los partidos con mds
fuerza electoral en el estado — PAN y PRI — y empresa concesionaria) han buscado
permanentemente profundizar el modelo centrado en la participacién privada.

No obstante estas cuestiones, debe reconocerse que durante las dos décadas
que comprende este estudio se ha registrado un nivel de sensibilidad respecto a la
necesidad de alcanzar un entendimiento mds complejo e integral del problema de
la crisis del agua en Aguascalientes. Los gobiernos en Aguascalientes entre 1992 y
2004 demostraron no sélo en el discurso, sino también en la orientacién de su politica
hidrica una disposicién por implementar una visién mds cercana a los principios de
la GIRH. Con la Ley de Agua para el Estado de Aguascalientes (Laea) publicada en el
afio 2000 se traté de avanzar en esta nueva orientacién de la politica hidrica en
el estado. Sin embargo, esto sdlo se logré de manera débil, ya que efectivamente hay
un evidente apego a lo dictado por la propia CNA y por la Ley de Aguas Nacionales
con respecto al alcance de la incumbencia de las entidades federativas en la gestién
del agua. Segin esto, las autoridades de los estados federativos en materia hidrica
deben limitarse a la gestién de obras hidrdulicas para uso agricola e industrial,
contratacién de los servicios de saneamiento; responsabilizarse del mejoramiento
y asistencia a los organismos operadores del agua potable y alcantarillado, asi
como también promover técnicas agricolas para ahorro en los consumos de agua.

12. Conocida ahora como Proactiva Medio Ambiente Caasa, subsidiaria del grupo empresarial francés Veolia.
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Lo mismo sucede por el lado de la participacién social, ya que la Laea no tiene
instancias con participacién vinculante, permanente y activa, sino que la
participacion se limita a una funcién consultiva en el proceso de toma de decisiones
a partir de una representacién simplemente simbdlica.

Desde el gobierno estatal, particularmente a partir de 2005 cuando asume la
gubernatura del estado Luis Armando Reynoso y se da la renovacién de la direccién
general en el Inagua, se da un (re)cambio de orientacidn significativo. Este cambio
fue particularmente negativo debido a la falta de involucramiento con el trabajo
participativo del Cotas del acuifero del Valle de Aguascalientes y también con
relacién al hecho de no asumir cabalmente compromisos como los que sugiere
el Plan Integrado de Manejo del Agua en el Acuifero Interestatal (Pimagua)
elaborado por el Cotas a partir del Subprograma de Masas. Todo ello a pesar de
que los integrantes del propio Cotas decidieron que el director del Inagua fuera
designado su presidente, es decir, la propia autoridad en el orden estadual. Esta
nueva administracién gubernamental aposté por una gestién dirigida a la oferta,
en la que la inversién en obra hidrdulica fue millonaria, y un modelo de toma de
decisiones sélo abierto a los grupos organizados mds fuertes y sin una formulacién
de politica que considere la integracién entre los distintos usos del agua.’

La orientacién de la politica hidrica hacia la oferta en Aguascalientes también
se manifiesta en la falta de coordinacién entre dependencias gubernamentales del
estado — como la Comisién de Desarrollo Agropecuario o la Secretaria de Desarrollo
Econdémico —, ya que la accién conjunta se da en programas que en vez de reducir
efectivamente la demanda del recurso buscan hacer mds eficiente la produccién
agricola o industrial sin reducir la demanda efectiva de recurso hidrico. En este mismo
sentido se identifica poca integracién entre las estrategias sectoriales para reducir las
extracciones de agua con otras acciones y programas de desarrollo regional impulsados
por el propio gobierno del estado, como es el caso de la politica de vivienda y la politica
de fomento turistico o proyectos especificos de urbanizacién, los cuales parecen ser
estrategias que contintian incentivando la presién sobre el acuifero.'

En la siguiente tabla se resumen las caracteristicas de la red de politicas
de los dos casos, en la que se comparan los aspectos principales a través de dos
periodos marcados por la implementacién de reformas a las legislaciones estatales
en las que se intentd incorporar principios de la GIRH a partir del ano 2000.

13. Esté el ejemplo del Distrito de Riego 001 de Pabellon de Arteaga ya que durante el gobierno de Luis Armando Reynoso
se invirtieron cerca de 42 millones de délares para su entubamiento. Sin embargo, esta obra no esta considerando el
potencial uso futuro de esta agua para consumo humano. Los agricultores del area manifiestan que quiza lo nico que se
esté fomentando con esta accion es incrementar las hectareas de riego, pero no fomenta el dejar de extraer agua de la
presa ni de los pozos incluidos en el distrito. El proyecto de ecoturismo llamado “Cristo Roto”, en torno a la presa Plutarco
Elias Calles (corazén de este distrito), también entra en conflicto con el potencial uso de esa agua.

14. El ejemplo de esto es el llamado Proyecto Estratégico Sur (PES), el cual consiste en un desarrollo en la zona de la
exhacienda de Pefiuelas (comunidad surefa limite entre el municipio de Aguascalientes y el de Encarnacién de Diaz,
Jalisco) para ser convertida en una zona exclusiva, de alto valor inmobiliario, con perfil de negocios y de esparcimiento.
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4 CONCLUSIONES

En ambos casos de estudio hay una clara disputa entre actores que defienden
ideas divergentes en torno a la sobrexplotacion del acuifero, el uso y la
conservacion del recurso. A pesar de que en los tltimos 20 afios se han asumido
estrategias para hacer frente a la crisis del agua a nivel local (expresada en
escasez), los resultados han sido limitados porque los grupos politicos que
defienden la gestion del agua como un bien econémico han capturado el
proceso de diseflo institucional. Por su parte, es evidente que los grupos rivales
que defienden el principio de que el acceso al agua es un derecho humano y
el principio de sustentabilidad han logrado un impacto limitado sobre dicho
disefio y sobre el resultado de las politicas publicas.

Los ganadores en este conflicto son los mismos actores sociales
responsables por los mayores volimenes de extraccion de agua y que obtienen
las mayores ganancias de dicho aprovechamiento. Sin embargo, también
debe senalarse que se ha dado una bisqueda de mayor autonomia frente al
gobierno federal y se han creado espacios institucionalizados de participacion
mas abiertos y mas cercanos a los actores locales directamente afectados, los
cuales podrian ser potencialmente ventanas de oportunidad para que se logren
establecer estrategias y acuerdos efectivos que consigan mejores resultados en
el mediano plazo.

Con las reformas implementadas en el sector agua en México y las
estrategias que siguieron los actores locales en las dos regiones estudiadas,
durante las dos décadas en las que concentro este trabajo, se verifica un cambio
en el patron general de la gobernanza en el subsistema de politica. Es decir, en la
configuracion delos arreglos de autoridad a partir del cual se toman las decisiones
y se enmarcan las politicas hidricas en los diferentes limites territoriales donde se
ubica la accion publica. Sin embargo, las estrategias, producto de estos cambios,
aun no logran frenar la sobreexplotacion y la contaminacion de los acuiferos
(y otros cuerpos de agua superficiales) porque las acciones y las politicas se
basan atin en perspectivas sectoriales que carecen de una vision integral y no
se plantean escenarios claros para el futuro. Las decisiones publicas no dejan de
ser centralizadas y en este sentido no logran integrar ni representar a todos los
actores sociales y econémicos.

Precisamente los pequefios propietarios agricolas, los ejidatarios,
los pequefios industriales y los usuarios domésticos no han hecho suyas
las estrategias planteadas por la autoridad y por los actores econdmicos
poderosos. Por lo tanto, en ambos casos se presenta un escenario de redes
de politica fragmentada, en el que cada actor se comporta de acuerdo a
sus propias necesidades e intereses inmediatos. Esta misma configuracién
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de la red de politicas reproduce la concentraciéon de poder, la debilidad
institucional para incentivar la participacion de la mayoria de los usuarios, y
refuerza una tendencia a favorecer patrones de comportamiento de influencia
y negociacion entre los miembros de la élite y a marginar las posibilidades de
cooperacion entre los posibles interesados. Las politicas y estrategias dirigidas
a la oferta, apoyadas en mecanismos de mercado y basadas en la perspectiva
que ve al agua como un bien econdémico, no han sido capaces de reducir de
manera importante el nivel de consumo y tampoco han podido generar una
toma de conciencia en la sociedad sobre la responsabilidad de los distintos
actores sociales en el proyecto de reducir la extraccién. Los principales
problemas siguen siendo la centralizacion, la participacion social acotada y la
distribucion selectiva de los beneficios.
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