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Transformaciones de la accion publica y del espacio publico en

el ambito de la gestion del agua en México

MARIA DE LOURDES AMAYA VENTURA*

RESUMEN

Este articulo contiene una propuesta para analizar la gestion del agua, a través de las transformacio-
nes del espacio publico que se han producido a partir de la aplicacién de la politica de descentraliza-
cion, asociandolas con la construccién de diferentes esquemas de accion publica y de gestion territo-
rializada diferenciada. Se describen cuatro modalidades de gestién: predominio de la autoridad
municipal local, asociacionismo municipal, predominio privado y predominio de la autoridad estatal.
Este texto esboza las caracteristicas de estos cuatro modelos y plantea reflexiones finales respecto
del impacto de la politica descentralizadora en la accién publica referente a la gestion del agua, asi

como las perspectivas para la aplicacion de un enfoque territorializado en estos temas.
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Introduccion

Desde la perspectiva de la accion publica, los
problemas a los que se enfrentan las socieda-
des contemporaneas adquieren una compleji-
dad tal que su atencidn requiere el concurso
de multiples actores. En ese sentido, el espa-
cio publico no se restringe al ambito de la ac-
cion gubernamental, sino que se refiere a
aquel en el que se definen los problemas de
una sociedad y en donde se desarrollan las
posibles soluciones (Duran, 1999). Este cam-
bio en la acepcidn es importante, pues recupe-
ra el sentido original de lo publico como lo
concerniente a una colectividad, en torno a lo
cual ésta delibera, construye consensos sobre
los temas a atender y el sentido de la atencién
de éstos.

La gestion de los recursos naturales es
uno de los ambitos donde mas claramente se
aprecia la necesidad de este dialogo entre
actores pertenecientes a los ambitos guber-
namental y social. En este trabajo propone-
mos revisar las caracteristicas adoptadas por
la gestion del agua en México, a partir de la
politica descentralizadora aplicada en los afios
noventa, y como la diversidad de las modali-
dades de gestion incide en la transformacién
del espacio en el que se desarrolla la accién
publica en torno al manejo de este vital recur-
so.

En el primer apartado explicaremos los
elementos basicos del concepto de accién
publica, para mostrar su utilidad en la mejor
comprension de la transformacion del espacio
publico y el surgimiento de la nocién de ges-
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tion territorializada diferenciada. En el segun-
do, veremos cOmo esta concepcion de la ac-
cion publica se refleja especificamente en la
distribucion del agua potable, identificando
cuatro modalidades de construccion del espa-
cio publico en ese ambito de accién. El articu-
lo cierra con las reflexiones finales sobre estas
modalidades de construccién del espacio pu-
blico y sus implicaciones para la gestion del

recurso.

Accion publica y gestion territoriali-
zada

El enfoque de accidn publica plantea una con-
tinuidad entre las esferas gubernamental y
social, como una forma de retomar los cada
vez mas complejos problemas publicos. Este
enfoque de accion colectiva se origina en un
momento en que se combinaron dos transfor-
maciones importantes de las politicas publi-
cas, una a nivel teérico; la otra, a nivel practi-
co. La primera se refiere a la consideracion de
algunos especialistas de que la investigacién
en politicas publicas empezaba a generar ren-
dimientos decrecientes (Thoenig, 1997); la
segunda, referente al proceso de transforma-
cion de las politicas publicas. Esta segunda
transformacion es mas relevante para nuestro
trabajo, pues parte del planteamiento de que
los problemas publicos “ya no pueden ser de-
finidos centralmente en la medida en que sélo
pueden ser pensados cerca del terreno que
define su realidad, siempre especifica” (Duran,
1999: 41).
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Lo anterior implica una vision distinta
del tratamiento de los asuntos publicos, pues
la concepcion de una accién publica que ya no
esta centrada en el Estado “contribuye al
cambio social, a la resoluciéon de conflictos, a
ajustes entre diferentes grupos e intereses,
pero también se enfoca a repartir recursos, a
crear o compensar inequidades” (Lascoumes
y Le Galés, 2011: 17). Asi, la accion se defini-
ria en términos del contexto y las situaciones
particulares en los cuales se desarrollaria, lo
cual implica a su vez una transformacién en la
toma de decisiones publicas.

De este modo, se reconocia al ambito
local como un espacio de decisiones, conside-
rando que su mejor conocimiento de las con-
diciones contextuales de los problemas re-
dundaria en una mayor eficacia en su
atencién. Légicamente, otro aspecto relevante
son los resultados o consecuencias de la ac-
cion publica, que de igual manera se ajustaran
al territorio correspondiente. Ubicando a los
problemas en el centro del andlisis, este ajuste
territorial de las soluciones y de la valoracion
de sus consecuencias busca su mejor adapta-
cion a la realidad de cada situacion, como lo
veremos a mayor profundidad, a partir de este
enfoque contingente, podemos hablar de una
gestion territorializada diferenciada.

Esta concepcion de la accién publica
no solo recupera la variabilidad de los contex-
tos, sino que también distingue entre los acto-
res pertinentes para participar en la solucion
de los problemas, identificando las interde-
pendencias existentes entre si y la manera
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como se vinculan con el problema en cuestion.
La atencion del problema integraria la accion
de mdltiples actores con intereses distintos y
I6gicas diversas, lo cual habria de resolverse a
través de mecanismos de negociacion y deli-
beracién politica: “La accién publica siempre
es una manera de arbitrar entre preferencias
multiples e incongruentes. Hay que aceptar su
caracter plenamente relativo, dicho de otra
manera, politico” (Duran, 1999: 54).

La logica general en esta accién publi-
ca seria la construcciéon de consensos para
articular la participacion de los actores en ca-
da territorio, donde se atenderia el problema.
“Al espacio cerrado y Unico que representaba
el Estado, ahora lo sustituye una pluralidad de
territorios legitimos en los que la autonomia se
justifica por su capacidad de gestionar sus
propios problemas” (Duran, 1999: 79).

De ahi que el enfoque de accién publica
sea compatible con un esquema de descentra-
lizacién que favorezca la autonomia de los
gobiernos locales respecto del gobierno cen-
tral. Los tres elementos esenciales de la ac-
cion publica identificados por Thoenig (1997)
se vinculan con el surgimiento de multiples
centros de poder y los diferentes ambitos de
accion para la atencion de los problemas pu-

blicos:

1. El reconocimiento de que el Estado in-

teractla con mdltiples interlocutores.

2. El hecho de que la atencién publica es
s6lo uno de los mudltiples tratamientos

gue se dan a los problemas sociales.
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3. La centralidad de lo politico en las
ciencias sociales y su permanente evo-

lucion.

En el andlisis de accion publica, el territorio
se entiende, desde una perspectiva sociopoli-
tica que le imprime dinamismo, como el espa-
cio donde se producen los problemas publicos
y se movilizan los actores pertinentes para su
solucion. Si bien existen arreglos instituciona-
les que enmarcan la accién en torno a dichos
problemas publicos, la flexibilidad radica en la
naturaleza de la movilizacién de los actores,
gque no necesariamente participaran en la
atencion de todas las dimensiones del pro-
blema, ni lo haran siempre con la misma in-
tensidad. La accion publica territorializada se
compone de ajustes permanentes, en los que
la légica predominante es transitoria, depen-
diendo de los consensos que los actores cons-
truyan.

Asi, el territorio dejaria de entenderse ex-
clusivamente bajo la acepcion tradicional de
espacio geografico, o bajo la acepcion politico-
administrativa de ambito de jurisdiccion, para
convertirse en un espacio donde se combina
la accién de diversos participantes en la aten-
cion de un problema compartido. Las conse-
cuencias y el impacto de una politica publica
no se medirian de forma generalizada, sino
gue se observarian y valorarian para un terri-
torio especifico, el mismo para el cual se defi-
ni6é el problema y las posibles soluciones para
atenderlo.

La mayor importancia del nivel local de
gobierno seria, en si misma, una consecuen-
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cia de esta légica y representaria, al mismo
tiempo, la oportunidad para dar el paso hacia
una gestion basada en la accion publica, es
decir, que tome a los problemas como punto
de partida para definir la accion.

En el caso del tema que nos ocupa, otra
consecuencia importante de adoptar esta
perspectiva es que seria a partir de esta terri-
torializacion que se definirian cuales serian los
actores que participarian activamente en la
gestion del agua. Como lo sefala Duran, la
territorializacién de la accién publica implica
que “los actores pertinentes se definen mas
por su proximidad al problema en juego que
por su pertenencia a una organizacion” (Du-
ran, 1999: 39).

Asi, apreciamos que el enfoque de accién
publica relativiza dos conceptos importantes:
el interés general y los actores legitimos. Am-
bos tendrian que redefinirse para cada expe-
riencia local, para cada territorio en el que se
ejecutan acciones concretas para atender las
diversas problematicas del agua. La accién
publica territorializada requiere que las deci-
siones clave ya no las tome un actor central
que concentre toda la informacién y esté en
posibilidades de definir las politicas.* Los sis-
temas de accién necesarios para enfrentar la
complejidad de los problemas actuales involu-

cran a actores vinculados por fuertes interde-

! No adoptamos aqui la visién simplista, segin la
cual un individuo (por ejemplo, el gobernador de un
estado o el titular del Ejecutivo Federal) seria el
Unico encargado de tomar decisiones. Cuando
hablamos de un actor central, nos referimos a un
actor colectivo, que puede ser una secretaria de
Estado, una comisién federal o incluso el Poder
Legislativo.
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pendencias, en un escenario en que ninguno
posee los recursos suficientes para imponer
sus puntos de vista 0 sus concepciones sobre
la naturaleza exacta de los problemas, menos
aln una solucién que no se perciba como per-
tinente por la mayoria de los actores implica-
dos. La accién publica territorializada requiere
de una construccion permanente de consen-
sos por medio de la negociacién, y en este
proceso frecuentemente los actores locales
tienen una visibn mas precisa de los elemen-
tos que configuran el problema.

La accién publica asi concebida se vincula
con el concepto de gobernanza, entendida
como “un proceso de coordinacion de actores,
de grupos sociales, de instituciones, para al-
canzar metas discutidas y definidas colectiva-
mente [...], remite asi a dinamicas multiactores
y multiformes que aseguran la estabilidad de
una sociedad y de un régimen politico, su
orientacion y su capacidad de proveer servi-
cios y asegurar su legitimidad” (Lascoumes y
Le Galés, 2011: 21). Se advierte que esta de-
finicion de gobernanza se basa en una con-
cepcién horizontal del poder, la cual obliga a
los actores a reconocer sus interdependencias
y constituirse en redes.

Ante el auge del concepto de gobernanza,
algunos estudiosos de la administracion publi-
ca mexicana han subrayado las dificultades
que representa su aplicacion en contextos
como el latinoamericano, cuyas sociedades se
han construido sobre la base de un Estado
central fuerte, reacio al fortalecimiento de las

instancias locales y a la participacién ciudada-
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na; postura basada en el supuesto de que ese
tipo de Estado es necesario, “caracteristico de
la cultura politica de la mayor parte de nues-
tros paises latinoamericanos y que va de la
mano con el supuesto de la baja capacidad de
nuestras sociedades para resolver sus pro-
blemas de supervivencia y convivencia” (Agui-
lar, 2006: 69). En ese mismo sentido, Aguilar
Villanueva subraya que desde esta perspecti-
va no se ve a la sociedad como parte de la
solucién de los problemas, sino como un pro-
blema en si, en un estilo de “vieja gobernanza”
que equipara la gobernabilidad al control. Esta
vision ha repercutido en el disefio y aplicacion
de las politicas publicas en América Latina,
resultando frecuentemente en politicas inefi-
cientes, que no contribuyen a la solucion de
problemas, o lo hacen pero limitadamente.

En la busqueda de mejores sistemas de
gestién ante problemas cada vez mas comple-
jos (como el problema del manejo del agua), la
vision actual de la gobernanza plantea que “la
decisién, en vez de ser la propiedad de al-
guien (un individuo o un grupo), debe resultar
de una negociacion permanente entre los ac-
tores sociales, constituidos en compafieros de
un vasto juego, cuyo terreno puede ser una
empresa, un Estado, una organizacién, un
problema a resolver” (Moreau, 2003: 7). Por
tanto, bajo este esquema, los actores requeri-
rian desarrollar capacidades de negociacién
para lograr una accién coordinada y coopera-
tiva.

Asi, dadas las caracteristicas de la gestion
del agua, la cual debe llevarse a cabo en con-
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diciones geograficas, econdémicas, politicas y
sociales muy distintas en cada localidad, con-
sideramos que el tipo de transformaciones del
espacio publico antes planteado se ejemplifica
mediante el analisis de la gestion del agua en

México.

La gestion del agua como ambito de
accion publica

En el estudio de la gestion del agua, la refor-
ma al articulo 115 constitucional, realizada en
1983, es muy significativa, pues a partir de
ésta los municipios se convirtieron en los prin-
cipales responsables de todo un abanico de
servicios urbanos, entre los que se encuentra
la distribucion de agua potable. La provisién
de servicios urbanos resulta ser, frecuente-
mente, el primer contacto entre los represen-
tantes de la entidad abstracta que constituye
el gobierno y los ciudadanos que demandan la
satisfaccién de sus necesidades, quienes vi-
ven los problemas cotidianos de un servicio
deficiente. De ahi que en diversas sociedades
la gestién de servicios urbanos se encuentre,
desde hace décadas, bajo la jurisdiccion de
los gobiernos locales (comunas francesas,
mancomunidades espafiolas 0 municipalities
estadounidenses), ya que éstos establecen
una relacion directa con los habitantes de la
localidad. Ademés, al menos tedricamente,
estdn més familiarizados con las caracteristi-
cas geogréaficas de la localidad y con la cultura
local, y pueden, en un momento dado, facilitar
u obstaculizar la accion de otros Ordenes de
gobierno. Segun Garcia y Hernandez (1994),
esnaciacdades
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existen cuatro factores considerados en la

gestién de los servicios municipales:

Politicos: referentes al sustento institu-
cional y politico que las comuni-
dades reciben de parte de los
otros dos niveles de gobierno y
del aparato administrativo en

general.

Juridicos: respecto del marco normati-
vo de todo el sistema politico,
pero con énfasis particular en el
tema del desarrollo municipal y
las responsabilidades comparti-
das entre los tres ordenes de

gobierno.

Administrativos. se refieren a la crea-
cion de una estructura, en con-
cordancia con las condiciones
saociopoliticas de la localidad en
cuestion, para impulsar su
desarrollo.

Culturales: relativos a la diversidad de
valores, tradiciones y costum-
bres que caracterizan a las co-
lectividades.

Estos cuatro factores se combinan de dife-
rente manera en los espacios locales donde
se proveen los servicios urbanos, sin que se
establezca que alguno de éstos es mas impor-
tante que el otro para configurar las caracteris-
ticas que adoptaran los sistemas de gestiéon
de aquéllos. En todo caso, se les identifica
como el marco en el que se construyen siste-

mas locales de accidn publica para la gestién
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de dichos servicios. Referirnos a estos siste-
mas de gestion, en términos de accién publi-
ca, implica que interactian entre si actores
publicos y privados.

Retomaremos los elementos bésicos del
concepto de accién publica, antes citados,
para mostrar su utilidad en la mejor compren-
sion de la transformacion del espacio publico
gue ha tenido lugar en las dltimas dos déca-
das y que se refleja particularmente en la
prestacion de servicios publicos, como la dis-

tribucién del agua potable.

La gestion municipal del agua como
espacio de accion publica
La gestion del agua es uno de los servicios
urbanos cuya particularidad es que requiere
de la amplia colaboraciéon de actores no gu-
bernamentales para lograr ser efectiva.? Los
funcionarios encargados de ésta suelen hacer
énfasis Unicamente en la importancia de que
los usuarios participen cuidando el recurso y
pagando puntualmente las cuotas correspon-
dientes, para contribuir a que el servicio siga
funcionando adecuadamente. No obstante, se
omiten otras formas de involucramiento de
actores no gubernamentales, que serian resul-
tado de las transformaciones recientes del
espacio publico.

Cabe subrayar las dificultades que la
accion publica enfrenta en paises en desarro-

% El otro servicio urbano gue comparte esta carac-
teristica es la gestion de desechos, debido a que
ambos se relacionan con el manejo que los usua-
rios hacen del recurso liquido, por un lado, y de los
desechos que generan, por el otro.
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llo, en particular los paises de América Latina.
La manera en que estos paises se constituye-
ron como naciones y la fragilidad que experi-
mentaron en sus origenes historicos los llevo
a adoptar modelos de organizacion politica
centralizados, donde los poderes periféricos
tenian un peso menor para la toma de deci-
siones en torno a asuntos publicos. En el caso
especifico de México, aunque el marco norma-
tivo de la administracién publica sefiala que el
municipio es la célula basica de ésta y se sub-
raya la figura del municipio libre, se han en-
contrado histéricamente atrapados entre las
demandas de los ciudadanos y su falta de ca-
pacidad para responder a aquéllas. Garcia y
Hernandez caracterizaron esta situacion al
sefialar que en la administracion municipal “se
concentran las presiones tanto de los orga-
nismos federales y estatales, como de las
fuerzas que cohabitan en el constructo social,
es decir, en el espacio de los gobernados”
(1994: 12).

Una restriccién importante que los mu-
nicipios mexicanos no han superado del todo
es su fuerte dependencia financiera del go-
bierno federal. Como sefiala Cabrero (2005),
los avances en este campo son diferenciados.
A partir de las reformas descentralizadoras de
los dltimos veinte afios, algunos municipios
han logrado un mayor nivel de autonomia fi-
nanciera, asi como una mayor capacidad para
generar recursos propios, pero esta situacion,
esta lejos de generalizarse y el grueso de los
municipios sigue teniendo una fuerte depen-
dencia del gobierno federal para financiar sus
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actividades. Asi, los recursos provenientes del
gobierno federal, que en un principio represen-
taban un apoyo para la gestiéon municipal, se
han convertido en una fuerte restriccion para
su capacidad de decision y de accion.

En cuanto a la gestion de servicios ur-
banos, esta restriccién se traduce en ineficien-
cia e insatisfaccibon de los ciudadanos-
usuarios-clientes.® Al mismo tiempo, como ya
se dijo, la complejidad de los problemas que
estos servicios enfrentan demanda el involu-
cramiento de los usuarios. Pero existe, ade-
mas, una razon de naturaleza politica que re-
vela la importancia de incorporarlos en la
gestién de servicios, como la distribucion del
agua potable. Al ser una fuente primaria para
la evaluacion de los gobiernos locales, en par-
ticular en el plano municipal, la eficacia de es-
tos servicios tiene la potencialidad de conver-
tirse en un recurso politico. Los municipios con
indicadores de eficiencia satisfactorios y cuyo
desempefo es aprobado por los usuarios, se
apoyarian en estos ultimos en el momento de
negociar con actores locales y con los repre-
sentantes de los otros 6érdenes de gobierno.

Estas son algunas de las razones que han

® Este término compuesto se utiliza en los afios
recientes en la literatura de servicios urbanos,
adoptado por municipalistas mexicanos como Ca-
brero y Garcia (1994). Es un intento por englobar
las caracteristicas de quienes los reciben, incorpo-
rando la visién gerencialista de la administracion
publica, que frecuentemente se aplica a estos ser-
vicios y que subraya la importancia de manejarlos
en términos de eficiencia similares a los que se
adoptan para las empresas privadas. Aunque no
nos ubicamos en la postura de la nueva gestion
publica (NGP), retomamos ese término por su utili-
dad para expresar las funciones que adoptan los
beneficiarios de dichos servicios.
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convertido la gestién del agua en un tema es-
tratégico, pues un buen servicio de distribu-
cion de este recurso vital representa un factor
de fortaleza politica, al ser un elemento basico
para el bienestar de la poblacion.

Ademas, en la gestion del agua se ma-
nifiesta con mayor claridad la idea de la co-
construccién de la accion publica, pues si bien
una intervencion directa de los ciudadanos-
usuarios-clientes es poco factible, su interven-
cion como apoyo de los actores encargados
de la toma de decisiones no dejaria de ser
significativa. Este tipo de apoyos es mas rele-
vante en el escenario actual, donde el sistema
politico-administrativo mexicano se caracteriza
por una mayor pluralidad y, por ende, requiere
de una mayor capacidad de negociacion por
parte de los diferentes actores. Puesto que las
reglas del juego politico estan en proceso de
redefinicion, la negociacion se vuelve una al-
ternativa casi inevitable; de hecho, considera-
mos que en el caso de la gestion del agua su
importancia serd cada vez mas evidente, dada
la necesidad de compartir el recurso entre
comunidades, municipios, entidades federati-
vas y regiones.

Asi, estudiosos de la dinamica municipal,
como Rodolfo Garcia, consideran que actual-
mente las autoridades municipales cuentan
con un mayor margen de accién, lo cual les
permitiria, en el mediano plazo, convertirse en
un verdadero nivel de gobierno (Garcia, 1999).
No obstante, la consolidacion de esta nueva
funcion del municipio se daria diferenciada-
mente, tal como se han presentado las condi-
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ciones para una mayor autonomia de éstos,
en concordancia con la naturaleza territorial de
la accion publica.

Lo anterior implica una transformacién del
espacio publico gubernamental en México, a
partir de la construccién de esta accién publica
territorializada. Sin que predizcamos con cer-
teza cuales serian los ambitos donde esta
transformaciéon se consolidaria mas rapida-
mente, dada la relevancia de los servicios ur-
banos, concretamente la del servicio de distri-
bucion urbana del agua, planteamos como
hip6tesis que este escenario de politica publi-
ca resulta propicio para la observacion de ta-
les transformaciones. En el siguiente apartado
ilustraremos con breves ejemplos la transfor-
macioén del espacio publico en la gestion del

agua en México.

Las transformaciones actuales del
espacio publico de la gestion del
agua en México

En los andlisis de la gestién del agua, es am-
pliamente conocida la modificacién del marco
institucional que el sector experiment6 en los
aflos noventa, asi como la consecuente rees-
tructuracion de su arreglo institucional, que
pas6 de un esquema centralizado a un disefio
descentralizado, el cual permite la existencia

de arreglos locales diversos.*

“Enun trabajo previo (Amaya, 2007) se han des-
crito estas modificaciones.
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Conforme a los resultados obtenidos
en nuestras investigaciones,” observamos que
para la gestiéon urbana del agua potable el es-
pacio publico ha adquirido cuatro formas
esenciales: el predominio de la autoridad mu-
nicipal local, el asociacionismo municipal, el
predominio privado y el predominio de la auto-
ridad estatal. Enseguida revisamos los rasgos

de cada cual, con un ejemplo particular.

Predominio de la autoridad municipal local

En este grupo se hallan los casos en que la
gestién del agua se da directamente, es decir,
en el municipio, a través de un organismo ope-
rador encargado del manejo del servicio, que
asume la toma de decisiones clave para su
funcionamiento. Aunque se apoya en empre-
sas privadas para el manejo de ciertas etapas
del servicio (por ejemplo, el tratamiento de
aguas), el municipio es el gestor principal.

Como ejemplo de esta organizacién del
sistema de gestion del agua, esta el caso del
municipio de Naucalpan de Juarez, Estado de
México, donde el encargado de la distribucion
del agua es el Organismo de Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento (OAPAS), creado
en 1991 , que opera un sistema que produce
mas de 84 millones de m3 de agua al afio
(oAPAS, 2009), para una poblacion de casi
828,896 habitantes.

°La investigaciéon de marras es el trabajo de cam-
po del proyecto titulado “Los organismos operado-
res de agua como elementos de gestién integral:
un analisis a partir del disefio institucional”, finan-
ciado por Conacyt.
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La direccién del oAPAs plantea como
su principal objetivo darle sustentabilidad al
servicio del agua. No obstante, el organismo
enfrenta los problemas que caracterizan a
muchos de los organismos operadores en Mé-
xico, los cuales incluyen un alto porcentaje de
agua no contabilizada, debido a fugas y tomas
clandestinas, asi como a la falta de profesio-
nalizacion de su personal. Existe también, se-
gun el director general del 0APAS,® un proble-
ma de desabasto relacionado con la grave
dependencia que la provision del agua en
Naucalpan tiene respecto del sistema Cutza-
mala, el cual hace diez afios proveia al muni-
cipio con 2.4 m3s, mientras que hoy, a pesar
del incremento en la poblacién, los provee con
1.9 m3/s.

Como problemas especificos de ges-
tion del organismo, su director general se refi-
rio al uso politico del servicio, que obliga a
subsidiarlo y que no permite que el organismo
operador cobre tarifas reales; igualmente,
mencioné los obstaculos que el sindicato in-
terpone para posibilitar un trabajo eficiente en
el organismo y el control estrecho que los pre-
sidentes municipales ejercen sobre aquél.

Cabe sefialar también algunos aspec-
tos de la relacion que el OAPAS establece con
los usuarios-ciudadanos-clientes. En los do-
cumentos oficiales del ayuntamiento de Nau-
calpan de Juéarez, este organismo aparece
enlistado como uno auxiliar de la administra-

cion publica descentralizada, con autonomia

® Entrevista de la autora 0APAS, 25 de mayo de
2010.
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técnica y administrativa, y el servicio del agua
se menciona entre los servicios que el munici-
pio tiene a su cargo para “prestacion, explota-
cion, administracion y conservacion” (“Bando
municipal 2011", art. 49, fracc. I). El ciudadano
es el destinatario de las campafas de con-
cientizacién sobre el uso del agua y, en térmi-
nos de su obligacion, de colaborar en las
obras y cuidar el recurso.

En el Consejo Directivo del 0APAS se
cuenta con la representacion de usuarios de
las zonas popular y residencial, quienes, se-
gun el director general de dicho organismo,
son designados por el presidente municipal en
turno, que a su vez preside este Consejo Di-
rectivo.

En esta breve revision de los proble-
mas y el contexto en que se realiza la gestion
del agua en Naucalpan de Juarez, observa-
mos que el espacio publico referente a la ges-
tion del agua en este municipio, tal como se
explica y entiende en este trabajo (aquél en el
que se discute y delibera sobre la solucién a
los problemas colectivos), sigue estando re-
servado para las instancias de gobierno, con
un involucramiento minimo de los ciudadanos.
Como se observa en este ejemplo, la principal
deficiencia de este tipo de modelo es que su
éxito dependera de la autonomia real que el
organismo operador logre en términos econo-
micos y politicos. Los organismos que, como
en Naucalpan, enfrenten fuertes relaciones de
dependencia respecto de las autoridades, se
veran limitados en su capacidad para realizar
una gestion eficiente e innovadora.
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Asociacionismo municipal

Los casos incluidos en este grupo también son
ejemplos de gestion directa, pues es la autori-
dad municipal la encargada del servicio. No
obstante, se trata de casos distintos a los del
grupo precedente, ya que se da una asocia-
cion de varios municipios para la prestacion
del servicio. Por lo general, es el municipio
correspondiente a la capital estatal el que en-
cabeza esta asociacion, vinculandose con los
municipios metropolitanos.

Esta transformacion del espacio publi-
co tiene varias implicaciones: por una parte,
para el municipio de la ciudad capital, la aso-
ciacién con municipios menores, con escasas
capacidades en términos financieros y de re-
cursos humanos, representa una carga adi-
cional. Sin embargo, ésta se compensa por el
hecho de adquirir un mayor peso politico como
organismo intermunicipal, pues al tener bajo
su responsabilidad la satisfaccion de un mayor
namero de usuarios, el organismo adquiere
prioridad ante los gobiernos estatales.

El ejemplo ilustrativo de este arreglo
institucional para la gestidn urbana del agua lo
provee el organismo denominado Comision de
Agua y Alcantarillado de Sistemas Intermuni-
cipales (caasiM) del estado de Hidalgo, que
incluye al municipio de Pachuca de Soto y

diez municipios mas.” Retomando los datos

" Los municipios adicionales a Pachuca son El

Arenal, Mineral del Chico, Tepeapulco, Singuilu-
can, Tlanalapa, San Agustin Tlaxiaca, Epazoyucan,
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del INEGI recabados en el censo 2010, encon-
tramos que este organismo se encarga de la
provisién del servicio a 596,277 habitantes.®
La CAASIM plantea como su misién “Proporcio-
nar bienestar a la sociedad mediante servicios
de agua con calidad, eficientando y optimizan-
do a través de tecnologia de punta los recur-
sos del organismo, implementando una cultura
del agua acorde a las necesidades mundiales”
(caasiM, 2011).

Los principales problemas que enfrenta
este organismo se relacionan con la distribu-
cion del recurso y las pérdidas fisicas de éste,
debido a las fugas y tomas clandestinas. Los
funcionarios de la cAASIM que accedieron ser
entrevistados coincidieron en sefialar como un
problema serio para la gestién del organismo
el acelerado y mal planificado crecimiento ur-
bano, pues la Comisién se ve obligada a ex-
tender la red desordenadamente para otorgar
el servicio a los habitantes de los nuevos frac-
cionamientos que se van construyendo sin su
conocimiento, pero con la autorizacion de las
autoridades de vivienda correspondientes.

Por otra parte, las condiciones geogra-
ficas dificultan también la extensién de la red a
municipios que, aunque forman parte de este

organismo intermunicipal, se encuentran fisi-

Mineral del Monte, Zempoala y Mineral de la Re-
forma.

® Las cifras por cada municipio son El Arenal
17,374 habs.; Mineral del Chico 7,980 habs.; Te-
peapulco 51,664 habs.; Singuilucan 14,851 habs.;
Tlanalapa 10,248 habs.; San Agustin Tlaxiaca
32,057 habs.; Epazoyucan 13,830 habs.; Mineral
del Monte 13,864 habs.; Zempoala 39,143 habs.;
Mineral de la Reforma 127,404 habs.; y Pachuca
de Soto 267, 862 habs. (INEGI, 2011).
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camente dispersos y a veces muy distantes de
la sede del organismo, ubicada en Pachuca de
Soto.

La Ley Estatal de Agua y Alcantarillado
para el Estado de Hidalgo reconoce la posibi-
lidad de que los municipios constituyan orga-
nismos operadores intermunicipales para la
prestacion directa del servicio del agua, los
cuales coadyuvaran con la Comision Estatal
del Agua y Alcantarillado (CEAA) en la gestién
del servicio. Asimismo, se atribuye tanto al
director general de la CEAA, como a las autori-
dades municipales que tengan a su cargo la
gestion directa del servicio del agua, la facul-
tad de promover la participacion social y pri-
vada en la prestacion del mismo (LEAAEH, art.
15, fracc. XXXIII; art. 25, fracc. XV).

Nuevamente, la relacion con los usua-
rios ha privilegiado la puesta en marcha de
programas que promuevan el pago del servi-
cio y fomentar el cuidado del recurso, por
ejemplo, existe una linea telefénica que permi-
te reportar fugas al organismo. No esta con-
templada la integracién de los usuarios en la
planeacion del organismo, tampoco existe en
el panorama social del municipio capital una
asociacion ciudadana importante que se invo-
lucre en el tema; incluso es menor el involu-
cramiento de los usuarios que habitan los
otros municipios.

Esta revisiébn de las condiciones de
gestién del agua que enfrenta la CAASIM revela
una reconfiguracion del espacio publico que, si
bien sigue concentrandose en figuras guber-
namentales locales (gobierno del estado y au-
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toridades municipales del agua), resulta un
tanto mas balanceada que la configuracién
anterior, pues la diversidad dentro del orga-
nismo intermunicipal le permite contar con
mayor autonomia en su toma de decisiones.
No obstante, se trata de un equilibrio fragil,
como lo reflejan las asimetrias entre los muni-
cipios participantes antes citadas.

Por otra parte, una tarea pendiente se-
ria la implementaciéon del asociacionismo en
distintas zonas metropolitanas, no sélo en las
que involucran a los municipios que sean capi-

tales de la entidades correspondientes.

Predominio privado

Este es el escenario de la concesion del servi-
cio a una empresa privada, la cual se encarga
de su gestién, si bien la autoridad municipal
sigue siendo la principal responsable de su
funcionamiento, por lo que supervisa perma-
nentemente la actividad de la empresa conce-
sionaria. A principios de los noventa, este es-
quema parecia ser el mas atractivo para la
gestion del servicio, y uno de los objetivos im-
plicitos de la descentralizacién era generalizar
el modelo de gestion privada del agua a través
de concesiones a empresas con participacion
mixta: empresas trasnacionales con amplia
experiencia en el sector (principalmente, brita-
nicas o francesas) asociadas con empresas
locales.

La primera experiencia de esta modali-
dad de gestién se dio en la ciudad de Aguas-
calientes, enclavada en una zona semiarida
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de la republica mexicana, cuya principal fuente
de abastecimiento es el agua subterranea. El
contrato de concesién que se firmo con la em-
presa Concesionaria de Aguas de Aguasca-
lientes, S.A. (CAASA) en 1993, implicd una im-
portante modificacion del espacio publico
correspondiente a la gestion urbana del agua,
pues se amplié para incluir a este nuevo actor
gue reemplazaria a la Comision de Agua Po-
table y Alcantarillado del Municipio de Aguas-
calientes (CAPAMA) como operador directo del
servicio. La funcion de esta oficina municipal
cambiaria para convertirse en supervisora de
la empresa concesionaria.

No obstante esta modificacion del es-
pacio publico, hubo dificultades en los afios
iniciales para consolidar su estabilidad, dificul-
tadas directamente vinculadas con la alter-
nancia en el gobierno municipal de Aguasca-
lientes. Como se ha resefiado en trabajos
previos (Amaya, 2005; 2010), la firma de la
concesion en 1993 se facilitd gracias a que los
tres 6rdenes de gobierno (federal, estatal y
municipal) correspondian al mismo partido; no
obstante, la presencia de la empresa conce-
sionaria no fue bien recibida en un principio
por los usuarios, quienes se quejaban de los
fuertes incrementos en las tarifas.

En medio de esta controversia, el punto
principal era la entrada de la empresa conce-
sionaria como responsable del servicio, posibi-
lidad abierta con la politica descentralizadora.
Aunque la descentralizacion habia dado un
espacio a la participacion de otro actor nuevo

en el sector (los usuarios), ellos servirian mas
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bien como recurso politico de los dos principa-
les partidos en pugna (PRI y PAN).

El intento de rescate de la concesion
derivé en una reestructuracion del contrato y
en acuerdos para reconfigurar la relacion entre
la instancia municipal (CAPAMA) y la empresa
concesionaria. Este organismo municipal, el
CAPAMA, cambid su nombre y perfil al conver-
tirse en Comision Ciudadana de Agua Potable
y Alcantarillado del Municipio de Aguascalien-
tes (CCAPAMA), incluyendo no sélo a represen-
tantes del gobierno municipal, estatal y fede-
ral, sino también del sector empresarial local y
de las instituciones de educacién superior del
estado (Caldera, 2009). Asi, se pretendia con-
vertir la CCAPAMA en el canal de comunicacion
con los usuarios y a través de la cual se daria
la participacién ciudadana. Actualmente, la
empresa concesionaria, cuya razén social se
modificé en 2005 a Proactiva Medio Ambiente,
sefiala en el portal electronico que presta ser-
vicio a no menos de ochenta mil habitantes del
municipio de Aguascalientes
(http://www.caasa.com.mx/Portal/Empresa/Nu
estro_Origen.aspx, 2011).

En otros textos he sefalado (Amaya,
2005; 2010) la estrategia adoptada por caasa
para contrarrestar la cultura del no pago, la
cual consistia en organizar festivales y con-
cursos para hacer mas comprensible al publi-
co en general el trabajo de la empresa y que
ellos valorasen el servicio. Cabe destacar este
punto, pues muestra un esfuerzo de comuni-

cacion con los usuarios, lo que les permite
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sentirse involucrados, aunque es un involu-
cramiento limitado.

Este ejemplo muestra la complejidad
de la reestructuracion del espacio publico con-
cerniente a la gestion del agua, cuando inter-
viene un actor privado en el manejo de este
recurso. La llegada de la empresa concesiona-
ria al sistema local de gestién significé algo
mas que la incorporacion de un nuevo actor o
la ampliacién de dicho espacio: representaba
una oportunidad para el replanteamiento de
las relaciones entre los actores gubernamen-
tales y pudo iniciarse un espacio de participa-
cion, para los usuarios.

No obstante, los logros en esta materia
fueron limitados, pues el interés de la empresa
concesionaria en involucrar a los usuarios no
incluia la posibilidad de transparentar los in-
crementos y aplicaciones de las tarifas. Esta
modalidad de concesion a una empresa priva-
da representa el ejemplo mas claro de la
adopcion de una visién del agua que la conci-
be como una mercancia sujeta a los meca-

nismos de la oferta y la demanda.
Predominio de la autoridad estatal

En este esquema, la gestién urbana del agua
la controla el gobierno estatal, a través de la
comision estatal correspondiente. Cabe acla-
rar que en la figura de las Comisiones Estata-
les de Agua Potable, Alcantarillado y Sanea-
miento (CEAPAS) se cre6 en los afios ochenta
como parte de la etapa intermedia en la trans-
ferencia del servicio desde el gobierno federal
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hacia los municipios. Se planed esa etapa
como un periodo de preparacion de los muni-
cipios para asumir cabalmente la gestion del
servicio; en la mayoria de las leyes estatales
de aguas se establecid que el gobierno estatal
seguiria siendo responsable de dicho recurso,
Unicamente en comunidades donde no se con-
tara con la capacidad suficiente para que las
autoridades municipales asumieran dicho pa-
pel, suponiéndose que éstas serian principal-
mente comunidades rurales. No obstante, en
entidades pequefias como Querétaro, la comi-
sion estatal es el organismo operador de los
sistemas de gestion de todos los municipios
urbanos del estado.

Creada por decreto legislativo el 6 de
marzo de 1980 y publicada en el Diario Oficial
de la entidad el 13 de marzo de 1980, la Co-
mision Estatal de Aguas de Querétaro (CEA)
tiene a su cargo el servicio en doce munici-
pios, incluyendo la capital. En el sitio web indi-
ca que su principal objetivo es ofrecer “un ser-
vicio eficiente y de calidad a la sociedad”
(<http://lwww.ceaqueretaro.gob.mx/foro/tec_inf
ormacion-f.htm>, 2011).

La creacion de esta comision data del
periodo previo a la politica de descentraliza-
cion que intentaba llevar hasta los municipios
la gestion del servicio, que se dio durante la
etapa de transicion en la que dicha gestion se
trasladd a los gobiernos estatales como paso
previo a su municipalizacion. Querétaro es,
por tanto, un ejemplo de la retencion del servi-
cio por parte de las autoridades estatales.
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La instancia directiva de la Comision es
la Vocalia Ejecutiva, integrada por un vocal
ejecutivo, un secretario técnico, un gerente de
vinculacion internacional e interinstitucional y
un especialista en gestion de cuencas
(<http://www.queretaro.gob.mx/transparencia/t
emaslista-
do.aspx?g=Q1SajNL/6MD38y0eiilUZbA==>,
2011). Esta estructura no contempla la partici-
pacion de los usuarios al interior del organis-
mo operador, por lo que el usuario solamente
juega el papel de receptor del servicio. Al igual
que en otros ejemplos previamente sefialados,
en Querétaro se involucra al usuario Unica-
mente en términos de campafias de concienti-
zacion para el pago y no despilfarro del recur-
S0, sin integrarlo en su gestion.

Manuel M. Urquiza (2008), ex vocal
ejecutivo de la CEA, sefialaba que el principal
problema que enfrentaba la gestion del orga-
nismo era la disponibilidad del recurso, pues el
agua no era suficiente en cantidad ni en cali-
dad. De ahi que las acciones de la CEA estu-
vieran orientadas al incremento de dicha dis-
ponibilidad, proponiendo la elaboracion de un
plan de administracion hidraulica que se inser-
tara, a su vez, en un documento similar a nivel
regional. Esto indica que los principales inter-
locutores de la CEA en esta tarea tendrian que
ser los gobiernos estatales, asi como los con-
sejos de cuenca, por su relvante papel en la
gestion regional del recurso liquido. Ademas,
en julio de 2011 se anuncié una iniciativa de la
CEA para crear la Red de Investigacion y
Desarrollo Experimental para el Manejo Sus-
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tentable del Agua, para la cual se asocié con
el Consejo de Ciencia y Tecnologia del Estado
de Querétaro (Concyteq), contando con el
apoyo de instituciones académicas estatales
(El economista, 2011).

Si bien los resultados de la CEA la ubi-
can como un operador eficiente del agua, el
hecho de concentrar su manejo en la CEA, a
casi veinte afos de distancia de la descentra-
lizacion del servicio, indica que la autonomia
de los municipios en el manejo del agua es,
por lo menos, una meta lejana. Asi, el ejemplo
de la CEA de Querétaro ilustraria las limitacio-
nes de la politica de descentralizacion, con la
que, a pesar de existir una transferencia for-
mal de responsabilidades hacia la figura muni-
cipal, parece asumirse que en los hechos los
municipios no adquiriran esta responsabilidad
plenamente.

Las caracteristicas de estas cuatro
modalidades de reconfiguracion del espacio
en la gestion del agua antes descritas se sin-

tetizan en el cuadro 1.

Reflexiones finales

La revisién presentada en este articulo sobre
las modalidades del espacio publico de la ges-
tion del agua en México, a partir de la descen-
tralizacion, nos muestra que, lejos de contar
s6lo con dos opciones para el manejo (gestion
delegada y gestion directa) de este recurso,
los gobiernos locales se ajustan a cualesquie-
ra de los cuatro esquemas sefialados.

La descripcion de las caracteristicas

principales de dichos esquemas permite cons-
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tatar que la accién publica no es exclusiva-
mente de caracter gubernamental y que, de-
pendiendo del esquema adoptado, se movili-
zaran diferentes actores en torno a la gestién
del agua. Ello nos confirma, a su vez, la nece-
sidad de concebir la gestién del agua a partir

de una idea de gestion territorializada diferen

ciada, que nos permitira asumir el problema
de diferente manera en su respectivos espa-
cios, asimismo a observar cémo se movilizan
diversos actores y a valorar las diferentes so-
luciones que se construyen en torno a la ges-
tion de este vital recurso.

Las dos diferencias fundamentales

Cuadro 1. Reconfiguraciéon del espacio en la gestién del agua en México

Modelo Tipo de Responsable Instancia di- Principales Papel del ciu-
gestion de la gestion rectiva del interlocutores dadano
organismo
Predominio de | Directa (un | 0APAS, Naucal- | Consejo direc- | Presidencia Pasivo, recep-
la autoridad solo muni- | pan de Juérez tivo (con re- municipal, tor de campa-
municipal local | cipio) presentacion sindicato flas de con-
de usuarios) cientizacion
sobre el recur-
S0
Asociacionismo | Directa CAASIM, Pachu- | Junta de go- Gobierno esta- | Pasivo, recep-
municipal (varios ca de Soto bierno (sin tal yalcaldes tor de campa-
municipios) representacion | de los munici- | fias de con-
de usuarios) pios partici- cientizacion
pantes sobre el recur-
S0
Predominio Delegada Proactiva Me- Consejo direc- | Gobierno del Semiactivo,
privado (concesién | dio Ambiente tivo de laem- | Estado participante en
aunaem- | (empresacon- presa (sin campanfas in-
presa) cesionaria) representacion teractivas de
de usuarios) concientizacion
sobre el recur-
so
Predominio de | Directa CEA de Queré- | Vocalia Ejecu- | Gobiernos Pasivo, recep-
la autoridad (varios taro tiva (sin repre- | estatales, con- | tor de campa-
estatal municipios sentacion de sejos de cuen- | fias de con-
de la enti- usuarios) ca, institucio- cientizacion
dad bajo nes sobre el recur-
un orga- académicas SO
nismo es- locales
tatal)

FUENTE: Elaboracion propia.

entre los cuatro posibles sistemas de
gestion que aqui se describen implican una
concepcion distinta del espacio publico, de
guiénes participarian en éste y de qué manera
se construyen los consensos. Aunque este
articulo es sélo un esbozo de las caracteristi-

cas de estas cuatro modalidades del espacio
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publico de la gestion del agua, es indudable
que un estudio mas profundo revelaria las di-
ferentes combinaciones de variables politicas,
juridicas, administrativas y culturales que ahi
se presentan.

Finalmente, cabe destacar dos puntos

respecto de la politica descentralizadora y sus
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impactos en la gestion del agua: el primer pun-
to es que estos ejemplos rvelan que la des-
centralizacion hacia los municipios no ha sido
el resultado final de dicha politica, ni se trata
del Unico esquema que los gobiernos locales
han adoptado para la gestion del agua; por un
lado, como en el caso de Querétaro, identifi-
camos experiencias en las que dicha descen-
tralizacion se ha detenido en los gobiernos
estatales; por el otro, la tendencia a integrar
organismos operadores intermunicipales pare-
ciera ser la manera que tienen los municipios
de equilibrar la participacion de las instancias
locales en la gestién del agua, no sin dificulta-
des ante las asimetrias propias de los munici-
pios participantes. El segundo punto a desta-
car es que, en los cuatro modelos, la
participacién de los usuarios es limitada, sien-
do el modelo privado el caso predominante en
el que se muestra mayor interés por generar
en los usuarios una comprension del funcio-
namiento del servicio.

Destacamos estos dos puntos porque
reflejan las limitaciones de la politica descen-
tralizadora en dos de los propésitos que la
impulsaron a principios de los afios noventa:
otorgar a los municipios el manejo de los sis-
temas de gestion del agua e involucrar a los
usuarios activamente en la discusion de los
problemas y la definicién de las soluciones en
torno a dicha gestion.

Por medio de la descripcion de los
arreglos institucionales identificados, hemos
podido apreciar la complejidad derivada de la
transformacion del espacio publico que la apli-
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cacién de esta politica produjo. Sin embargo,
creemos que las principales dificultades que
han enfrentado los cuatro tipos de sistemas
locales de gestion derivan, principalmente, de
la coexistencia de practicas centralizadas o
mecanismos de control de los gobiernos esta-
tales, con reglas que buscan propiciar el ma-
nejo local del recurso.

En otras palabras, la territorializacion
de la gestion del agua no ha se logrado por
completo, y dada la dependencia financiera de
los organismos operadores respecto de los
gobiernos federal o estatal, cabria preguntarse
si es posible conducir dicha territorializacion
hasta el nivel municipal, o si tendria que enfo-
carse en el nivel regional o metropolitano. En
todo caso, revisar experiencias concretas
puede aportarnos elementos para ésta y otras

reflexiones.
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