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Conflictos por el agua
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Resumen: La gestion del agua es un proceso indispensable que
condiciona la existencia misma de las ciudades y su
desarrollo. La falta de capacidades institucionales para
responder a las demandas de los ciudadanos en tiempo
y forma es un factor que podria poner a prueba la
gobernabilidad de un sistema, especialmente del acceso
al agua para consumo humano, industrial y agricola.
Este estudio identifica los conflictos intergubernamen-
tales y movimientos sociales originados en las formas
de acceso, apropiacién y gestion del agua en el contex-
to de la Cuenca Lerma-Chapala durante el periodo
1996-2002. Los resultados obtenidos sefialan los prin-
cipales puntos de tensioén sobre el recurso hidrico, y
muestran las demandas sociales mas sentidas por los
habitantes de la cuenca. Lo anterior ofrece la posibilidad
de emitir recomendaciones sobre acciones estratégicas
que deriven en una gestién mas eficiente del recurso, a
partir del fortalecimiento de la coordinacién y la coo-
peracién entre todos los actores.
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Abstract: Water management is an essential process that condi-
tions the existence of the cities and their development.
The lack of institutional capacities to respond to social
demands is a factor that could trial the governance of a
system, particularly regarding the water access for
human, industrial or agricultural consumption. This
work identifies the intergovernmental conflicts and
social movements risen from water access, appropria-
tion and management, in the context of the Lerma-
Chapala Watershed from 1996 to 2002. The results
indicate the main points of tension on water resources,
and show the most important social demands. It offers
the possibility of issuing recommendations on strategic
actions oriented toward a more efficient resource man-
agement, having in mind that the coordination and
cooperation among all actors is essential to achieve col-
lective goals.

Key words: Lerma Chapala Watershed, water, conflicts, public
management, governance.

Introduccion

La singularidad del agua como bien publico proviene de su impor-
tancia elemental como factor de vida y desarrollo. Su existencia
determina la estructuracién y organizacién social en centros urba-
nos y rurales, por lo que la certidumbre sobre disponibilidad y
acceso al recurso se convierte en un factor determinante para la
sobrevivencia y convivencia pacifica.

En la historia de México existe una gran cantidad de conflictos
por el agua (Aboites, 2000; Avila, 2005; Boehm et al., 2002; Moli-
na, 1985). Estos son la evidencia de un reclamo social por un sis-
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tema de apropiacién y distribucion maés eficiente y equitativo del
recurso.

La capacidad institucional del Estado para garantizar el acceso al
agua, como un bien y servicio publico, es una condicién necesaria

para asegurar la gobernabilidad! (en términos de estabilidad), y
asegurar el desarrollo de una sociedad. Margaret Levi (1996) alude
a esta capacidad institucional al afirmar que la ausencia de un Esta-
do efectivo y legitimo conduciria al mundo hobbesiano del estado
de naturaleza: “la guerra de todos contra todos”.

El principal riesgo de la pérdida de estabilidad debido a la fla-
queza del Estado, de acuerdo con Aguilar (2002), es que la incom-
petencia de éste y la ausencia de una sociedad organizada capaz de
desempefiar sus funciones, favorece la creacion de oportunidades
para que lideres politicos enarbolen demandas sociales para alcan-
zar intereses particulares.

Este estudio propone explorar los principales puntos de tensién
relacionados con el agua en la Cuenca Lerma-Chapala como caso
de estudio, y sefialar las causas principales de las dificultades rela-
cionadas. El conocimiento de la conflictividad de la Cuenca Lerma-
Chapala resulta importante en la medida que permite localizar
espacialmente las zonas con mds manifestaciones de descontento
social y sus causas. Lo anterior facilita la formulacién de acciones

1 Aunque el concepto de gobernabilidad aun carece de una definicién precisa
aceptada universalmente, podemos identificar que, traducido del término governance de
la lengua inglesa, tiene dos acepciones en la vida politica de una sociedad. Por un lado,
describe una situacién en la cual el jefe de gobierno cuenta con la capacidad de imple-
mentar politicas ptblicas sin que éstas sean obstaculizadas por la estructura de pesos y
contrapesos del sistema politico. Por el otro, expresa la existencia de procesos de
modernizacién del Estado en busca de mayor eficiencia, eficacia y transparencia de la
gestion publica, ya sea a través de la incorporacion de nuevas tecnologias o férmulas
de participacién, con el fin de elevar los niveles de eficiencia, honradez y transparen-
cia en la gestién publica. En este texto retomamos esta ultima, atendiendo la definicion
de Camou (1995:23) para quien la gobernabilidad es un estado social derivado de la
combinacién virtuosa entre la eficacia gubernamental y la legitimidad social, “mien-
tras que la ineficacia gubernamental para el tratamiento de los problemas sociales y la
erosion de la legitimidad politica generan un circulo vicioso que desemboca en situa-
ciones inestables o de ingobernabilidad”.
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y la toma de decisiones anticipadas para solucionarlas, antes de
que irrumpan alterando la estabilidad politica. Por otro lado, este
ejercicio puede ser util para explorar el comportamiento de los
principales grupos de interés en relacion con el tema del agua.

Se sugiere como unidad de estudio la cuenca hidrografica por
su reconocimiento internacional, como la unidad de gestién mas
adecuada para el manejo de los recursos naturales. Entre otras ven-
tajas, la cuenca hidrografica permite comprender y analizar la
complejidad derivada de la coexistencia de una diversidad de inte-

reses sobre los recursos naturales de una misma regién.?

Esto es especialmente importante cuando la organizacién poli-
tica y administrativa responde mas a las necesidades de la realidad
social que a la dindmica natural de los recursos naturales y sus
fronteras fisicas. De este modo, cuando el recurso agua es com-
partido por dos o mas usuarios (agentes productivos, centros de
poblacién, unidades de gobierno o de poder politico), es nece-
sario establecer a priori alternativas de solucién de conflictos ante
problemas de disponibilidad, acceso y distribucion, para evitar
situaciones inestables que afectarian la gobernabilidad de toda
una region.

Las condiciones actuales de deterioro ambiental de la Cuenca
Lerma-Chapala son un ejemplo ilustrativo de los conflictos socia-
les graves derivados principalmente de la escasez potencial del
agua (sobre todo en periodos de estiaje), y la disminucién de su
calidad. Estos conflictos, expresados en problemas de acceso al
recurso, legitimidad en las decisiones y desigualdad en la distri-
bucién, podrian poner en riesgo la gobernabilidad de los cinco
estados y los 204 municipios que forman parte de la cuenca.

Para identificar los conflictos se parte de una revision hemero-
grafica del periodo 1996 a 2002. Este se caracteriza por represen-

2 De acuerdo con Maynard Hufschmidt (1991), el manejo de cuenca implica un
proceso social que incorpora las fases de planeacion e implantacién de programas
mediante acuerdos institucionales y organizacionales, a partir de los cuales se tratan de
definir tareas especificas entre actores y mecanismos para la gestiéon de posibles con-
flictos.
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tar el inicio de una transicién del modelo de gestion de los recur-
sos hidricos; de estar centralizada, para pasar a arreglos cada vez
mas abiertos a la participaciéon de los usuarios. Como en todo pro-
ceso de cambio, este periodo adquiere relevancia al tratarse de una
etapa en la que se abren ventanas de oportunidad, para que los
principales usuarios y grupos de interés definan sus estrategias
para incidir en la construccién de un nuevo disefio institucional.

En la Cuenca Lerma-Chapala, los problemas por distribucién
de agua han sido eventos recurrentes, especialmente cuando las
contingencias naturales afectan la disponibilidad total del agua, y
generan mayor tension entre los usuarios. La época de sequia expe-
rimentada entre 1993 y 2003 enfrento los intereses de diferentes
actores en la Cuenca Lerma-Chapala, e incremento la intensidad
de los conflictos en términos de agua. Por un lado, las relaciones
entre el gobierno federal y los estados que integran la cuenca se
erosionaron respecto al tema del agua. Por el otro, el enfrenta-
miento directo de usuarios ante autoridades federales, estatales y
municipales abrieron una ventana de oportunidad que fue apro-
vechada por diversos empresarios politicos,> para movilizar intereses
sociales. De esta manera, se introdujo en la agenda publica una
reflexién inaplazable sobre el modelo actual de gestion del agua en
Meéxico.

No obstante, como se sefiala en este trabajo, los resultados de
una mejor gestién de los recursos hidricos, sin duda, contribuiri-
an a disminuir los movimientos sociales motivados por la conta-
minacién de los cuerpos de agua y las deficiencias en el servicio de
agua potable, factores que al parecer son las causas principales que
incitan los movimientos de protesta directa.

3 Empresario politico es todo actor (individuo u organizacién) que proporciona
al movimiento los recursos y las destrezas comunicativas precisas, para hacer valer sus
demandas en un escenario de competencia al acceso de bienes publicos. Su actuacion
generalmente responde a una estrategia de interés particular, relacionado con la estruc-
tura de poder. Este rol puede ser adoptado por partidos politicos, organizaciones civi-
les, lideres sociales, etcétera.



78 REGION Y SOCIEDAD / VOL. XVII / NO. 34. 2005

Dada la naturaleza de los conflictos estudiados en la Cuenca
Lerma-Chapala, el analisis esta dividido en dos partes. Primero, la
identificacién de conflictos desde la perspectiva intergubernamen-
tal mostrara los principales temas objeto de controversias, con lo
que se indicara los problemas derivados del actual disefio institu-
cional en materia de agua. Segundo, el andlisis de los conflictos de
la sociedad sefialara las demandas sociales mas recurrentes en la
cuenca, asl como las caracteristicas socioeconomicas de los munici-
pios que han manifestado su descontento social en relacién con el
agua.

El proposito de este estudio es ofrecer un panorama de la con-
flictividad regional alrededor del agua y conocer sus principales
causas. El andlisis detallado sobre el origen o los procesos sociales
que determinan el conflicto seria materia de otro estudio que bus-
cara la explicacion particular en cada caso.

En la primera parte, se expone el sistema de gestiéon de agua en
Meéxico. En la segunda, un panorama general de la gestion del agua
en la Cuenca Lerma-Chapala, que incide en la contraposicion de los
grupos de interés. En la tercera, se describen los resultados obteni-
dos sobre los principales puntos de tensiéon en la region, tanto en
el ambito intergubernamental como en el social. Finalmente, pre-
sentamos algunas reflexiones en torno al manejo y utilidad de esta
informacién a manera de recomendaciones, para la formulacién de
una estrategia a favor de un desarrollo sustentable en la region.

El sistema de gestién de agua en México

En México, el manejo de los recursos hidricos tiene dos referentes
estructurales que han sido determinantes en los modelos de ges-
tién adoptados en el pais, y que han permeado la cultura misma de
la sociedad. Por un lado, la definicién del agua como un recurso

propiedad de la nacién,* y por otro la organizacién del pais en una

4 En 1888, la Ley General de Vias de Comunicacién colocé lagos y rios bajo la juris-
diccion federal y asigné como facultad exclusiva del gobierno federal (GF) la entrega de
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federacion altamente centralizada con fuertes tintes paternalistas.
Ambos son elementos que han favorecido una concepcién cultu-
ral del agua como un recurso que debe ser proporcionado por el
gobierno a precios parcial o totalmente subsidiados.

Después de las reformas al Articulo 27 constitucional en 1917,
las primeras instituciones encargadas de la gestion publica de los
recursos hidricos fueron la Ley de Irrigacién en 1926 y la creacion
de la Comision Nacional de Irrigacién (cni). Entre sus atribucio-
nes destacaban la planeacién hidraulica, el disefio, construccion,
operaciéon y mantenimiento de presas, infraestructura de riego,
drenaje y acueductos para la distribucién de agua.

En 1947, la cNI se convierte en la Secretaria de Recursos Hidrau-
licos (srH), con el argumento de corregir la dispersion de los
esfuerzos relacionados con la gestion de agua. Entre 1947 y 1960,
el reconocimiento de impulsar el desarrollo regional de las princi-
pales cuencas llevo a la creacion de organismos que funcionaron
como autoridades de cuenca en: Papaloapan, Tepalcatepec, Fuerte
y Grijalva.

Su disolucién sobrevino en 1976, cuando se decidi6 la fusion
de la srH con la de Agricultura. Esta reforma favoreci6 la concen-

concesiones a particulares. En 1908, se estableci6 constitucionalmente que el acceso al
agua solo seria posible a través de concesiones emitidas por el gobierno federal.

5 Las comisiones del rio Papaloapan y del Tepalcatepec se crearon en 1947 y las
del Grijalva-Usumacinta y Fuerte en 1951. La creacién de la comisién de cuenca del
rio Balsas en 1960 absorbe la de Tepalcatepec, por tratarse de un afluente de aquél.
La comisién correspondiente a la Cuenca Lerma-Chapala se crea en 1950 pero, a dife-
rencia de los casos anteriores, con un ‘presupuesto mucho menor’, y con la funciéon
principal de estudiar los problemas de la cuenca y hacer recomendaciones a otras agen-
cias de gobierno (Barkin y King, 1970:116). De acuerdo con Barkin y King, desde el
punto de vista técnico, estos organismos descentralizados carecian de autonomia real al
depender directamente de la srH, sin embargo, segun la influencia personal del direc-
tor en turno, contaban con amplias facultades para decidir inversion en infraestructu-
ra hidrdulica para irrigaciéon, energia y agua potable, pero también para coordinar
inversién en sistemas de comunicacion, desarrollo industrial, agricola, urbano y colo-
nizacién. Sus atribuciones abarcaban la planeacién y la coordinacién de la inversion de
gobiernos estatales, hasta la ejecucién directa de la inversion.
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tracion del poder de decisién e hizo evidente que la creacién de
infraestructura hidraulica, durante este periodo (1976-1989), res-
pondi6 a una politica orientada a impulsar el desarrollo de los sec-
tores agricola y energético.

Mas tarde, en 1989, la Subsecretaria de Recursos Hidraulicos de
la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (sarH) fue trans-
formada en la Comision Nacional del Agua (cna). Esta entidad, aun-
que quedo adscrita al sector agricola, se constituyd como un érgano
desconcentrado con las atribuciones necesarias para resolver los
asuntos relacionados con los recursos hidraulicos nacionales. Con
esta medida, el gobierno de Salinas de Gortari (1989-1994) pre-
tendio responder a la necesidad de asegurar mayor autonomia téc-
nica, y separarla de los intereses politicos del campo. Con la
creacion de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT), la cNA cambia su adscripcién al sector ambiental.

Paralelamente a su creacion, se inici6 la implementacion de una
politica de descentralizacién con la transferencia de la infraestruc-
tura hidrdulica de los distritos de riego a los usuarios de los modu-
los, y el fortalecimiento de la participacién de los usuarios de cada
regiéon hidrolégica a través de la figura de los consejos de cuenca
(Dourojeanni et al., 2002). Estas medidas de descentralizacién se
ejecutaron atendiendo el principio de subsidiariedad, que designa al
nivel de gobierno mas bajo como el mas indicado para la gestién
de recursos y provision de servicios publicos, toda vez que éste
tiene mayores incentivos para garantizar un mejor aprovecha-
miento de los recursos naturales.

Los consejos de cuenca, de acuerdo con la Ley de Aguas Nacio-
nales de 1992 (Diario Oficial de la Federacion, 1 de diciembre), son ins-
tancias de discusiéon y concertacién cuyo objetivo final es
involucrar a los actores en los acuerdos de distribucion, calidad y
cantidad de los recursos hidricos. A pesar del poder de influencia
demostrado en algunos casos, la capacidad de decisiéon de estos
consejos es ambigua, ya que carecen de facultades suficientes en
términos de decisién y de recursos para definir y ejecutar proyec-
tos propios. En este sentido, no pueden ser considerados como la
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autoridad maxima de cuenca, ya que, en caso de desacuerdo, el
poder de decisién final recae en la autoridad federal. La cNa, a tra-
vés de sus gerencias regionales, mantiene en todo momento el
control sobre los recursos financieros y la infraestructura hidrau-
lica regional. Otra debilidad de los consejos de cuenca son los
mecanismos de eleccion de sus integrantes, ampliamente cuestio-
nados por los actores sociales involucrados con la problematica del
agua (cca, 2005; Bustillos, 2005; Mollard y Vargas, 2004; Lopez,
2003; Pefia, 2004).6

Dificilmente podria afirmarse que las comisiones de cuenca
que existieron entre 1947 y 1976 sean un antecedente directo de
la figura de los actuales consejos de cuenca, pues no existen coin-
cidencias sustantivas en términos de integracion, estructura, finan-
ciamiento y funciones (véase cuadro 1). En todo caso, la referencia
mas directa de las comisiones de cuenca serian las gerencias regio-
nales actuales, que dependen directamente de la cNA aunque, a dife-
rencia de aquéllas, carecen de autonomia presupuestal y juridica.’

En el apartado siguiente, se expondran los puntos principa-
les de la problematica del agua en la Cuenca Lerma-Chapala, que
generan conflicto entre los actores como resultado de la gestion del
agua, las relaciones socioeconémicas y las condiciones ambientales
de la cuenca. Esta exposicion advertira sobre las limitantes del arre-
glo institucional actual para la gestién de los recursos hidricos.

6 Para mayor informacién sobre mecanismos de eleccién de integrantes de los
consejos de cuenca, ver el Articulo 15 del Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales.
Aun no se han incorporado las disposiciones derivadas de la reforma a la ley en abril
de 2004.

7 La reforma de la Ley de Aguas Nacionales (Diario Oficial de la Federacion, 29 de abril
de 2004) supone la desaparicion de estas gerencias regionales, y crea la figura de orga-
nismos de cuenca en las regiones hidroldgicas existentes. Segun este nuevo modelo,
dichos organismos tendran mayor autonomia juridica y administrativa, pero seguiran
dependiendo presupuestalmente del 6rgano central. El arreglo definitivo s6lo se cono-
cerd a partir de la promulgacién del reglamento de dicha ley.
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Gestion del agua en la Cuenca Lerma-Chapala

La Cuenca Lerma-Chapala es una de las regiones principales del
pais por su desarrollo econémico, y el valor agregado que genera.
Se trata de una zona con gran actividad econémica, pero cuyo cre-
cimiento se ha realizado, en gran parte, a costa de sus recursos natu-
rales, especialmente del agua y el suelo. Tiene una extension de 53
591 km? (tres por ciento de la superficie del pafs), y estd habitada
por aproximadamente 11 por ciento de la poblacién nacional. Los
porcentajes de territorio de los estados que integran la cuenca son
Guanajuato (43.8); Michoacan (30.3); Jalisco (13.4); Estado de
Meéxico (9.8) y Querétaro (2.8) (INE, 2004).

Actualmente, alberga a una poblaciéon de aproximadamente
trece millones de habitantes y, ademas de proveer de agua a sus
usuarios internos, abastece una proporcién significativa de la
demanda del Distrito Federal y de la zona metropolitana de Guada-
lajara (zMG), los dos polos econdémicos mas importantes del pais.

Mapa 1

Ubicacion de la Cuenca Lerma-Chapala
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El periodo de estiaje de la década 1993-2003 catalizo el enfren-
tamiento de los diferentes actores en la Cuenca Lerma-Chapala.
Ante un inminente escenario de escasez, los usuarios agricolas (de
Guanajuato principalmente) empezaron a cuestionar los procesos
de asignacién de agua y su aprovechamiento ineficiente en las
zonas urbanas. Los agricultores temian una situacion grave de esca-
sez debido a la ausencia de lluvias, que se acentuaria por la deci-
sién de efectuar trasvases de las presas al lago de Chapala.

La disminucién del nivel del lago también tenia implicaciones
para las zonas urbanas, especialmente para la zMG. Las autoridades
de Jalisco sefialaron la necesidad de que el sector agricola invirtiera
en tecnologias de riego, para un gasto mas eficiente. Sin embargo,
gran parte de sus argumentos se sumaron a las voces de grupos

ambientalistas para reconocerlo como usuario ambiental.®

Los problemas principales relacionados con los recursos hidri-
cos de la cuenca, que inciden en la contraposicién de intereses de
los actores involucrados, se relacionan con los puntos siguientes:

* Escasez del agua en proporcién con los niveles de consumo
actuales, especialmente por parte de la actividad agricola y de

uso urbano para la zmG.°

8 La reforma de 2004 a la Ley de Aguas Nacionales (Diario Oficial de la Federacion,
29 de abril) introdujo el concepto de uso ambiental, entendido como el caudal o
volumen minimo necesario que debe conservarse en los cuerpos receptores, para
proteger las condiciones ambientales y el equilibrio ecologico del ecosistema (Arti-
culo 2). Para medir el nivel de almacenamiento del lago de Chapala se han fijado
cotas maxima y minima. La cota 100 corresponde a la altitud del lago, en donde
98.38 es la cota maxima, en la que la captacién permite almacenar 7 830 millones
de metros ctbicos y la cota 91 representa la minima, cuando el almacenamiento se
considera nulo. El 16 de junio de 2002, el nivel alcanz6 la cota 90.9, esto implica-
ba para la zmG prescindir de los aprovechamientos obtenidos del lago.

9 Aproximadamente 80 por ciento del agua se dedica a actividades agricolas, 14 a
uso publico urbano y 4 a actividades industriales. La cuenca del Lerma exporta apro-
ximadamente 205 hm3/aflo para la zona metropolitana de la Ciudad de México y 192
para la de Guadalajara (cNa, 2003); 65 por ciento de la demanda de agua de la zMG es
extraida del lago de Chapala (Lugo, 2003).
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* Sobreexplotacion de los acuiferos subterraneos de la region,
utilizados principalmente para consumo agricola, urbano e

industrial. 10
* Altos niveles de contaminacién de origen agricola, industrial y
urbano e infraestructura insuficiente para el tratamiento de

aguas residuales y mantenimiento de los cuerpos de agua.!!

Los factores que ejercen presion sobre el recurso agua son prin-
cipalmente la gran actividad agricola en la zona del Bajio, las exten-

sas zonas urbanas en las partes altas de la cuenca, 12 13 zona
metropolitana de Guadalajara, que extrae agua del lago de Chapala
y el propio lago como usuario ambiental. Estos son los princi-
pales puntos de tensiéon que definen las posiciones de los acto-
res involucrados, y dificultan la determinaciéon de acciones
coordinadas entre el gobierno federal, estados y municipios y, obs-
taculiza la concertacién de acciones con sectores productivos y
sociales.

10 gp 1990, 25 por ciento (10 675) de los pozos que extraen agua en el pais se
encontraban en Guanajuato, de los cuales 85 por ciento se destinaba al riego de 273
613 hectdreas. Para 1995, el nimero de pozos registrados en esta entidad se incre-
ment6 a 16 505, de los cuales 86.8 por ciento era de uso agricola. Desde el afio 2000
a la fecha se calculan alrededor de veinte mil pozos. Es destacable el caso de Guana-
juato, pues a pesar de ser una regién vedada desde 1983 para la apertura de pozos, se
calcula que éstos se han incrementado en 100 por ciento desde 1990 a la fecha, sin
que exista un control sobre ellos por parte de la autoridad (Ruiz, 2001).

1 De acuerdo con la cna (2003), en la subregion de planeacién Lerma sélo 25
por ciento de las aguas residuales colectadas reciben tratamiento adecuado. El sistema
de agua potable urbano descarga 827 hm3 (millones de metros clibicos) /afio sin tra-
tamiento previo. Para 2002, s6lo 93 de las 107 plantas de tratamiento para aguas resi-
duales se encontraban en operacion, con una capacidad de 201 hm3/afio. El Indice de
Calidad del Agua para aguas superficiales por tramos asigna a esta subregién los valo-
res que van de levemente contaminado para uso agricola, y muy contaminado para consumo
humano.

121, mayoria de los centros urbanos principales se encuentran en la parte alta de
la cuenca: Distrito Federal (satisface parte de su demanda de los acuiferos del Lerma),
zona metropolitana de Toluca en el Estado de México, Morelia, Michoacan y las ciu-
dades de Leon, Irapuato, Salamanca, Celaya y Guanajuato, en Guanajuato.
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Existen diferentes instancias para la gestion del agua en la Cuen-
ca Lerma-Chapala: la Gerencia Regional Lerma-Santiago de la cNa,
el Consejo de Cuenca en donde participan los principales usuarios,
las comisiones estatales de agua y saneamiento como autoridades
de agua estatales y los ayuntamientos o, en su caso, los organismos
municipales descentralizados encargados de ofrecer el servicio de
agua potable. De este modo, las decisiones regionales en mate-
ria de agua, se encuentran a cargo de la Gerencia Regional Lerma-
Santiago, en consenso con los usuarios representados en el Consejo
de Cuenca Lerma-Chapala, como érgano consultivo.

El Consejo de Cuenca Lerma-Chapala se originé a partir del pri-
mer Acuerdo de Coordinacién firmado por la federacion y los

gobiernos de los estados en 1989.13 La necesidad de darle segui-
miento a los compromisos contraidos y de evaluar los avances, llevd
a la creacion del Consejo Consultivo de Evaluacion y Seguimiento,
integrado por representantes de los cinco gobiernos involucrados.
Posteriormente, en el marco de la promulgacién de la Ley de Aguas
Nacionales, en diciembre de 1992, este consejo se convirti6 for-
malmente en el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala (28 de enero
de 1993).

En el marco de este acuerdo, se establecié6 un convenio para
definir la férmula de asignacién anual de agua para cada usuario.
Sin embargo, el crecimiento de la demanda, las condiciones de
estiaje y el deterioro ambiental de la cuenca generaron una percep-
cion de escasez, que llevé a la necesidad de replantear los términos

13 12 firma de este acuerdo se realizé en la Administracién de Salinas de Gortari.
Las condiciones politicas imperantes durante ese proceso fueron diferentes a las de
2003. En primer lugar, los gobernadores de los estados de la cuenca pertenecian al
mismo partido politico que el Presidente de la republica (Prr), y su hegemonia era
entonces un elemento indiscutible y, en segundo lugar, los usuarios agricolas e indus-
triales locales carecian de una capacidad real de organizacion, para incidir en las deci-
siones y acciones a cargo del Ejecutivo federal. Los objetivos principales de este acuerdo
fueron preservar la calidad del agua y el saneamiento de la cuenca, alcanzar un orde-
namiento y regulacién de los usos del agua, elevar la eficiencia en el uso del agua e
impulsar el manejo y conservacion de cuencas y corrientes (Dourojeanni et al., 2002).
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del convenio. Se propuso que tanto los beneficios en época de
abundancia, como los costos en caso de sequia fueran distribuidos
equitativamente entre los usuarios.

Hasta ahora, el Consejo de Cuenca-Lerma Chapala ha centrado
su atencién en problemas relacionados con la distribucién del agua
y, en menor medida, en los temas sobre saneamiento. Los asuntos
de conservacién y proteccién ambiental han sido atendidos de
manera inconsistente y superficial. En términos generales, es posi-
ble afirmar que existe una vision de la gestién del agua separada de
la ambiental. !4 Esto, sin duda, es resultado de la forma tradicional
en que han sido abordados los problemas ambientales, ademas de
que los lazos del agua con la problematica agricola son, por
mucho, mas fuertes y sugieren histéricamente un mayor conteni-
do politico y social que las relaciones entre agua y ambiente.

Las caracteristicas prevalecientes en la Cuenca Lerma-Chapala
reflejan la compleja red de intereses sobre el agua en términos
de calidad y cantidad, de tal manera que, ante posibles periodos de
estiaje prolongado y el crecimiento continuo de la demanda, se
crea un ambiente de competencia por este recurso que acentia
los conflictos entre usuarios y autoridades de la region, y limita las
oportunidades de coordinacién y cooperacién entre si.

La estructura actual del sistema de gestién del agua atin no se
encuentra completamente acabada. Todavia se pueden percibir
ventanas de oportunidad para introducir innovaciones en la ges-
tibn para el aprovechamiento sustentable, bajo condiciones
aceptables de gobernabilidad. Lograr lo anterior requiere, segtn la
Organizacién de los Estados Americanos (2003), una “gestion res-
ponsable de los asuntos putblicos como elemento fundamental
para un desarrollo sostenible de nuestros paises con equidad social,
étnica y de género”.

14 g concepto de gestion ambiental es definido, teéricamente, como un proceso
orientado a resolver o prevenir problemas ambientales, a través de instrumentos que
determinen un aprovechamiento sustentable de los recursos naturales: agua, suelo,
vegetacion y biodiversidad.
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Los conflictos por el agua
en la Cuenca Lerma-Chapala

Como se sefiald en la introduccién, la gobernabilidad, segtn la
definicién de Camou (1995), estd asociada a la estabilidad politica
derivada de dos condiciones principales: la primera esta relaciona-
da con la capacidad del gobierno!® para responder a las demandas
ciudadanas en tiempo y forma, utilizando los cauces instituciona-
les adecuados para resolucién de conflictos entre grupos sociales y
la segunda tiene que ver con la legitimidad de las autoridades
gubernamentales y de sus decisiones, lo cual depende, en gran
parte, de introducir la participacion social en el proceso de toma de
decisiones y la existencia de mecanismos reales de rendicién de
cuentas.

En la medida que la capacidad de gestion del agua resulta insu-
ficiente y los canales institucionales fallan o pierden credibilidad
ante la sociedad, se abren espacios de oportunidad para la reivindi-
cacion de grupos especificos que expresan, mediante manifestacio-
nes, insatisfaccién y desacuerdo, ya sea desde el ambito
intergubernamental o a través de la accion politica directa.

En este sentido, los conflictos relacionados con el agua que se
registran en la cuenca como unidad de gestion, podrian ser utili-
zados como indicadores de ingobernabilidad, debido a problemas
relacionados con la gestién de los recursos hidricos. Esto es que, la
manifestacion ciudadana por demandas insatisfechas que cuestio-
nan el desempefio gubernamental y que detonan en la declaracién
abierta del conflicto, son situaciones que podrian estar advirtiendo

sobre posibles riesgos para la estabilidad de la region.16

1514 capacidad del gobierno se define a partir de los recursos financieros, huma-
nos y tecnologicos, de los cuales puede disponer para cumplir con las obligaciones
que le sefiala la ley; pero también se refiere a la legitimidad suficiente para ejecutar la
ley y hacerla cumplir.

16 Cabe aclarar que este trabajo no pretende medir la gobernabilidad en la cuen-
ca, sino tnicamente identificar los conflictos mds recurrentes que podrian poner en
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Para obtener una visién general de la conflictividad en la cuen-
ca se realizé el ejercicio siguiente: en un primer momento, se iden-
tificaron los principales conflictos relacionados con la gestién del
agua. Posteriormente, se realizé un mapa de conflictos en el area de
estudio para facilitar su identificacion espacial y, finalmente, se
concluy6 con un andlisis orientado a identificar las condiciones
socioecondmicas de los municipios en donde se habian registrado
movimientos de protesta en el periodo 1996-2002.

Para identificar los conflictos mads recurrentes y sus causas
principales, se propuso una revisién hemerografica sobre notas
periodisticas relacionadas con el agua. Con el conocimiento de los
inconvenientes que representa la informacién obtenida de la pren-
sa, se decidi6 utilizar nueve periddicos nacionales, 7 por tres moti-
vos principales.

Primero, al considerar sélo los conflictos que aparecen en estos
periodicos, se intentd captar aquellos movimientos que por la
relevancia de sus demandas y su capacidad de organizacién, logra-
ran captar la atencién o llegar a la prensa nacional. Segundo, se
detectd que los conflictos locales, que se cefiian a la definicién
aqui utilizada, aparecian al menos en uno de los periédicos revi-
sados. La principal discrepancia era el seguimiento de la nota y la
profundidad con que se observaban los hechos locales. En este
sentido, se calcul6 que el uso de periédicos locales podria aumen-
tar radicalmente la cantidad de noticias, pero la variacién sobre el
ntmero de conflictos no seria tan sustancial. Y tercero, previendo
los sesgos naturales del periodismo, como son la censura, el con-
texto politico, la mediatizacion de las noticias e incluso la percep-
cién e intenciéon del autor, se utilizaron fuentes complementarias
de informacién, cuando resultd necesario profundizar en la noti-
cia para su clasificacién.

riesgo la estabilidad de la region, especialmente cuando se trata de una expresion
publica de intereses confrontados.

17 Excélsior, El Financiero, El Heraldo, El Universal, El Sol de México, La Jornada, Milenio, Refor-
ma y unomdsuno. El caracter de periddico nacional estd dado por declaracién del mismo,
al afirmar la existencia de corresponsales en las entidades federativas.
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A pesar de lo anterior, no se descarta la posibilidad de un sesgo
en la informacidn, y se advierte que éste influird en los resultados
mostrados mas adelante. Especialmente, destaca el hecho de que la
mayor parte de los conflictos observados tienen lugar en los prin-
cipales centros de poblacién (ciudades) de la cuenca bajo estudio.

Para construir la base de datos, se organizé la informacién a
partir de la recopilacién de todas las notas relacionadas con el tema
del agua en la Cuenca Lerma-Chapala aparecidas entre 1996 y
2002 en nueve periddicos de circulacion nacional. En esta prime-
ra revision se obtuvieron 1 242 noticias. En la grafica 1, aparece el
comportamiento del tema del agua durante el periodo estudiado,
a partir del ntimero de inserciones periodisticas. Este tema ocupa
mayores espacios en la prensa durante el primer semestre de cada
ano y disminuye durante el segundo, lo que coincide con la llega-
da de la temporada de lluvias. Por otro lado, aunque la serie de los
datos es corta para llegar a una tendencia concluyente, se puede
observar que el tema también coincide con el inicio de las campa-
nas electorales locales.

Grafica 1

Notas periodisticas relacionadas con la gestién del agua,
estados que integran la Cuenca Lerma-Chapala. 1996-2002
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Fuente: INE. Elaboracion propia, con informacién de periddicos de circu-
lacion nacional, 1996-2002.
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En la grafica siguiente, se analiza la cantidad de noticias por
estado. Destaca la atencién otorgada por la opinién publica a los
temas del agua en el Distrito Federal (559 notas) y en el Estado de
Meéxico (210). Las noticias nacionales que contenian informacién
sobre el tema del agua sumaron un total de 253. Los estados de
Jalisco, Guanajuato, Querétaro y Michoacan, integrantes de la
cuenca en estudio, reciben un numero relativamente menor al de
los casos arriba mencionados (véase gréfica 2).

Grafica 2

Ntmero de noticias sobre conflictos de agua
por estado y nacionales.
Cuenca Lerma-Chapala, 1996-2002
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Fuente: INE. Elaboracion propia, con informacién de periédicos de circu-
lacién nacional, 1996-2002.

En el analisis resultd evidente que no todas las noticias relacio-
nadas con el tema del agua reflejaban un conflicto en si mismo y
que, en consecuencia, era preciso profundizar en la informacién
diferenciando las notas periodisticas a partir de su contenido. En
esta segunda etapa, el objetivo fue analizar cada una de las notas,
segun criterios que nos permitieran identificar los conflictos reales
en la cuenca.
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Con este prop6sito, se definié como conflicto la manifestacion
publica de una diferencia de posiciones entre cualquiera de los usuarios del
agua en la cuenca, sean publicos o privados o entre alguno de ellos
y la autoridad gubernamental responsable. Como objeto de desa-
cuerdo, se determiné la inconformidad sobre alguna decision
derivada de la politica del agua, o la deficiencia en los servicios
publicos de agua potable y saneamiento.

Para su estudio, los conflictos registrados en la cuenca se divi-
dieron en dos categorias. La primera agrupa los casos que implican
un deterioro en las relaciones intergubernamentales, ocasionado por defi-
ciencias en el desempeno de los gobiernos o por la incapacidad de
concretar acuerdos en materia de agua entre los diferentes niveles
de gobierno. En un escenario de condiciones de escasez y baja cali-
dad en los servicios de agua potable y saneamiento, el incre-
mento de pluralidad y competencia politica es un elemento que
intensifica los conflictos intergubernamentales, al presentarse
como oportunidades para enfrentar a gobiernos encabezados por
partidos politicos contrarios o, en su momento, para llevar al plano
de las relaciones intergubernamentales problemas de agua que
introducen elementos para la negociacién de otros asuntos de
gobierno. Este tipo de conflictos generalmente tienen que ver con
problemas de asignacién de funciones entre niveles de gobierno,
que implican una redistribucién de autoridad y recursos.

La segunda categoria de analisis retine los movimientos de pro-
testa, como vias de expresion de la accién politica directa. Esen-
cialmente se incluyeron conflictos que emanaron de problemas
que no han podido encontrar solucién a través de los cauces insti-
tucionales correspondientes, y derivaron en acciones directas, lega-
les o ilegales, pacificas o violentas.

Los movimientos de protesta son fenémenos basicamente ver-
ticales contra la autoridad publica, y se expresan a través de accio-
nes que incluyen denuncias publicas, marchas, mitines, plantones,
huelgas de hambre, bloqueos de caminos, toma de edificios publi-
cos, linchamientos, etcétera. Su objetivo principal es rechazar o
modificar alguna politica publica en particular o, en su defecto,
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buscar oportunidades para colocarse en la arena politica, con el fin
de alcanzar espacios de poder.

Desde esta perspectiva se organizaron las 1 242 noticias inicia-
les en tres grupos:

* Conflictos intergubernamentales
* Conflictos entre usuarios y autoridades de gobierno (movimientos de protesta)
* Declaraciones y conferencias

En conflictos intergubernamentales se clasificaron aquellas noticias que
mencionaban problemas de definicion de atribuciones y cumpli-
miento de responsabilidades en materia de agua, tales como adeu-
dos entre unidades de gobierno, compensaciones interestatales,
etcétera. Son problemas entre niveles de gobierno.

En el grupo de conflictos entre usuarios y autoridades se agruparon las
noticias que relataban movimientos de protesta, pacificos o violen-
tos, de ciudadanos hacia autoridades gubernamentales. También se
incluyeron las declaraciones de representantes ciudadanos, acadé-
micos y dirigentes politicos, siempre y cuando se hubieren realiza-
do en defensa de derechos ciudadanos concretos, afectados por la
autoridad publica.

Las menciones o declaraciones de caracter académico, reflexivo
o informativo sobre el estado de los recursos hidricos en la cuen-
ca se integraron en el grupo de declaraciones y conferencias y, dado que
no se trata de conflictos entre intereses confrontados, quedaron
excluidas de este estudio.

En esta etapa de clasificacién, se tratd de profundizar en el con-
tenido de las noticias; se obtuvieron 218 notas sobre 15 temas de
relaciones intergubernamentales y 153 que se referian a 72 movi-
mientos de protesta, ocurridos en 39 municipios.

El proposito del anexo es destacar los principales conflictos en
el plano intergubernamental derivados de la gestion del agua, para
después seguir con el andlisis de los movimientos de protesta, en
el marco de la Cuenca Lerma-Chapala.



94 REGION Y SOCIEDAD / VOL. XVII / NO. 34. 2005

Conflictos intergubernamentales relacionados con el tema del agua

Durante el periodo 1996-2002, se detectaron 15 conflictos de
caracter intergubernamental (véase anexo). En términos generales,
éstos tienen su origen en el incumplimiento de responsabilidades
y en las relaciones de rivalidad y competencia politica entre acto-
res. En la mayoria de los casos, las declaraciones en prensa tienen
dos objetivos: sefalar las deficiencias de la gestién, y definir ante
los habitantes los limites de la responsabilidad entre unidades de
gobierno.

Por los datos observados en el anexo, la mayor parte de los con-
flictos intergubernamentales se sostienen entre actores de diferen-
tes partidos, lo que podria ser una consecuencia del incremento en
la pluralidad politica, y la alternancia en los cargos de representa-
cion en los tres niveles de gobierno.

De acuerdo con Crespo (2001:35), al cambiar las “condicio-
nes” del juego para acceder a los cargos de representaciéon popular,
se generan incentivos para que los actores politicos se vigilen entre
si. Este monitoreo y las restricciones presupuestales de cada gobier-
no aumentan la necesidad de delimitar las responsabilidades ante
el electorado. Asimismo, en la medida que los gobernantes no
“deben” su cargo a la autoridad superior, éstos tienden a respon-
der mas a los intereses locales. Lo anterior adquiere una mayor
fuerza tratandose de asuntos que, como sucede con la gestiéon del
agua, pueden ser altamente capitalizables en términos de compe-
tencia politica.

Entre los diversos puntos de tensién se identificaron cuatro
temas de caracter intergubernamental relacionados con la gestién
del agua: a) distribucion de aguas superficiales, b) saneamiento y
contaminacién, ¢) pago de deuda por derechos de agua y d) com-
pensacion ecologica por explotacion de acuiferos.

Distribucién de aguas superficiales

El tema estd relacionado con problemas derivados de la legitimi-
dad del proceso de toma de decisiones sobre acceso y apropiacién



CAIRE/ CONFLICTOS POR EL AGUA EN LA CUENCA LERMA-CHAPALA 95

del agua a lo largo de la cuenca, asi como al desconocimiento de las
necesidades de los diferentes usuarios (ausencia de informacién y
pérdida de confianza). En el caso de la Cuenca Lerma-Chapala, el
periodo de sequia (1993-2003) implicé un riesgo sobre la gober-
nabilidad de la region, al contraponerse los intereses productivos
de los agricultores de Guanajuato frente a los de usuarios urbanos
de Jalisco, que presionaban por una mayor cantidad de agua para el
lago de Chapala.

Estas condiciones, no contempladas en el acuerdo de 1989 lle-
varon a la necesidad de replantear las reglas del juego, en términos
de distribucién de agua. Sin embargo, el largo proceso!® generd un
ambiente de gran incertidumbre que alert6 a los actores sobre ase-
gurar su status quo, especialmente en el caso de los usuarios agricolas
en Guanajuato (Distrito de Riego 011). Es importante sefialar que
las nuevas condiciones politicas,!® aunadas al papel desempefiado
por los medios de comunicacion, resultaron factores que hicieron
este proceso mas largo y delicado que el anterior.

En este mismo apartado, se ubica el problema que llevé a la
cancelacion de la cuarta etapa del Sistema Cutzamala, proyecto con
el que el gobierno federal habia resuelto abastecer, desde 1996,
parte del déficit de agua de la Ciudad de México. El proceso de
negociacién de este proyecto implico para los actores una oportu-
nidad de insertar sus demandas especificas en la agenda, y buscar
un mejor posicionamiento en la arena politica. Sin embargo, ante
la legitima defensa de las comunidades rurales y agricolas del
municipio de Temascaltepec, para que no se limitara su acceso al
recurso hidrico, y la ausencia de cooperacion entre los gobiernos
del Distrito Federal, Estado de México y del federal, el proyecto fue
suspendido en 1997. Los agricultores mantuvieron el mismo meca-

18 Egte proceso inicié a mediados de 2002, y fue el 14 de diciembre de 2004
cuando finalmente se firmé el nuevo convenio sobre distribucién de aguas superficia-
les entre los estados de la Cuenca Lerma-Chapala (Estrada, 2002; Melgar, 2004).

19 Mayor participacién de usuarios, gobernantes con proyectos politicos propios
y el incremento en la capacidad de organizacion de los usuarios del Distrito de Riego
011, como resultado del proceso de descentralizacién iniciado en 1990.
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nismo de acceso al recurso, y las autoridades responsables se
han visto obligadas a buscar alternativas para resolver los pro-
blemas de abasto.

Saneamiento y contaminacion

Estos problemas estan ligados a procesos de drenaje, descarga, tra-
tamiento y reuso de aguas residuales, asi como a acciones de lim-
pieza de cuerpos de agua. En estos temas, los conflictos
intergubernamentales se deben principalmente a la denuncia sobre
el incumplimiento de las autoridades gubernamentales. La causa
principal de incumplimiento es la incapacidad de las agencias
publicas para desempefiar sus funciones, ya sea por falta de recur-
sos (financieros, técnicos o humanos) o por la ausencia de meca-
nismos eficientes que aseguren el cumplimiento de la ley. Sin
embargo, la razén sustancial que origina la denuncia es la rivali-
dad politica, que busca exponer las deficiencias del adversario ante
el juicio ciudadano.

Sin duda, la ausencia de coordinacién interinstitucional en el
ambito federal y la falta de mecanismos de cooperacion entre nive-
les de gobierno son los principales obstaculos para solucionar los
problemas de contaminacién de la cuenca. Los programas de
gobierno y los acuerdos de “buena fe”, signados por los actores

publicos no han sido suficientes para alcanzar las metas deseadas.2?

20 F] 13 de abril de 1989, el Ejecutivo federal suscribi6 un acuerdo de coordina-
cién con los gobernadores de Guanajuato, Jalisco, Estado de México, Michoacan y
Querétaro para llevar a cabo un programa de ordenamiento de los aprovechamientos
hidraulicos y el saneamiento de la Cuenca Lerma-Chapala; meses mas tarde, en sep-
tiembre de 1989, se constituye el Consejo Consultivo de Evaluacién y Seguimiento a
los compromisos contraidos en el acuerdo de coordinacién anterior (Dourojeanni et
al., 2002:59). Posteriormente, en enero de 1993, se firma el Acuerdo de Coordinacién
para reglamentar las aguas subterraneas de la Cuenca Lerma-Chapala; el 22 de marzo
de 2004 se establece el Acuerdo de Coordinacién para la recuperaciéon y sustentabili-
dad de la cuenca (SEMARNAT, 2004) y, finalmente, el 14 de diciembre del mismo aflo
los cinco estados firmaron el Convenio de Coordinacion para la distribucién de aguas
superficiales de esta cuenca hidrologica (SEMARNAT, 2004; Melgar, 2005).
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Después de casi una década de gestion se tiene calculado un avance

aproximado de 30 por ciento respecto a las metas establecidas.?!
En este apartado ubicamos los problemas relacionados con el
desarrollo de la infraestructura necesaria para el tratamiento de las
aguas residuales que descargan el Distrito Federal y el Estado de
Meéxico sobre el valle de Mezquital en Hidalgo. Desde 1996, fue
contratado un crédito con el Banco Interamericano de Desarrollo
(8D) y la banca de desarrollo de Japén, que seria destinado al pro-
yecto hidraulico regional. Sin embargo, la incapacidad de las auto-
ridades de gobierno para acordar las acciones precisas, uso de
tecnologias y mecanismos de financiamiento, llevo a la cancelacién
del mismo en noviembre de 2004. En este movimiento financiero

el gobierno federal perdié més de 75 millones de pesos.2?
Finalmente, el problema de saneamiento del Distrito Federal se
resolvié mediante un convenio con el gobierno federal, a partir del
cual éste devolvio al gobierno de la ciudad 1 200 millones de pesos
(monto pagado anualmente por concepto de aprovechamiento de
agua), para ser destinados al tratamiento de aguas residuales.
Otros conflictos intergubernamentales en la cuenca, destacados
por la denuncia sobre el incumplimiento de las obligaciones del
nivel de gobierno responsable en la materia son: la demanda de la
Procuraduria Federal para la Proteccion al Ambiente (PROFEPA) al
Sistema de Agua Potable y Saneamiento de Ledn (SAPAL), por

21 ¥arios autores han realizado estudios detallados sobre los obstaculos y dificul-
tades para alcanzar las metas de saneamiento en la cuenca. Al respecto, pueden con-
sultarse los trabajos de Pefla (2005), sobre el caso de Michoacdn y las plantas de
tratamiento en Morelia y el de Rodriguez, Berlin y Mejia (2002), sobre el problema
de la percepcion social sobre la contaminacién en el municipio de Salamanca, Guana-
juato.

12 gobierno federal tuvo que pagar mas de 75 millones de pesos por concep-
to de comisiones al BID y a la banca de desarrollo japonesa, como sancién por no uti-
lizar las lineas de crédito convenidas por 430 millones de dolares (Ramirez, 2005).
Aunque el valle del Mezquital no se ubica dentro de la Cuenca Lerma-Chapala, se
incluy¢ este conflicto tomando en cuenta la erosién provocada en las relaciones sos-
tenidas entre el Estado de México, el Distrito Federal y el gobierno federal, desde el
inicio de esta Administracién en 2000.
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incumplir el ejercicio de su atribucién sobre la industria contami-
nante en su jurisdiccion, y la acusacién del gobierno del estado de
Querétaro a la cNA por no hacer cumplir las normas oficiales y des-
cuidar los cuerpos de agua, cuyos indices de contaminacién habi-
an alcanzado cantidades que implicaban un riesgo potencial para
los usuarios.

Las denuncias entre gobiernos encabezados por el mismo par-
tido (Accién Nacional), como sucede en estos casos, podrian expli-
carse mejor a partir de la delimitacién de las responsabilidades
de cada agencia gubernamental y nivel de gobierno, exponien-
do ante el electorado los alcances de su gestién y distinguiendo
las atribuciones federales, estatales 0 municipales en materia de
saneamiento.

Pago de deuda por derechos de agua

El tercer tema de conflicto intergubernamental se origina a partir
de la negativa de un nivel de gobierno determinado a cumplir con
el pago respectivo por derechos de agua. En este caso se encontra-
ba el conflicto entre las autoridades del Distrito Federal y varias
dependencias federales, que se negaban a pagar importantes adeu-
dos utilizando la figura juridica de bienes publicos, para justificar
la exencién del pago.

También se incluyen los problemas causados por la negativa
de varios municipios del Estado de México a reconocer, y pagar
la deuda por derechos de agua potable a la Comisién Estatal de
Agua (cAEM). Se trata principalmente de municipios con gobier-
nos de extracciéon panista, que desconocen el monto real de su
adeudo y argumentan que dicha estrategia de cobro se sustenta
en un interés politico del gobierno estatal (Partido Revolucio-
nario Institucional).

Esta situacién, sin duda, es el resultado de una falta de preci-
sién en las reglas sobre derechos de agua que se refieren a la defi-
nicién de tarifas, asignacion de atribuciones de cobro, descuentos,
exenciones, etcétera. Esta ambigiiedad, ante el incremento de la
pluralidad, aumenta los incentivos para denunciar irregularidades
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en la gestién entre unidades de gobierno, e incluso abre la posibi-
lidad a los gobiernos de rechazar la responsabilidad sobre pasivos
de administraciones anteriores.

Compensacién ecoldgica por extraccién de agua

Por dltimo, se sefialan los puntos de tension entre actores guber-
namentales, originados a partir de una demanda de compensacion
ecolégica o econémica por dafios y perjuicios ocasionados por la
ejecucién de proyectos de extraccién de agua de acuiferos subte-
rraneos, en un territorio determinado.

En este caso se encontraron los conflictos siguientes: primero la
controversia constitucional interpuesta por el Estado de México
para demandar al gobierno del Distrito Federal por la extraccion
desproporcionada de agua, que esta generando dafios ambientales
en el territorio mexiquense; segundo, la toma de instalaciones rea-
lizada por la comunidad de San Pedro Atlapulco contra la decision
federal de otorgar la concesién del agua proveniente de sus manan-
tiales al municipio de Lerma, sin ningun tipo de compensacion
ambiental y tercero, el reclamo de los habitantes del municipio de
Romita en Guanajuato, por el aprovechamiento de pozos dentro de
esta jurisdiccion, que se utilizan para abastecer la demanda de agua
de la ciudad de Leon.

Si bien, los dos tltimos conflictos se originan por demandas
ciudadanas, su alcance compromete la participacion de las auto-
ridades gubernamentales locales, y las obliga a tomar una posi-
cién y negociar las decisiones ante las autoridades del gobierno
correspondiente.

El analisis realizado desde la perspectiva intergubernamental
identifica que la ambigliedad en la definicién de obligaciones y
atribuciones es una de las principales causas de estos conflictos, lo
que provoca el aplazamiento de las responsabilidades de cada nivel
de gobierno. Esta indefinicién, en un escenario de marcada rivali-
dad politica, es aprovechada por adversarios politicos para exhibir
las deficiencias en la gestion gubernamental. En este sentido, exis-
te el riesgo de que decisiones en materia de gestion integral del
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agua, que deberian considerar aspectos de eficiencia social y efica-
cia, queden sujetas a consideraciones y negociaciones que puedan
llegar a favorecer intereses diversos.

Sin duda, los puntos de mayor tensién durante el periodo estu-
diado, por las implicaciones sociales del problema y la intensidad
del conflicto, son las relaciones entre Guanajuato y Jalisco, asi
como las del Distrito Federal con el Estado de México. En ambos
casos se trata de problemas vinculados con los temas de distribu-
cién de agua, pero con alternativas de solucién diferentes.

En un segundo momento, se ubican los conflictos interguber-
namentales en materia de saneamiento, en los que las principales
lineas de accién deben dirigirse hacia una mejor distribucion de
responsabilidades y mecanismos mads eficaces, para hacer cumplir
las normas entre los principales agentes de contaminacién (indus-
trial, agricola y urbano).

Por dltimo, los problemas causados por la magnitud de endeu-
damiento de los municipios y organismos operadores de agua
son, sin duda, problemas cuyo origen se encuentra en una impre-
cisién del marco institucional en materia de derechos de agua a
escala federal, estatal y municipal. El principal reto en este sentido
es modificar el marco institucional para alinear los intereses politi-
cos con los objetivos de eficiencia en la gestion del agua, e incre-
mentar sus capacidades de respuesta y los mecanismos de rendicién
de cuentas.

El aumento en la pluralidad y la competencia politica son facto-
res que elevan la rendicién de cuentas, debido a la vigilancia que se
genera entre actores politicos (Crespo, 2001). Sin embargo, tratan-
dose de la gestién del recurso agua, en donde es necesaria la con-
currencia de los tres niveles de gobierno, es esencial evitar que la
rivalidad politica conduzca a enfrentamientos abiertos, que entor-
pecerian acuerdos sobre acciones conjuntas entre unidades de
gobierno diferentes. Es de suma importancia crear mecanismos
de coordinacién e incentivos para la cooperacion entre actores
gubernamentales. Algunos instrumentos que fortalecerian el cum-
plimiento de los compromisos contraidos entre gobiernos son los
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fideicomisos, fondos compartidos, convenios de desarrollo, plane-
acién multianual, entre otros.

Movimientos de protesta social, 1996-2002

Los movimientos de protesta ocurridos durante el periodo de estu-
dio, estan ubicados de acuerdo con las definiciones sefaladas. Esta
clasificacion arrojé 153 noticias sobre 72 conflictos ocurridos en
la cuenca. El propésito de esta seccién es identificar en qué muni-
cipios se registraron dichos movimientos, y cudles son las princi-
pales demandas de los habitantes. Con este ejercicio, se estimé que
hubo movimientos en 20 por ciento (39) de los municipios de la
cuenca.?3

Grafica 3

Principales causas de conflictos de agua
Cuenca Lerma-Chapala, 1996-2002

Distribucién
Escasez
Contaminacion
Infraestructura
Precio
Desperdicio
Concesion
Deuda

Fuente: INE. Elaboracién propia, con informacién obtenida de periédicos
de circulacién nacional, 1996-2002.

23 Para hacer el célculo se tomé en cuenta a los 204 municipios que tocan la
cuenca en cualquier proporcion.
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La grafica 3 muestra los principales motivos de los 72 conflic-
tos que han derivado en movimientos de protesta, en contra de
autoridades gubernamentales. En primer lugar, se encuentra la con-
taminacion de cuerpos de agua y del agua potable que llega a la
toma domiciliaria; en segundo, los problemas relacionados con
la distribucién y las formulas de asignacion del agua entre actores y

en tercer lugar, los problemas de escasez,2* con mayor intensi-
dad en los meses de sequia. Como era natural, la cantidad de noti-
cias sobre infraestructura no result6 ser tan grande tratandose de
una regién altamente urbanizada, en donde mas de 90 por ciento
de los habitantes cuenta con servicios de agua potable y drenaje.
Sélo se registran seis casos de movimientos de protesta contra
politicas de precio sobre servicios de agua en el periodo de estu-

dio,25 lo que puede explicarse por la escasa popularidad que tie-
nen las politicas de precio basadas en los principios “el que gasta
paga” y “el que contamina paga”. Existe una gran tendencia por
parte de candidatos a presidencias municipales a utilizar la reduc-
cién o el mantenimiento de tarifas de agua como oferta politica en
las campanas electorales, lo que afecta directamente la eficiencia y
el desemperio futuro de los sistemas de operacién de agua potable,
en términos de cantidad y cobertura del servicio.

El mapa 2 registra los conflictos por municipio en la Cuenca
Lerma-Chapala. Hay una coincidencia entre las areas de conflicto y
el corredor de los principales centros urbanos de la cuenca, empie-
za con la zona metropolitana de Toluca en su parte alta y sigue con
las ciudades de Querétaro, Salamanca, Irapuato, Celaya, Acambaro,
Guanajuato, Le6n, Ocotlan, Chapala y Morelia.

24 Se refiere a los problemas relacionados con el abasto regular de agua en colo-
nias que cuentan con el servicio de agua potable, pero que, por alguna razén, deja de
ser suminstrado.

25 Los conflictos por incremento de precios se registraron en las delegaciones
Cuajimalpa de Morelos y Magdalena Contreras en el Distrito Federal; en el municipio
de Naucalpan de Judrez, Estado de México; en Salamanca e Irapuato en Guanajuato y
en Querétaro, Querétaro.
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Para identificar las condiciones socioeconémicas de los muni-
cipios en donde se registraron movimientos, se analizo la correla-
cion resultante entre la ocurrencia de movimientos de protesta
como variable independiente y la poblacion, viviendas con servi-
cios y poblacién econémicamente activa (PEA), ocupada en secto-
res primario y secundario como otras variables. Esta coincidencia
espacial se corrobor6 al resultar significativa la correlaciéon inversa
entre la ocurrencia de movimientos de protesta y el indice de mar-
ginacion. Asimismo, la correlacion con las variables de poblacion,
viviendas con servicios y poblaciéon ocupada en los sectores secun-
dario y terciario resulté positiva. Lo anterior indica que los muni-
cipios con menores condiciones de marginacién presentan un
registro mayor de movilizaciones sociales.

Cuadro 2

Correlacion entre variables

Ocurrencia de
Variable dependiente movimientos de protesta
Variable independiente

Poblacién 0.478"
fndice de marginacién -0.418™
Ingresos municipales 0.483*
Numero efectivo de partidos 0.118
Poblacién ocupada en industria

y servicios 0.391%*

kk .z . . . .
La correlacién es significativa al nivel 0.01.

Las graficas 4 y 5 muestran que el mayor ntimero de moviliza-
ciones sociales en los 204 municipios de la Cuenca Lerma-Chapa-
la han sido en los de ingresos mas altos, de mayor poblacién, con
menor indice de marginacién y con mayores porcentajes de la PeA
ocupada en los sectores industrial y de servicios.
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Todo lo anterior sugiere que la poblacién de los municipios mas
urbanizados y con menores condiciones de marginacién demanda,
de manera directa, mayor cobertura y mejores servicios publicos a las
autoridades gubernamentales correspondientes.

Esta relacion entre movimientos de protesta y municipios urba-
nos podria ser también un indicador importante para suponer que
los municipios con mayor poblacién son preferidos por los empre-
sarios politicos. La rentabilidad que les puede generar el manejo de los
asuntos publicos, relacionados con la gestion del agua, es mas alta,
especialmente en periodos de elecciones locales y tratandose de
zonas urbanas de alta marginacién, en donde los servicios son
insuficientes, restringidos y de baja calidad.

Grafica 4

Municipios con registro de conflictos en la
Cuenca Lerma-Chapala, 1996-2002
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Finalmente, es importante sefialar que, si bien esta identificada
la coincidencia de estas variables con la ocurrencia de movimien-
tos de protesta, no ha sido posible identificar estadisticamente una
variable capaz de explicar la no ocurrencia de los movimientos de

protesta en condiciones similares2® o de mayor marginacién. En
este sentido, dados los resultados de este estudio, no es convenien-
te sugerir de manera concluyente variables determinantes, que
expliquen con precision estadistica la probabilidad de ocurrencia de
los movimientos de protesta relacionados con demandas sobre las
politicas publicas o la gestién del agua.

Conclusiones

La Cuenca Lerma-Chapala ha sido testigo de multiples conflictos
que no han podido encontrar una solucién definitiva, en los Glti-
mos afios. Ni las inversiones millonarias realizadas por el gobierno
federal en obra putblica, que promueven el financiamiento conjun-
to, ni los modelos de politica adaptados en contextos internacio-
nales (por ejemplo bancos de agua), han resuelto del todo los
problemas de esta cuenca. La tension puede aumentar ante cam-
bios en la fluctuacién natural del ciclo hidrolégico. La confronta-
cién principal entre los usuarios agricolas y el lago de Chapala
como usuario ambiental, asi como la competencia entre los usos
urbano, industrial y agricola aiin permanecen latentes revelando la
ausencia de una relacién articuladora entre la gestién del agua y la
ambiental, y los procesos socioecondmicos en México.

26 B México, 1o existe informacién sistematizada relacionada con la gestion del
agua a escala municipal. En el andlisis se utilizaron variables como el indice efectivo
de partidos politicos, cuerpos de agua, capacidad financiera y periodo electoral, sin
obtener resultados significativos. Posiblemente esto se deba a que el ntimero de muni-
cipios observados, con registro de conflictos, y la cantidad de problemas por munici-
pio son muy bajos, para hacer una inferencia vilida en términos de variables
explicativas.
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La implementacién de un programa de manejo integrado de
cuenca llevaria implicita la necesidad de que cada estado y munici-
pio que la integra asumiera su responsabilidad ambiental, desde su
ubicacién por zona funcional y empatara sus programas locales
relacionados con los recursos suelo, vegetacién y agua, con las
necesidades propias de la cuenca. Para ello, resulta util ubicar los
puntos de tensién que existen en la unidad territorial, a fin de
conocer su naturaleza y los intereses de los actores, antes de que
éstos irrumpan en el escenario poniendo en riesgo la gobernabi-
lidad de la regién.

Actuar de manera coordinada, sujetandose a un plan regional,
implica ceder un espacio en el ejercicio del poder. Asumir este
costo tendria sentido s6lo en la medida en que los actores recibie-
ran los beneficios de un sistema de gestién eficiente y eficaz, que
contribuyera a asegurar la gobernabilidad y mantener la estabili-
dad politica.

El presente estudio identifica los principales conflictos en la
cuenca, y advierte sobre las deficiencias en el modelo de gestion
en materia de agua: distribucién y saneamiento. Si bien la infor-
macién aqui presentada puede incurrir en sesgos por provenir
unicamente de periddicos nacionales, ha sido de gran utilidad para
conocer puntos de tension predominantes entre los actores de la
cuenca, para clasificarlos en términos de lugar, motivo y actores.

El conocimiento de este escenario y su andlisis nos lleva a defi-
nir las recomendaciones siguientes sobre lineas de accién guberna-
mental, que deben ser previstas en los programas correspondientes:

Desde la perspectiva de las relaciones intergubernamentales,
este trabajo identifica como temas centrales en torno al agua los
siguientes:

e Trabajar en mecanismos solidos2” que incentiven la cooperacin de los actores
gubernamentales a mediano y largo plazo. Este estudio muestra que ante

27 Fideicomisos, fondos compartidos, inversiones conjuntas definidas en pro-
yectos multianuales, convenios de desarrollo, etcétera. Un ejemplo ilustrativo de
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un incremento de la pluralidad, las relaciones interguberna-
mentales adquieren una dindmica muy diferente a la anterior,
basada en un sistema de partido hegemoénico. La vigilancia deri-
vada de la rivalidad politica en un sistema democratico aumen-
ta la rendicion de cuentas pero, en materias concurrentes, Como
en el caso del agua, puede ir en detrimento de la disposicién a
cooperar, como ha sucedido entre el Estado de México, el Dis-
trito Federal y el gobierno federal.

*  Promover la precision y delimitacion de las atribuciones y obligaciones de cada
nivel de gobierno. Al definir tareas y responsables, el ciudadano
puede premiar o sancionar con su voto los resultados de la ges-
tién de cada nivel de gobierno. Lo anterior, paralelo al fortaleci-
miento de la educaciéon ambiental para asegurar una
participacién ciudadana consciente, podria favorecer las condi-
ciones para una gestiéon mas eficiente de los organismos muni-
cipales operadores del agua. Los gobiernos municipales,
especialmente, se encuentran “limitados” para trasladar el costo
real de los servicios de agua potable, drenaje y saneamiento a los
ciudadanos, por el costo politico que esto implica (como ha
sucedido en el caso de Salamanca). Una situacién de adminis-
tracion deficitaria sélo puede derivar en dos posibilidades: se
impulsan formas innovadoras que permitan un manejo mas
eficiente de los recursos publicos (lo cual resulta dificil en el
contexto de la gestién del agua a escala municipal) o el subsi-
dio publico se mantendra en crecimiento constante en detri-
mento de la cobertura y calidad de estos servicios. Guanajuato
y el Estado de México deben atender con mayor urgencia este
tipo de problemas.

*  Atender de manera estratégica un aprovechamiento sustentable de los acuiferos
subterrdneos. Esta investigacion sefiala que la mayoria de las movi-
lizaciones sociales suceden en zonas urbanas a causa de la baja

este tipo de mecanismos que favorecen la cooperacién de los gobiernos munici-
pales es el Programa de Devolucién de Derechos de Agua, que incentiva la coin-
version en proyectos de infraestructura para saneamiento.
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calidad del agua, la contaminacién y el acceso irregular al recur-
so. Una recomendacién que se deriva de estos resultados es ase-
gurar la cantidad y la calidad de las fuentes de agua, que
abastecen a los sectores industrial y de servicios. Especialmente
por las implicaciones sociales que se derivarian de la falta del
abastecimiento del recurso (empleo, derrama econémica,
mayor facilidad de organizacién en poblaciones urbanas), las
cuales favorecerian la emergencia de conflictos sociales.

El proceso de transicion de un modelo de gestion que va del
gobierno del agua (unilateral) hacia la gobernabilidad (apertura y
descentralizacién-control democratico de los organos de deci-
sién), ha tenido consecuencias importantes que han afectado el sta-
tus quo de los actores. Estos cambios pueden observarse en el ambito
nacional, en las reformas a la Ley de Aguas Nacionales y en el Pro-
grama de Devolucién de Derechos de Agua y, concretamente en la
Cuenca Lerma-Chapala, a lo largo del proceso para alcanzar el con-
venio de distribucién de aguas superficiales. Finalmente, la aper-
tura en los espacios formales de participacién para usuarios y
representantes de la sociedad, asi como el fortalecimiento de las
organizaciones de usuarios, han logrado balancear el poder de
decisién entre el organismo central y los actores regionales.

Por otro lado, si bien esta evidencia no es suficiente para afir-
mar que ante el incremento de la pluralidad politica se eleva la efi-
ciencia y eficacia de las autoridades responsables de la gestion del
agua, si nos da cuenta de que la alternancia mejora el funciona-
miento de los mecanismos municipales, estatales y federales de
rendicion de cuentas.

Asi, este modelo de gestion, adaptado a condiciones politicas
diferentes, obliga a la formalizacién de un espacio de negociacién
en materia de gestion del agua, en el cual se expresen los distintos
intereses involucrados: usuarios urbanos, agricolas, industriales,
organizaciones ambientalistas, funcionarios ptblicos electos y no
electos, etcétera.

El principal reto para el sistema de gestion del agua en esta
cuenca, desde el punto de vista politico, es adquirir la capacidad
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de moverse entre las decisiones técnicas necesarias y socialmente
posibles, para alcanzar y mantener un equilibrio ambiental, y con-
certar esquemas de cooperacién para implementar politicas publi-
cas, especialmente en materia ambiental, de saneamiento y manejo
de residuos solidos.

Recibido en mayo de 2005
Revisado en julio de 2005
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