N

N
N

HAL

open science

La idea de régimen en los conflictos por el agua en
México

Lorena Torres Bernardino

» To cite this version:

Lorena Torres Bernardino. La idea de régimen en los conflictos por el agua en México. El Estudio del
Agua en México: nuevas perspectivas tedrico-metodoldgicas, 1, Instituto de Investigaciones Sociales-

Universidad Nacional Auténoma de México, pp.237-267, 2019, 978-607-30-1605-6. hal-02170326

HAL Id: hal-02170326
https://hal.science/hal-02170326

Submitted on 14 Dec 2021

HAL is a multi-disciplinary open access
archive for the deposit and dissemination of sci-
entific research documents, whether they are pub-
lished or not. The documents may come from
teaching and research institutions in France or
abroad, or from public or private research centers.

L’archive ouverte pluridisciplinaire HAL, est
destinée au dépot et a la diffusion de documents
scientifiques de niveau recherche, publiés ou non,
émanant des établissements d’enseignement et de
recherche francais ou étrangers, des laboratoires
publics ou privés.


https://hal.science/hal-02170326
https://hal.archives-ouvertes.fr

El estudio del agua en México.
Nuevas perspectivas tedrico-metodologicas






El estudio del agua en Mexico.
Nuevas perspectivas
tedrico-metodologicas

Manuel Perlé Cohen

Itzkuauhtli Zamora Saenz

(Coordinadores)

Instituto de Investigaciones Sociales
Universidad Nacional Autonoma de México
México, 2019



4 N

Catalogacion en la publicacién UNAM. Direccién General de Bibliotecas
Nombres: Perl6 Cohen, Manuel, editor. | Zamora Saenz, Itzkuauhtli, editor.
Titulo: El estudio del agua en México : nuevas perspectivas tedérico-metodo-
logicas / Manuel Perld Cohen, Itzkuauhtli Zamora Saenz (Coordinadores).
Descripcién: Primera edicién. | México : Universidad Nacional Auténoma de
México, Instituto de Investigaciones Sociales, 2019.

Identificadores: LIBRUNAM 2038269 | ISBN 9786073016056.

Temas: Abastecimiento de agua - Politica gubernamental - México. | Abaste-
cimiento de agua - Aspectos sociales - México. | Utilizacién del agua - Ciudad
de México. | Desarrollo de recursos hidrolégicos - Ciudad de México.

LCC HD1696.M6.E767 2019 | DDC 333.9100972—dc23

\_ J

Este libro fue sometido a un proceso de dictaminacién por académicos externos
al Instituto de Investigaciones Sociales de la Universidad Nacional Auténoma
de México, de acuerdo con las normas establecidas por el Consejo Editorial de
Libros del Instituto.

Los derechos exclusivos de la edicion quedan reservados para todos los paises de
habla hispana. Prohibida la reproduccion parcial o total, por cualquier medio, sin
el consentimiento por escrito del legitimo titular de los derechos.

Primera edicién: 2019

D.R.© 2019, Universidad Nacional Auténoma de México

Instituto de Investigaciones Sociales

Ciudad Universitaria, C.P. 04510, Ciudad de México

Coordinacion editorial: Virginia Careaga Covarrubias

Cuidado de la edicion: Adriana Guadarrama Olivera

Diserio de portada y tratamiento de imagenes: Cynthia Trigos Suzan

Impreso y hecho en México

ISBN: 978-607-30-1605-6



Indice

7 Introduccién

23 Capitulon
Reforma y autonomizacion del campo de la politica
hidraulica en México (1976-1994)
Arsenio Gonzdlez Reynoso

53  Capitulo2
La jurisdiccion de las aguas nacionales y el caso de las aguas
estatales del rio Sonora (1911-1960)
Nicolds Pineda Pablos

83  Capitulo3
Factores que determinan la toma de decisiones en la gestion
delagua en la Ciudad de México
Fabiola S. Sosa-Rodriguez

17 Capitulog4
Propuesta metodologica para estudiar los sistemas de
informacion en los organismos operadores de agua potable
Nayeli Beltrdn Reyna

151 Capitulos

El estudio del acceso al agua a través de |a construccion
de la ciudadania
Juana Amalia Salgado Lopez

5



183

237

267

309

347

389

Capitulo 6

El analisis de redes sociales en conflictos hidricos.
Propuestas y alcances

Itzkuauhtli Zamora Saenz

Capitulo7
La idea de régimen en los conflictos por el agua en México
Lorena Torres Bernardino

Capitulo 8

Analisis de ciclo de vida del ciclo urbano del agua
Leonor Patricia Gtiereca, Alejandro Frias Villegas
y Maribel Garcia Sdnchez

Capitulog

:Se puede transformar el Sistema Hidraulico de la
Ciudad de México?

Manuel Perlé Cohen

Capitulo1o

Analisis de casos para la implementacion de estrategias de
Diseno Urbano Sensible al Agua en la Cuenca de México
Loreta Castro Requera Mancera e Yvonne Labiaga Peschard

Conclusiones generales



La idea de régimen en los conflictos por
el agua en México

Lorena Torres Bernardino’
INTRODUCCION

Existen limitaciones a nivel global y local para lograr un manejo
sostenible del agua, tales como el crecimiento de la poblacion y de
los patrones de consumo; el desarrollo inadecuado de obras de in-
fraestructura; la ausencia de politicas integrales, articuladas con las
politicas de ordenamiento y planificacion territorial; el alto numero
de instituciones responsables del manejo del agua, y la falta de meca-
nismos que permitan incorporar la participacion de todos los usuarios
en el manejo delrecurso a escalalocal e internacional, entre otros. Sin
embargo, es necesario analizar los problemas alrededor de la gestion
del agua yendo mas alla de los analisis formales de las instituciones,
y considerar los conflictos, movilizaciones y controversias en torno al
manejo del agua, asi como también los discursos globales que muchas
veces determinan los grados de responsabilidad y accion local.
Lacrisisdel agua es la faceta mas penetrante, aguda e invisible de
la devastacién ecolégica de la Tierra (Shiva, 2004). Se documentaba
en 1998 que 28 paises experimentaban tension o escasez hidrica y se
preveia que esa cifra aumentaria a 56 paises en 2025; lo cierto es que
actualmente son 33 paises documentados que ya enfrentan estrés
hidrico, ubicando a México en el limite, con el numero 34, detras de

* Laboratorio Triangle-UmR 5206, Francia.
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Tunez. En América Latina los paises con mayor estrés son Peru, Chile
y México. Asi, cuando el agua trasciende los limites municipales
o estatales establecidos territorialmente, pueden surgir conflictos
debido a las “fronteras” institucionales marcadas, a lo cual se ariade
la escasez hidrica de determinados territorios.

El estudio de los conflictos por el agua requiere de un analisis
socioambiental que dé cuenta de un innovador abordaje en torno a
los casos y que permita avanzar hacia investigaciones de caracter
prospectivo y propositivo. En este sentido, el agua en la nocion de
medioambiente es de origen social, ya que existe un papel decisivo de
los actores sociales en la intencién de los cambios, al mismo tiempo
que la planeacion de las politicas publicas muestra la debilidad de la
cooperacion entre el Estado y los actores sociales.

Hasta aqui, hemos trazado una linea conceptual que nos lleva
a repensar el agua en su caracter sociopolitico, ya que se asume al
agua como fuente de conflictos cuando, por ejemplo, se crean in-
fraestructuras para abastecer a un sector productivo, para realizar
untrasvase a otra cuenca o una presa para la produccion de energia.
Estos aspectos técnicos rebasan la simple escala de su concepcion
como obra hidraulica y se posicionan en los impactos sociales que
generan, como pueden ser desplazamientos y transformaciones en el
territorio. Por esto, visualizar el conjunto de aspectos que rodean a la
gestion del agua en México resulta particularmente importante, para
determinar la viabilidad de las acciones emprendidas desde varios
sectores sociales (organizaciones de la sociedad civil, productores, co-
munidades, usuarios del agua), asi como de las instituciones publicas.

Considerarlaimportancia del régimen como categoria de analisis
en los conflictos por el agua, no sélo implica mostrar un desglose de
los fundamentos normativos del agua, sino que un proposito de este
capitulo es mostrar la idea de régimen desde su acepcion original
proveniente de la idea de gobierno. Como un tema de interés de este
capitulo nosreferiremos al gobierno del agua como el conjunto de las
acciones, instituciones, actores y politicas encargadas de determinar,
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negociar e implementar los procesos mas efectivos de gestion de los
recursos hidricos.

Entonces asumimos que el conflicto y el régimen se encuentran
entre los elementos del cambio sociopolitico de un Estado (Tilly y
Tarrow, 2015). Especificamente, las principales causas de este cambio
se pueden observar en tres categorias: una conexion entre la reivindi-
cacion yla organizacion social, por ejemplo cuando una comunidad
es afectada por la construccién de un trasvase o una presa y se or-
ganizan para generar una oposicion; la creacion acumulativa de un
sistema de signos generados por el conflicto mismo, por ejemplo las
practicas legales o de movilizacion social que los actores previamen-
te han construido e implementado para la defensa de su territorio
ante otros conflictos; esto es muy claro verlo con la acumulacion de
conflictos por el agua en México, desde el Acueducto Independen-
cia y la reivindicacion del pueblo yaqui, hasta la permanencia del
conflicto por la presa El Zapotillo, la presa La Parota o el proyecto
de presa en el rio Usumacinta, y el funcionamiento de un régimen,
donde las representaciones (estables, tolerables y prohibidas) crean
amenazas y sanciones sobre aquellos que cambian las dinamicas de
un territorio. Por ejemplo, cuando las mujeres mazahuas generaron
una movilizacién en defensa de lo que ellas atribuian como “su
agua’enla cuenca Cutzamala, esto en el contexto de unrégimen que
previamente cuenta con mecanismos que atribuyen la explotacion
de recursos hidricos al interés general. Esta tension entre el régimen,
las reivindicaciones y los instrumentos establecidos, evidencian el
surgimiento del conflicto por el agua.

Si bien la idea de régimen que desarrollamos también considera
a las instituciones y sus aspectos legales. El Régimen es el tejido de
relaciones regulares entre el Estado, los actores politicos establecidos,
sus rivales y adversarios, y ciertos actores exteriores, notablemente
los otros Estados (Tilly y Tarrow, 2015: 93). El texto ahonda en el peso
de los actores constituidos en coaliciones a partir de instrumentos
que desafian los esquemas tradicionalmente democraticos. Asi, el
objetivo del capitulo es delinear y sustentar una metodologia para el
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analisis sociopolitico del agua, a partir de la nocién del régimen y las
coaliciones hidricas, evidenciando “el regreso del Estado” como parte
de los discursos de movilizacion enlos conflictos por el agua. Para esto,
el capitulo se estructura en cuatro ideas generales: conflictos por el
agua: coaliciones e instituciones; la idea de régimen en los conflictos
por el agua; analisis de la gobernanza hidrica, y los conflictos por el
aguay la sociedad civil en el regreso del Estado.

El primer apartado conceptualizara los conflictos por el agua
como parte de los conflictos socioambientales, y profundizara en
como éstos generan coaliciones de actores para la movilizacion de
recursos (humanos, financieros, territoriales), todo esto constituido en
una red de politica y el alcance de las instituciones e ideas inmersas
en las politicas hidricas®. El segundo apartado dara los elementos
para construir una metodologia de analisis de los conflictos por el
agua a partir de la idea de régimen y la formacion de coaliciones.
Posteriormente, en el tema tres, se revisara el concepto de gobernanza
como parte constitutiva de la idea de Régimen, sobre todo por su
caracter relacional de los actores, y el cuarto apartado cuestionara el
término de sociedad civil, y su papel en la gestion del agua, a partir
de lareflexion escueta del concepto de Estado y democracia. Estable-
ciendo como hipdtesis, que los actores inmersos en un conflicto por el
agua han comenzado a generar un discurso que reclama “el regreso
del Estado” como procurador de multiples derechos en torno al agua.

CONFLICTOS POR EL AGUA: COALICIONES E INSTITUCIONES

El conflicto es un constructor de normas y pertenece a los factores de
cambio social. El agua, por ser a la vez un tema de disputa, de accion

' Lasredes de politica se refieren a un conjunto de relaciones relativamente estables
entre actores publicosy privados, que desean influir en el proceso de elaboracién de una
politica publica. Este concepto fue creado a partir de diferentes corrientes, como son la
teoria interorganizacional, los subsistemasy las comunidades politicas. Al considerar las
relaciones de poder desde la perspectiva de las redes, es posible conciliar en una misma
categoria la toma de decisiones bajo esquemas verticales y horizontales.
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publica y de construccion multinivel de legitimidad para los actores,
se presta al analisis politico. Se trata de un tema hibrido en términos
dela accion publica, que reagrupa también esquemas de gestion terri-
torial del recurso hidrico, asi comolas intervenciones reglamentarias
clasicas de la politica de manejo del agua (Lascoumes y Le Bourhis,
1996). Sin embargo, Lascoumes (2004) advierte que es necesario un
analisis de los poderes y de los valores que subyacen en el comporta-
miento de los actores en el proceso de conflicto.

Para Alain Touraine (2015) el conflicto constituye y organiza al
actor, ya que percibe al conflicto como un actor colectivo consciente
de lo que esta en juego en las movilizaciones. En este sentido, la
identidad de los actores se construye en el proceso del conflicto. Pero
mas alla de las nociones esencialistas de identidad, partimos de la
asimilacion de los procesos de transculturalidad entendidos como
intersecciones, interferencias y transformaciones complejas de los
sistemas simbdlicos en un espacio (local, regional, global). Las coali-
ciones en un conflicto por el agua ponen en cuestionamiento lo local
y lo global como elementos complementarios. De esta manera, no
sololas estructuras globales influyen en el micronivel de lolocal, sino
que los actores locales también participan en las transformaciones
de las constelaciones globales (Robertson, 2012). Y se observa que los
actores locales se apropian de tecnologias y simbolos que circulan
globalmente para negociar los usos del agua.

Conceptualizacion de conflicto por el agua

El sector del agua ha sufrido profundos cambios institucionales,
economicos y politicos, sobre todo durante los ultimos 40 anos. La
infraestructura hidraulica fue un factor esencial del desarrollo de
las ciudades, donde los organismos internacionales han sustentado
la premisa de las inversiones privadas en los sectores de regeneracion
urbana, abriendo el camino a empresas transnacionales en el
manejo de los servicios urbanos, especialmente de agua, energia
y transporte. Sin embargo, en el sector del agua esta situacion ha
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generado multiples problemas, entre ellos la paulatina privatizacion
del sector, cuyo proceso se puede reflexionar a partir de la puesta en
marcha del Consenso de Washington (Lorrain y Poupeau, 2016: 3),
donde las politicas desplegadas comenzaron a ser impugnadas por los
movimientos antiglobalistas, que han considerado al sector del agua
como el ejemplo principal de una agenda neoliberal para desmontar
los servicios publicos. Pero también el numero de conflictos en torno
a los servicios del agua han aumentado, a pesar de la variedad de
casos de remunicipalizacion, los cuales fallaron al no producir los
resultados econémicos y sociales que se esperaban de eficientizacion
y transparencia de las actividades publicas en la gestion social del
agua. Un caso emblematico es la guerra por el agua en Cochabamba,
Bolivia (Lorrain y Poupeau, 2016).

Asi, el conflicto ambiental es publico porque su argumento es parte
de las narraciones contemporaneas y es tomado por una minoria terri-
torial o asociativa en situacion de exigencia colectiva. En un conflicto
publico, el discurso oculta las motivaciones e intereses de diferentes
actores. El conflicto subraya el analisis de los discursos e identifica la
adaptabilidad de las causas defendidas (Mollard, 2016). En este sentido,
los contflictos por el agua son procesos de interaccién en torno a uno
o mas aspectos de la manera en que se gestiona, accede o se usan
los recursos hidricos. Son resultado de los dilemas que enfrentan los
actoresy por tanto son parte de la dinamica de todo sistema social en
los procesos de apertura de las politicas publicas del agua.

Se postula que los dispositivos de gestion del agua y sus instru-
mentos (contratos delos servicios, determinacién del precio del agua,
infraestructuras, etcétera) son retos que cristalizan los conflictos y
producen alianzas en torno a las preferencias relativas a las politicas
manejadas. Estos retos son recurrentes (por ejemplo, un contrato de
concesién del servicio), y evolucionan segun las temporalidades técni-
cas, politicas, sociales, pero también consideran otras variables como
elacuerdo sobre el cambio climatico olos referentes de la urbanizacion
(Massardier et al, 2014).
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Coaliciones en torno a los conflictos por el agua

Elestudio de las politicas del agua en el contexto de transicion ecologi-
cano puede limitarse al analisis de la gestion técnica del recurso; éste
debe cuestionar los procesos de conflicto ylas condiciones sociales de
apropiacion de nuevos datos ambientales (Massardier et al, 2014). Los
conflictos ylasluchas son visibles en las oposiciones entre coaliciones
en competencia sobre una misma problematica o tema, tal como lo
sugiere el modelo de Advocacy Coalition Framework (AcF) (Sabatier y
Jenkins-Smith, 1993).

La nocidn de coaliciones multinivel permite desarrollar analisis
cualitativos y cuantitativos de la agrupacion de actores sociales y
de actores institucionales movilizados por el mismo reto de politica
publica del agua. Elenfoque multinivel se deriva de los analisis locales
eneltejido de causalidades mas vastas, o a nivel macro con el analisis
de régimen internacional (Mollard, 2012).

Son multiples los casos donde la permanencia y la resolucion de un
conflicto ha conducido a la formaciéon de redes de politica, donde sus
actores se han aliado en coaliciones. Son casos emblematicos: el con-
flicto por la presa El Zapotillo; el conflicto por el trasvase del Sistema
Cutzamala; los conflictos derivados de la presa Yuribia en Veracruz;
laresistencia de los trece pueblos en Morelos, o el Proyecto Monterrey
vI, entre muchos otros en México. Como ejemplo de un conflicto mas
largo donde se formaron visibles coaliciones, retomo el derivado de la
construccién de la presa El Zapotillo (véase figura 1). En este conflicto
la relacion entre actores ha permitido generar una resistencia con
resultados efectivos, ya que han logrado parar el funcionamiento de
la presa a pesar de los variados instrumentos legales que el gobierno
estatal de Jalisco y el gobierno federal han implementado.?

En el sociograma presentado a continuacién (figura 1) se notan las
relaciones de los actores inmersos en el conflicto hidrico derivado de

2No es objetivo de este capitulo ahondar en el conflicto de la presa El Zapotillo, sin
embargo, recomendamos revisar los textos de Mollard y Torres (2017) al respecto.
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la construccion de la presa El Zapotillo3 Este tipo de grafica se utiliza
ampliamente para el analisis de coaliciones, ya que podemos observar
cémo los distintos actores se relacionan a partir de sus intereses (gra-
ficamente marcados por colores y espesor de las figuras). Por ejemplo,
en este sociograma observamos como los actores mas importantes
serelacionan entre ellos e intercambian informacién (esferas verdes);
este tipo de analisis en un primer momento nos arroja que los actores
mas importantes no necesariamente son los que tienen poder de
decision y de cambio en la politica del agua.

Figura
Ejemplo de red de coaliciones en un conflicto por el agua
(presa El Zapotillo)

Social media network connections

—— S m—— = |

Entgue Enciso

Oos Reportros

% Famila duatez, P8 Rivera Crversiaces
S S

N,
1 T\
b ‘\\04— - 3
3 pivetee, G A
Ochoa N

[N ONGs ZMG 1 #” Enrique Romo
@ \ 1 N e 1, 3
N [ \ A e 4 \
‘\ N \\ N | A‘( #*  Aejendro Lopez
L 1 3
1 \ \ 2 ok e f 6.
Anahi Copity ~\. Yer e\ Sai k) N Jose Antonio Gémez
2 ~\ \} Mario Lopez, ™ il (1]
Ramiez Ve
L
s Qg .
onina arinezt \ 1'% 1 2-&_ - 2
S "\ ¥ LEES
B \ AT & Aooves
e Y X - I
Comunigad Temaca ~ */~
| 2 h Sabics ~A Sy 1
04 . I
ot dos. -
wos aboga Gusdalupe Bignozs™ oy, HUOSAUSENTES 1N, o~ ’, “Maria Gonzélez H
y Claudia Gomez \, [P A Valencia 1
~ A= Sep= &
-7 R4 q
N \
/‘\ et A7 :
X . 7N
~ - /
AdlalConid™ ~m& PPl
A 3
\ @iniel Vilagomez” ~
Maria Cong I
1

Agustin del Castilo
GOBIERNO DEL
ESTADO

FPDTA _ Padre Gabriel MUNICIPIO
# Espinoza Ifiguez CANADAS

DIOCESIS GDL

Created with NodeXL from the Social Foundation )

Fuente: Elaborado en el marco del Proyecto Bluegrass “Luchas por el oro azul”. Agencia
Nacional de Investigacion en Francia (ANR por sus siglas en francés), 2014-2017.

3Estainvestigacion forma parte del trabajo realizado en el marco del Proyecto Blue-
grass “Luchas por el oro azul 2014-2017".
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Para la comprension de poderes en los diferentes niveles de un con-
flicto, hay un ultimo mecanismo en el marco de la gobernanza. Este
mecanismo y la metodologia se inscriben en la voluntad de relacionar
el proceso de construccion de una politica publica del agua con el régi-
men, lo cual también aclara la relacion entre régimen y gobernanza.
La mayor parte de los analisis comparativos de regimenes politicos
queda al nivel de las instituciones por el agua, o bien la comparacion
se establece sobre los mecanismos sociales sin que la gobernanza sea
objeto de comparacion.

Lasrelaciones entre actores institucionales y organizaciones enlas
que su jurisdiccion se encuentra superpuesta desde la escala nacional
—e internacional- a la escala local, se denominan gobernanza mul-
tinivel (Marks, 1993). Estas relaciones pueden describirse como una
red de interacciones en términos de convergencias y divergencias,
acuerdos y desacuerdos, conflictos y alianzas, que van a determinar
los parametros de implementacion de una politica. El analisis de
gobernanza multinivel implica comprender como organizaciones
gubernamentales y no gubernamentales articulan sus intereses alo
largo del ciclo de politicas (Primmer, 2011).

Ideas, instituciones e intereses en las politicas hidricas

Un enfoque también importante para el analisis de los conflictos
por el agua, en términos de su gobernanza, es el enfoque de las tres
i, el cual se asume como una primera aproximacion al analisis del
Estado en accion y considera también la relevancia de las coaliciones
(véase cuadro 1). Asi, al posicionar un problema hidrico en términos
de intereses, se trata de identificar qué actores son mas pertinentes
en el asunto observado, al mismo tiempo que se insiste sobre ciertas
dinamicas como las logicas de la accién colectiva;4 las estrategias

4 Accion colectiva se entiende como el esfuerzo que realizan dos o mas actores para
actuar conjuntamente en la bisqueda de un determinado resultado que se considera
deseable paratodos. Esta teoria trata de determinar los resultados colectivos en términos
de las motivaciones individuales. La accién colectiva y las instituciones se relacionan
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desplegadas por los actores en funcion de conflictos eventuales o de
posible cooperacion, y las consecuencias de las anticipaciones hechas
porlosindividuos o por las organizaciones implicadas en la accion pu-
blica del aguas Deigual forma se concentra en las cuestiones relativas
alaracionalidad de la toma de decisiones, en las logicas propias de la
accion colectiva y en las modalidades de influencia y de interaccion
que caracterizan las relaciones de poder en un sector dado dela accion
publica (Palier y Surel, 2005: 11).

Enlas dinamicas institucionales, un problema hidrico se observa
desde el tejido de las reglas pasadas y actuales, de las practicas y
comportamientos de los actores publicos y privados. Se trata de dar
la profundidad histérica necesaria para identificar cuales son los
recursos y las limitaciones institucionales que manejan las interac-
ciones, para probar la solidez —o no— de las instituciones en el largo
plazo. Para lograrlo, es necesario deconstruir los procesos del caso
especifico en dimensiones reparables y comparables (Palier y Surel,
2005: 14). En el caso de los conflictos por el agua y de la misma poli-
tica hidrica, se trata de un tema de accion publica particularmente
saturado de instituciones, en la medida en que éstas influyen en la
naturaleza del problema a largo plazo. Los analisis institucionales en
este sentidoidentifican cuatro dimensiones principales: 1) los criterios
de acceso al agua: jse trata de un tema de justicia, de ciudadania o de
sistemas sociopoliticos establecidos previamente?; 2) la naturaleza del
conflicto a nivel de accién publica; 3) los financiamientos adquiridos
y destinados a detener —o prolongar-el conflicto, y 4) las estructuras
de decision, organizacion y de gestion del agua. Estas dimensiones

porque 1) una institucion es una respuesta para articular la accion colectiva, es decir, una
via de coordinacion de las respuestas de los actores, y 2) la institucion es resultado de la
accion colectiva (Torres Bernardino, 2014).

5 Histéricamente se ha visto que cuando las crisis ambientales se producen, la
accién publica no consiste en buscar medidas correctivas en relacién con los factores
generadores de la problematica, como la estabilizacion de la poblacion y el crecimiento
o desarrollo tecnolégico o el ordenamiento territorial, sino —erroneamente—en ampliar
los sistemas de abastecimiento a fuentes mas lejanas, tales como el trasvase de cuencas,
trasladando el problema a otras areas y a otras generaciones (Torres Bernardino, 2014).
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definen gran parte de la forma de manejo del agua y en particular
de las situaciones que gestan un conflicto, asi como las condiciones
de ejercicio de poder politico.

Los intereses pocas veces pueden ser comprendidos fuera del
contexto institucional en el que se forman y arraigan, ya que no es
posible que sean estudiados por el solo analisis de un grupo social. Asi,
quedan los elementos normativos y cognitivos que corresponden ala
dimensién intelectual de 1a accion publica: 1as ideas. Esta dimension
puede ser nombrada también el enfoque cognitivo y normativo de
las politicas publicas comparables (Palier y Surel, 2005: 17), teniendo
como fundamento el sistema de creencias.

En el conjunto de las ideas, intereses e instituciones vemos la
primera aproximacion al analisis de la politica publica del agua a
partir del estudio de las coaliciones, desde la consideracion de las
narrativas de los actores, comenzando con una deconstruccion de
los relatos y discursos que motivan las acciones de determinados
actores. Este tipo de analisis politico en los conflictos por el agua nos
permite colocarnos en una logica de eleccion racional, por ejemplo
con el analisis clasico de la accidn colectiva, a partir de interrogar los
limites de esta accion y los mecanismos que pueden incitar la accion
colectiva en determinada investigacion. Por ejemplo, en el caso de
la presa El Zapotillo, es notoria la instrumentacién de diversos me-
canismos de incitacion a la accion por parte de los actores sociales,
lo cual ha permitido la permanencia del movimiento y el conflicto,
ademas de mostrar laincidencia en las acciones publicas del estado de
Jalisco. En contraposicién con el caso del Sistema Lerma, que durante
muchos anos se ha caracterizado por la ausencia de accion colectivay
de actores comprometidos, y por tanto no se ha generado ningun tipo
de decision publica que responda a la problematica y a los multiples
conflictos locales de la region.
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Cuadro1

Marco comparativo para los conflictos hidricos

Analisis de
gobernanza
Hufty (2007)

Analisis de conflictos
Bierschenky Olivier
de Sardan (1994)

Analisis de politicas
Tresi
Paliery Surel (2005)

Retos (clientelar

Tipo de conflicto

Intereses

o elitista) Grupo estratégico Ideas
Actores Pluralismo (legal y legitimo) Instituciones
Normas Arenas de poder

Procesos

Fuente: Retomado de Mollard (2016). Basado en los textos de Hufty (2007); Bierschenk
y Olivier de Sardan (1994), y Palier y Surel (2005).

Esta estructura teorica de analisis de conflictos permite ligar a
la sociedad civil y al Estado. Las influencias y redes de poder y de
movilizacion politica pueden ser visualizadas por el analisis de
coalicion. El esquema (cuadro 1) permite realizar un analisis de las
practicas de los actores dentro del tipo de gobernanza y el entretejido
de conflictos, asi como reconocer los poderes, contrapoderes y las
construcciones sociales en los conflictos por el agua.

LA IDEA DE REGIMEN EN LOS CONFLICTOS POR EL AGUA

El analisis del régimen observa la forma en que el poder se ejerce
en los acuerdos de cooperacion, a través de los cuales los gobiernos
—locales— y los actores publicos y privados posibilitan la capacidad
de gobernar. Asi, la teoria del régimen proporciona una herramienta
paraexplicarla cooperacion regional, en donde un consenso se define
como el conjunto implicito o principios explicitos, normas, reglas
y procedimientos de toma de decisiones en torno a las cuales, las
expectativas de los actores convergen en un espacio determinado
(Krasner,1991). Los regimenes no deben considerarse como “el fin”, sino
como aquello que afecta el comportamiento de los actores; entonces
lafuncion principal de los regimenes es coordinar el comportamiento
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del Estado con el fin de lograr los resultados deseados; facilitar de
forma efectiva la realizacion de acuerdos entre los gobiernos y los
variados actores.

En este esquema general, las organizaciones no guberna-
mentales (ONG) juegan un papel esencial con base en el régimen
intergubernamental, ya que se supone que el desarrollo se organiza
en torno a la cooperacion oficial bilateral. Cada nivel en un espacio
especifico de accién permite entender las luchas entre niveles por la
gestion de una politica, o el multiposicionamiento de los recursos de
un nivel de gestién en otro (por ejemplo, una experiencia internacio-
nalenunaluchalocal). Un nivel es también definido por los cambios
de escalas, considerando el multiposicionamiento de actores en los
multiples niveles de accion y en los sistemas de relaciones entre
niveles. Incluso puede ser caracterizado por las relaciones formales
definidas por los discursos y la puesta en marcha de politicas publicas
por nuevos niveles (Mollard, 2016).

El régimen internacional en los conflictos por el agua

Por su parte, el tema de los regimenes internacionales aparecio alre-
dedor de hace 30 anos. Un régimen internacional se define como el
conjunto de principios, normas, reglas y procedimientos parala toma
de decisiones que rigen el comportamiento de los estados en un area
de la politica. Los regimenes son érdenes internacionales parciales,
creados ex profeso y de alcance regional o mundial, cuyo propésito
es sustraer ciertas areas de la politica del ambito de las practicas
unilaterales, por lo que al generar expectativas comunes sobre las
conductas que resultan apropiadas y elevar el grado de transparencia
enun ambito determinado de la politica, los regimenes propician que
los estados y otros actores realicen un marco de cooperacion (Hasen-
clever, Mayer, Rittberger, 2000: 499). A una década de su aparicién
como teoria predominante en el estudio de los impactos de la politica
internacional en las acciones regionales, aun se establece un debate
sobre la trascendencia politica de los regimenes internacionales.
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Los cuestionamientos al respecto son bastante pertinentes: ;queé
tan efectivas son las normas y reglas acordadas mediante las cuales
definimos a los regimenes?; ;qué tan resistentes son los regimenes
frente a los retos o factores exégenos que se presentan dentro de un
area o fuera de ella?; jsi se debilita la estructura de poder que preva-
lecia cuando se cre6 determinado régimen, esto conduce ala caida de
dicho régimen, o éste adquiere una dinamica propia? (Hasenclever,
Mayer, Rittberger, 2000: 502).

Ya hemos anotado que enla politica ambiental, laidea de régimen
es particularmente importante. Puesto que hay una diferencia entre el
antesydespués de la Conferencia de Rio de 1992, y actualmente con los
Acuerdos de Paris (cop 21), las politicas regionales se han transformado
-esto no significa que de manera efectiva-, e incluso se han generado
nuevos procesos de los conflictos y los discursos en torno al agua se
han transformado con base en modelos econémicos establecidos, es
decir, de posicionar al agua como un bien econémico, un recurso, un
bien comun, se han desplegado numerosas movilizaciones sociales
y se han posicionado cada vez mas los movimientos altermundistas,
dejando espacios aun precarios a la participacion de la sociedad civil
comprometida con esquemas de accién colectiva regional.

Las teorias de los regimenes internacionales posicionan tres co-
rrientes de pensamiento (Hasenclever, Mayer, Rittberger, 2000: 505):
1) el neoliberalismo, centrado en el analisis de los intereses; 2) el realis-
mo, basado en las relaciones del poder, y 3) el cognitivismo, que pone
énfasis en el conocimiento causal y social de los actores (cuadro 2).

Estas corrientes presuponen la atencion ala influencia del modelo
econdmico en las acciones globales, regionales y locales, por lo cual
se puede agregar que el analisis de los intereses responde a las pre-
ferencias materiales y politicas de los actores ante un determinado
conflicto. Esta construccion de los intereses se basa también en las
relaciones formales e informales de poder; en el régimen todos los
supuestos son validos, dado que responde a momentos civilizatorios
de los actores.
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Cuadro 2
Corrientes de pensamiento en el estudio de los regimenes

Realismo Neoliberalismo Cognitivismo
Variable central Poder Intereses Conocimientos
Orientacion Racionalista Racionalista Sociologica
teodrica
Modelo de Poca Regular Muchas
conducta

Fuente: Adaptado de Hasenclever, Mayer, Rittberger (2000). La teoria de los regimenes
internacionales: situacion actual y propuestas para una sintesis. Cambridge: Cambrid-
ge University Press, p. 510.

Una constante en el estudio de los regimenes es la que se refiere a
la cooperacién. Garret y Weingast (1993) afirman que el problema
de las explicaciones funcionales,es que no toman en cuenta que, en
una situacion enla que existen motivaciones e intereses diversos, los
actores suelen hallarse frente a varias posibilidades de cooperacion
que no pueden ser facilmente diferenciadas (modelo de las tres i) en
los conflictos por el agua. La mutacién de intereses en muy notoria,
yaque las movilizaciones o alianzas en torno ala defensa o demanda
del recurso hidrico, a veces unicamente son parte del discurso de
accion, pero el objetivo real esta escondido entre otras luchas, como
las aprovechadas por los sindicatos o empresarios que ven afectados
sus intereses en determinado momento de la puesta en marcha de
una accion publica.

Régimen del agua
En general, un régimen y su dispositivo institucional se desarrollan

conjuntamente y se adaptan complementariamente (Tilly y Tarrow,
2015: 116). Las diferencias del régimen producen efectos interesantes
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sobre los territorios donde el recurso del agua entra en conflicto. El
régimen del agua incorpora los valores, normas, reglas, convenios,
actores, sistema de toma de decisiones e instituciones inmersos en
la determinacion de la politica del agua. Por su parte, el régimen de
gestion del agua es un conjunto de reglas institucionales, organismos
publicos y privados, estrategias y herramientas de regulacion, asi
como de toma de decisiones y de los principios rectores que participan
enla gestién del agua (Diaz y Bertranou, 2003).

Elrégimen hidrico surge espontaneamente cuando hay expecta-
tiva de cambio por parte de los actores; también de forma negociada
cuando se forman acuerdos que determinan las acciones publicas e
incluso las de caracter colectivo, y por imposicién, cuando hay una
decision fuertemente jerarquizada (Young, 1982). En este sentido, Stein
(1982) introduce el concepto de eleccién racional en la realizacion de
acuerdos de cooperacion sobre un determinado régimen. Senala que
se debe transitar hacia las decisiones independientes que puedan
favorecer la toma de decisiones conjuntas, para lo cual todos los
actores deben tener un incentivo a fin de evitar la toma de decisiones
independientes basadas en sus propios intereses. Los regimenes
surgen cuando los actores deciden hacer frente a los problemas
comunes (Torres Bernardino, 2014).

Sin embargo, las disputas por el agua no son exclusivamente a
nivel ideologico, sino que soportan las reglas y los principios regu-
latorios de la gobernanza del agua, que en un analisis mas amplio
configura las relaciones y motivaciones de los actores, instituciones
y organizaciones a todos los niveles enmarcados en un régimen. La
determinacion de la politica oculta los problemas hidricos reales,
como consecuencia de la introduccion de politicas de “modernizacién
y gestion del sistema sociotécnico del agua”.

En torno al agua se han modelado diversos sistemas sociotéc-
nicos dentro de un régimen determinado, los cuales comenzaron a
constituir una comunidad del agua (Meublat, 2001) a partir de las
diversas conferencias ambientales realizadas en los anos noventa, con
organismos internacionales y con agencias nacionales del agua de los
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paises. Estas agencias comenzaron a recibir subsidios principalmente
de organismos como el Banco Mundial o el Fondo Monetario Inter-
nacional, para el mejoramiento y ampliacion del servicio hidraulico.

Sin embargo, durante los ultimos 15 afios los subsidios se han visto
disminuidos (Lorrain y Poupeau, 2016), a pesar de los instrumentos
ambientales de caracter internacional, tales como la Agenda 21, los
Objetivos de Desarrollo del Milenio y ahora los Objetivos de Desarrollo
Sustentable. Esto resulta paraddjico, dado el numero de programas
internacionales que se han creado en torno a los servicios urbanos
y ambientales. Dichas medidas han sido particularmente evidentes
desde 1990, cuando se establecid la generalizacion del modelo de
servicio universal obedeciendo a un reconocimiento internacional.
Durante este periodo varios contratos fueron firmados con empresas
privadas; al respecto se puede mencionar el caso de Buenos Aires,
Berlin, Cochabamba y La Paz, paises enlos cuales se suscitaron movi-
lizaciones sociales, que hasta hoy continuan, porla defensa del agua.

Régimen hidrico en México

La magnitud de los problemas hidricos no es igual en cada Estado.
Asi, para mostrar el régimen hidrico en México, es necesario consi-
derarlos siguientes aspectos: el ejercicio del poder en los acuerdos de
cooperacion; la capacidad de gobernar; los factores estructurales de
poder y la negociacion politica; los derechos de propiedad sobre las
politicas de agua; las reglas institucionales enla gestion del agua; los
limites territoriales (hidropolitica); la posibilidad de cooperacidn; el
numero de actores y sus incentivos comunes para ejercer presion en
las decisiones de la politica del agua (Torres Bernardino, 2014).

En 2010, las empresas privadas del sector del agua ya permanecian
establecidas en varios paises y la gestion del servicio ya se hacia a
partir de concesiones o por asociaciones publico-privadas. En México
es muy notorio el caso de los organismos operadores del agua a partir
de la modificacion, en1983, del articulo 115 constitucional, que plantea
las responsabilidades de los municipios en la prestacion de varios
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servicios urbanos. Con esto se establecio un discurso de incapacidad
de los gobiernos municipales para administrar su agua debido a una
aparente insuficiencia de recursos y a una notoria incapacidad politica
y de gestion. Y asise dio paso a una politica de descentralizacion y de
apertura a la participacion privada que se implemento a partir de la
publicacion de la Ley de Aguas Nacionales en 1993, dando paso a la
figura de los organismos operadores de agua, responsables directos
de la gestion del servicio en todo el pais. El organismo operador en
principio se concebia como una figura municipal, sin embargo, con el
transcurso del tiempo y con las diversas modalidades de gestion que
han ido surgiendo, el término de organismo operador ha cambiado,
ya que dicho organismo no debe ser necesariamente de caracter
publico; su funcion principal es la de gestionar u operar la provision
delrecurso, independientemente de que se trate de una dependencia
municipal, intermunicipal, estatal o privada. Con esto se dio entrada
alas asociaciones publico-privadas en México, y el discurso de la go-
bernanza hidrica se utilizé para disfrazar la paulatina privatizacion
del sector, a partir de esquemas de cooperacion gobierno-empresas.

Posteriormente han surgido esquemas discursivos de diferente
tipo, por ejemplo, el derecho humano al agua y el estrés hidrico. Asi,
regresa el debate sobre como se debe focalizar la consideracion en
torno al agua: jcomo un servicio, como un recurso o simplemente
como un bien? Enla gestion del agua en México, las administraciones
federales y estatales desempenan un papel crucial para importar
modelos extranjeros. Dentro de la teoria del régimen internacional
se pueden utilizar los estudios de policy transfer por sus herramientas
metodologicas para identificar mecanismos de dominacion y como
marco tedrico para conceptualizar a la élite mexicana, mismo que
nutriria un estudio comparativo de realidades que histéricamente se
hanformado distintamente y que han configurado valores, intereses
y modelos contrastantes.

En este sentido, podemos comentar sobre el tipo de conflictos por
el agua que se han suscitado en el régimen hidrico en México. Para
esto, distinguiremos entre dos tipos: los conflictos contenidos y los
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conflictos transgresivos (Tilly y Tarrow, 2015: 117). Los primeros se
desarrollan en el interior de las formas de reivindicacién tolerables,
a pesar de que lleguen a oponerse a los limites publicos establecidos.
Los segundos atraviesanlas fronteras institucionales para adentrarse
a esquemas de “movilizacién prohibidas”, ya que violan las normas
admitidas o adoptan formas inéditas de reivindicacion, las cuales no
sonreconocidas por un Estado. Enlos regimenes democraticos encon-
tramos muchos conflictos que esencialmente son contenidos por las
instituciones, mientras que en los regimenes autoritarios las luchas
conducidas abiertamente son muy raras y los tipos de reivindicaciones
realizados por los actores estan prohibidos. En los regimenes mixtos,
los dos tipos de conflictos cohabitan, generando esquemas de fuerte
tension politica, ya que, por una parte, se permiten las movilizaciones
sociales, pero por otra, hay una fuerte represion, casi homicida, frente
a ciertos actores movilizados.

En México, podemos anotar que estamos en los limites de los
conflictos contenidos, pero con una fuerte tendencia hacia la mo-
vilizacion social dentro de un régimen que podemos describir como
mixto. En vista de que las reivindicaciones sociales en torno a la
defensa del agua estan determinadas dentro de un marco legal, y a
pesar de su desenvolvimiento muchas veces violento, éstas aun no
transgreden los limites legales aceptados. Al respecto podemos citar
nuevamente los casos de la presa El Zapotillo o el Sistema Cutzamala.
Sin embargo, a pesar de que México juridicamente se cataloga dentro
de unrégimen democratico, en larealidad las ultimas desapariciones
de activistas ambientales o periodistas dan cuenta de que México
“contiene” institucionalmente los conflictos, pero transgrede social-
mente los derechos de los individuos a través de la violencia.

ANALISIS DE LA GOBERNANZA HIDRICA
El término gobernanza se encuentra inmerso dentro del encuadre

metodologico del régimen, ya que nos permite conocer los atributos
sociopoliticos en los que se desenvuelven las relaciones de los actores,
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elalcance de sus decisiones y el anclaje en las politicas del agua. Dicho
término se identifica como el proceso que permite a los gobiernos y
a las sociedades interactuar y ajustar intereses mutuos; se pretende
que se distinga de la concepcién tradicional de la politica y propone
una idea mas horizontal de la misma, en la que los limites entre los
ambitos publico y privado se confunden o intentan confundir.

La gobernanza es una relacion donde interactuan los poderes
publicos, los intereses privados (industriales, agricolas y comerciales)
y la sociedad civil; que vincula a los consumidores con los usuarios.
Las relaciones pueden darse desde el ambito local y municipal, hasta
el nacional e internacional.

Por su parte, el surgimiento de la gobernanza ambiental se da por
la conciencia de que existe interdependencia entre algunos proble-
mas ambientales (gestién del agua, biodiversidad, cambio climatico,
etcétera), a través de eventos como la Conferencia de Estocolmo en
1972 o el informe de la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y
el Desarrollo, publicado en 1987 (Debourdeau, 2008). Se debe pensar
en nuevas formas de gestion teniendo en cuenta la pluralidad de
actores y de los procesos de coordinacion para construir acuerdos
sobre cuestiones ambientales. El uso de expresiones como “codecisién”,
“coproduccion” y “cogestion’, se extiende haciendo de la participacion
unadimensién inherente ala gobernanza ambiental y transforman-
do la accidn publica en tema de gestion ambiental.

La gobernanza es vista como un proceso politico para definir
quién tiene autoridad y legitimidad para proponerlas reglas del juego.
La gobernanza se trata de una nueva forma de gobernar donde se
reconoce la complejidad de los problemas sociales, por lo que ningun
actor por si solo tiene el suficiente conocimiento para solucionarlos,
y por el contrario se reconoce la multiplicidad de actores y sistemas
que convergen ante los desafios globales. Se da paso a una nueva
relacion entre el Estado y la sociedad con la aparicion de redes mixtas
(publico-privadas). Elresultado de la interaccién de todos esos nuevos
actores y dinamicas de accion son las politicas publicas con las cuales
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se pretende la creacion de responsabilidades comunes en el manejo
del agua.

Asi, el concepto de gobernanza hidrica es definido por Global
Water Partnership como el grupo de sistemas politicos, sociales, eco-
nomicos y administrativos que estan en posibilidad de desarrollar y
administrarlosrecursos hidricos y distribuirlos servicios del agua en
los diferentes niveles de la sociedad. Torres Bernardino (2014) define a
la gobernanza hidrica como el establecimiento de relaciones entre el
gobierno, la sociedad y las diversas instituciones publicas y privadas
paralograrreconstruir el sentido, la capacidad y la coordinacion de los
actores involucrados en la gestion del agua. Es determinante del tipo de
interacciones que se dan entre los problemas, los actores y el régimen
para el manejo del recurso y la resolucion de conflictos por el agua.

Pero, ;qué tipo de gobernanza hidrica tiene el pais?, ;quién gobierna
elagua en México? Con base en los elementos anotados, México tiene
una gobernanza hidrica fuertemente centralizada, dondela capacidad
de los diferentes actores sociales (usuarios, comunidades, 0sc, etcétera)
se encuentra limitada a la dimensién de usuarios, pero no se amplia
sumargen de actuacion ala de decisores. Y las instituciones no crean
mecanismos de intermediacion en el disefio de la politica del agua.

Sibien en México contamos con una gestion por cuencas basada
en la participacién ciudadana en el manejo del agua, esta partici-
pacion aun esta muy lejos de todos los escenarios ideales. De igual
forma si pensamos en los procesos de abastecimiento y distribucion
delrecurso, podemos afirmar que aun existe una enorme inequidad
en la dotacion del agua como servicio. También podemos suscribir
las reflexiones del agua como un bien comun, donde la gobernanza
también se muestra débil en cuanto ala generacion de mecanismos
de gestidn social del agua. Contamos con un sistema politico que aun
no permite crear espacios de apertura parala planeacion de la politica
publica del agua. La gobernanza hidrica en México aun refleja el do-
minio de las élites nacionales, regionales y locales en los procesos de
decision del destino del agua, sobre todo aquellos que requieren de la
negociacion del servicio o la creacion de infraestructura hidraulica.
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LOS CONFLICTOS POR EL AGUA Y EL PAPEL DE LA SOCIEDAD CIVIL EN EL REGRESO
DEL ESTADO

¢A qué nos referimos con el regreso del Estado a la gestion del agua?
Cuando analizamos los diferentes discursos, mecanismos de decision,
instrumentos de gobierno, los procesos institucionales, asi como las
movilizaciones delos actores y el papel de las distintas élites naciona-
lesylocales enlos conflictos surgidos por la gestion del agua, podemos
notar que gran parte de las demandas se inclinan por reclamar la
mediacion legal y legitima del Estado en la procuracion de derechos
que se asumen como fundamentales: entre éstos se encuentran el
derecho humano al agua, la seguridad hidrica, la procuracion y el
cuidado enlos mecanismos de autogestion del agua, ylaresolucion de
conflictos que incorporan intereses multinivel. Asi, para profundizar
en el analisis, retomamos tres ideas basicas de los sistemas sociopo-
liticos: el sistema politico, el papel de la sociedad civil y los esquemas
democraticos de accion publica en la idea de régimen.

En primer término, el sistema politico esta constituido no solamen-
te por la estructura constitucional de los poderes publicos (Easton,
1974), sino también por el conjunto de procesos que encuadran la
participacion politica, convirtiendo a las esperanzas en exigencias y
alatransformacion de proyectos o programas de accion en decisiones.
Actualmente es comun insistir sobre las conexiones que existen entre
grupos de interés privados y las estructuras de gobierno publicas,
lo que obliga a renovar la cuestién del Estado (Braud, 2004: 12). Esta
renovacion del concepto hace evidente la insistencia en el corte entre
el Estado y la sociedad civil, como sisurelacion pudiera ser encerrada
en un esquema simplista donde uno regularia simplemente al otro.

Por su parte, la sociedad civil juega un papel clave en las movili-
zaciones por el agua, sobre todo porque éstas también se han hecho
globales. El conflicto aparece como un factor necesario en todos los
procesos de transformacion; en el caso de los conflictos por el agua,
éstos se asumen como parte de una crisis estructural de la relacién
del ser humano con el medio ambiente y se dan por diversas causas
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relacionadas con la gestion del recurso, desde las deficiencias en el
abastecimiento, la contraproductividad de las instituciones, hastalas
confrontaciones por los distintos usos hidricos y alcances territoriales.

Asumimos que la sociedad civil forma parte del cambio politico.
Cohen y Arato (2000) afirman que la sociedad civil se ha convertido
enelterreno indispensable en el que se reunen, organizan y movilizan
los actores sociales, pese a que sus objetivos sean la economia y el
Estado. Para Tilly (1998), la sociedad civil es un nuevo espacio social
donde confluyen las transformaciones de los espacios de poder y los
correspondientes cambios en la forma de accién colectiva, asi como
nuevas organizaciones, y nuevas identidades. Touraine (2015) acepta
que la creciente capacidad de la sociedad contemporanea para actuar
sobre si misma a costa del poder absoluto del Estado y las garantias
metasociales del orden social, también abre el camino para dar mayor
relevancia al papel del Estado en la vida social y cultural.

Por otro lado, la democracia es la combinacién entre apertura
del sistema politico y la capacidad de Estado. Esta puede partir de la
definicion de diferentes tipos de democracia, segun tres variables que
caracterizan a los regimenes democraticos: el grado de instituciona-
lizacién de los partidos politicos, el peso de la sociedad civil y el nivel
de representatividad del sistema politico.

Con base en estas tres dimensiones es posible distinguir entre
los diferentes tipos de democracia en razon de las combinaciones de
dichas variables. Desde esta perspectiva, una democracia como la
meXxicana, que se caracteriza por tener partidos politicos inestables,
una sociedad civil débil con organizaciones poco auténomas y poco
representativas, tiende hacia un proceso de “des-democratizacion”
(Tilly y Tarrow, 2015). Las decisiones politicas hoy dia obedecen a
procesos mucho mas complejos porque reclaman la participacion
de multiples actores, agrupados en un entramado institucional que
responde a mecanismos producto de la propia globalizacion, lo cual
hace del contexto dela democracia un ambito de mayor alcance para
la gestion del agua.
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Las dos variables en materia de régimen que aportan mas
ampliamente al analisis del conflicto por el agua sonla capacidad del
Estadoyel grado de democracia de éste. La capacidad esla medida en
funcionla cualla accién del Estado tiene unimpacto sobre la poblacion
de su territorio, su reparticion, su actividad y sus recursos; entonces
un Estado con fuerte capacidad interviene en materia de poblacién,
de actividad y de recursos. Y la democracia es la medida en que las
personas estan bajo la autoridad de un Estado, disfrutan de derechos
politicos igualitarios y ejercen una influencia directa sobre el personal
politico y las decisiones publicas (Tilly y Tarrow, 2015: 108-109). Por
tanto, un régimen no es democratico si la poblacion no cuenta con
esos minimos. Enresumen, podemos ver que existen cuatro tipos de
relaciones en el devenir de las acciones enmarcadas por un régimen
(figura 4): no democratico, pero con fuerte capacidad; no democratico,
con débil capacidad; democratico con fuerte capacidad, y democratico
con débil capacidad (Tilly y Tarrow, 2015: 110).

Cuadro 3
Cuatro tipos de régimen
No democratico Democratico
i) Fuerte capacidad Fuerte capacidad
e China (p.e.) Australia (p.e.)
[N}
S No democratico Democratico
5 Débil capacidad Débil capacidad
= Nepal (p.e.) México
Q.
S
Democracia

Fuente: Elaboracion propia a partir del esquema de los cuadros grandes tipos de
régimen de Tilly y Tarrow (2015).

A partir del esquema propuesto por Tilly y Tarrow (2015), consideramos
que México tiene un régimen democratico con débil capacidad parala
resolucién de conflictos por el agua, ya que los estados caracterizados
por este tipo de régimen presentan una parte desproporcionada de gol-
pesde estado militares y de rivalidades entre grupos de cualquier tipo,
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lo cual provoca un cuestionamiento alas identidades de estos grupos.
En los conflictos por el agua esto se vuelve evidente, ya que los me-
canismos de politica responden sistematicamente al tipo de régimen
en la gestion del agua, construido histéricamente. Es decir, cuando
la gestion del agua de los anos ochenta se construyo sobre la base de
decisiones disfrazadas de democracia, las practicas construidas en ese
entonces respondieron mas ala creacion de movilizaciones y defensa
por cualquier medio de los recursos hidricos, que a mecanismos de
cooperacion.

Resulta logico pensar entonces que los conflictos hidricos y los
distintos dispositivos de accion para asegurar el agua en determi-
nados territorios, se anclaron en el cuestionamiento del desempertio
y las decisiones que tomo el gobierno para llegar a este punto de
maxima conflictividad. Los ejemplos son varios en México: desde
la construccion del Sistema Lerma en los anos cuarenta, hasta los
actuales planes hidroeléctricos estipulados en el Plan Mesoamérica.
Ante éstos, la conflictividad en torno al agua y la movilizacion como
unico dispositivo de defensa son recurrentes y se asumen como el
unico camino ante la aparente incapacidad del Estado para generar
respuestas sociopoliticas.

CONCLUSIONES

La estructura actual de la gobernanza es caracteristica de los gobier-
nos neoliberales. La gestion del agua, basada en una racionalidad
economica y empresarial, busca animar una accion colectiva de “go-
bernanzanegociada” (Froger, 2008). El gobierno tiene ahora un nuevo
papel como facilitador, sin embargo, no cede su poder de decision a
nivellocal. En consecuencia, el establecimiento de contrapoderes po-
dria conducir a una gobernanza mas deliberativa enla gestion de los
recursos hidricos. Deigual forma, entender el proceso de construccion
de politicas publicas —ambientales—en un determinado territorio, es
indispensable para comprender el funcionamiento de las sociedades.
Tanto los responsables administrativos y politicos, como la sociedad
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civil organizada y los ciudadanos en general, pueden encontrar me-
canismos para hacer frente a la opacidad de las acciones de gobierno
(Muller, 2015).

Enla ultima década del siglo XX se presentd un proceso rapido de
concesiones privadas y publico-privadas para el manejo del servicio
del agua. Es decir, se asignoé un precio real al agua sin considerar
criterios basicos de justicia y/o desarrollo. ;Como definir al agua:
como una mercancia o un servicio; como algo de todos o paralos que
pueden pagarla? Se cuestiona nuevamente la relacion del mercado y
el Estado en la gestion del agua, y de nuevo se plantea la duda sobre
la capacidad del Estado pararesponder a las demandas crecientes de
la poblacion; regresamos a los discursos econémicos y utilitaristas.

Reflexionar sobre el devenir civilizatorio del régimen del agua no
solo nos genera cuestionamientos en relacion con lo que se ha cons-
truido en términos de accidn publica y accion colectiva; el analisis
va mas alla de los esquemas de cooperacion, de las medidas privati-
zadoras, de la multiplicidad de actores, mas alla de una sociedad en
visperas de generar mecanismos de participacion y de un gobierno
connulalegitimidad ante el establecimiento de sus responsabilidades.
Unareflexion de este tipo nos invita a observar lo absurdo de nuestro
conocimiento sobre el tema, ya que por un lado se crean expertos en
la materia y al mismo tiempo se dala espalda a aquello que sabemos
que yano funciona enla gestion del agua, recurriendo a instrumentos
parecidos a los de hace décadas y unicamente poniendo en marcha
nuevas tecnologias. El objetivo es el mismo.
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