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SECCIONII:
POLITICS DE LA GESTION
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Capitulo V
Régimen de gestion y nuevas formas de construccion
de los conflictos por el agua

Sergio Vargas Velazquez®®

Los conflictos y su significado en la comprension de la gestion del agua

Desde hace ya varias décadas se ha insistido en la necesidad de desarrollar
explicaciones interdisciplinarias, como ocurre en todo el campo del
conocimiento sobre el medio ambiente, en donde se logren fusionar la teoria
social con las ciencias ambientales para explicar, por ejemplo, el deterioro de
los ecosistemas, el cambio climatico o en nuestro caso la “crisis del agua”,
asi como desarrollar acciones publicas que reconozcan al menos todas las
dimensiones significativas en torno a los “problemas del agua”. Para lograr
esto no solo es cuestion de explorar e identificar nucleos compartidos entre
distintas formas de conocimiento, puede implicar desarrollar nuevos tipos
de conocimiento que tienen que abrirse paso entre disciplinas y ciencias ya
establecidas.

Cuando se examinan las formas de apropiacion, uso y regulacion del agua, no
se pueden desligar los aspectos sociales de aquellos que determinan al agua
en el ambiente. La economia, las relaciones de poder y la organizacion social
en torno a los recursos hidricos estan intrinsecamente vinculadas con las
caracteristicas del ciclo hidrologico, las variaciones espaciales y temporales
del agua, sea como lluvia, escurrimiento o infiltracion al subsuelo. Todo
este flujo del agua como elemento natural enlaza ecosistemas, grandes areas
geograficas y grupos sociales.

Para acceder a los distintos recursos hidricos, se requieren conocimientos
y tecnologia, que empujan a los grupos humanos a organizarse y crear
instituciones para poder cooperar y a crear relaciones de autoridad y
subordinacion. Cuando cambia la disponibilidad de agua, se introduce una
nueva tecnologia o se lleva a cabo una innovacién organizativa, todo el
conjunto de elementos se altera, muchas veces de manera impredecible. Esta
mezcla de elementos heterogéneos en interaccion es lo que convierte al agua
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como recurso en un sistema complejo. Lo que le da complejidad a la gestion
del agua es que se deben analizar y vincular dos tipos de procesos, los propios
del agua y los sociales como la economia, tecnologia, organizacion social
y las formas de poder; elementos que no son separables y, por lo tanto, no
pueden ser estudiados aisladamente.

Actualmente existen varias tendencias en la investigacion interdisciplinaria.
Pero existe una fundamentada en la modelacién de relaciones, tendiendo
muchas veces a “reducir la complejidad” para propositos determinados.
Considerando aquellos autores que han abordado explicitamente la relacion
agua y sociedad con un punto de vista de los sistemas complejos, se sitia
esta linea de pensamiento que agrupa a los enfoques sociotécnico, hidrosocial
y socionatural. Una linea de pensamiento orientada al entendimiento de la
compleja y dindmica interaccion que constituyen los sistemas hidricos, a partir
de una vision que considera como la sociedad se vincula con el agua a través
de la mediacion tecnologica, lo cual cae en el terreno de las construcciones
sociales, pero de manera arbitraria y unilateral, sino con base en relaciones
sociales centrales. En este punto se destacan las relaciones de poder, y no
las econémicas, ni mucho menos las de mercado, ya que es a través de
una determinada organizacion social jerarquizada, con diversos niveles de
complejidad, como se “accede” al agua, tal como lo ha formulado la ecologia
politica (Forsyth, 2003). En esta linea de pensamiento se encuentran un grupo
amplio de enfoques caracterizados por el uso de conceptos que integran lo
social y lo fisico/natural/técnico, que han influido considerablemente a esta
aproximacion respecto a la relacion agua-sociedad: “sistemas sociotécnicos”
(Mollinga, 1998; Vincent, 2001), “redes hidrosociales” (Wester, 2008),
“socionaturalezas” (Swyngedouw, 2004), “ciclos hidrosociales” (Linton y
Budds, 2014), “tecnonaturalezas” (White, 2006), entre otros.

Desde esta perspectiva es fundamental caracterizar los procesos politicos
asociados con la gestion del agua, el régimen de gestion del agua, en el
cual se definen las reglas de acceso y exclusion, asi como se expresan sus
propias limitaciones en cuanto a regulacion de intereses y “sustentabilidad”.
Los conflictos por el agua son entonces un escenario ideal para analizar
precisamente estos vinculos y su dindmica. En este ensayo s6lo queremos
sefalar los grandes cambios en el modelo de gestion centralizado del
agua —al cual habria que completar con el fuerte impulso a su deterioro y
sobreexplotacién—, y algunos ejes sobre los cuales transcurre ahora, en donde
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los conflictos por el recurso tienen contenido distinto, lo cual habria que
demostrar en un analisis mas extenso.

La gestion del agua para el desarrollo

La Constitucion Politica de 1917 le confiere al gobierno federal el control
sobre los recursos de agua y suelo, bajo el principio de que la nacién es la
propietaria de todos los recursos naturales, y el depositario de estas atribuciones
como representante de la Nacion es el gobierno federal, integrando agua y
tierra en el articulo 27, siendo entonces el gobierno federal el responsable de
administrar los derechos de agua como de realizar las grandes inversiones
en infraestructura (Aboites, 2000), dando pie a que desde la década de los
afios veinte, el gobierno federal iniciara una politica sumamente dindmica
dirigida al desarrollo de la agricultura en los grandes sistemas de riego y
el abastecimiento de agua en las grandes areas urbanas, dejando aparte la
pequefia irrigacion, y bajo una casi nula regulacion todo lo relacionado al
agua potable en localidades rurales.

En el arreglo institucional se establecen las obligaciones del gobierno federal,
al cual se le asignaron todas las prerrogativas para la gestion de los recursos
hidricos, sin sefialar la necesidad de concurrencia de usuarios del agua y otros
niveles de gobierno para su gestion. En ese entonces la perspectiva técnica
para el desarrollo hidrico del pais estaba centrada en las aguas superficiales,
ya que no se contaba con un ntmero significativo de pozos profundos
ni la tecnologia apropiada todavia. Asi se impulsé un modelo de gestion
centralizada, incluso de perfil autoritario que recordaba varios elementos de
la nocién de sociedad hidraulica de Wittfogel (1966), teniendo como centro
los procesos de regulacion e inversion del gobierno federal (Aboites, 1999,
2000).

A pesar de esto, sobrevive un abigarrado conjunto de formas de gestion social
del agua, las cuales se mantuvieron siempre en los margenes del presupuesto
federal, el cual s6lo intervino con inversiones mucho menos cuantiosas y
practicamente nula regulacion, pero que en los hechos, a nivel local de muchas
regiones del pais, sostuvieron los servicios de agua potable y riego bajo
marcos normativos distintos al federal, con la comprension del agua como un
derecho local vinculado al reconocimiento de sus localidades, manteniendo
sus propias formas de organizacion para el acceso y distribucion del agua
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regidas por acuerdos entre ellos mismos. Sobre las formas de organizacion
tradicional de juntas de agua y laborios se ampliaria una parte importante de la
pequeiia irrigacion a través de la enorme expansion de los aprovechamientos
privados de pozos hasta la década de 1960 en adelante (Palacios, 1994).

Durante el amplio periodo que abarco la intervencion federal para extender
la frontera agricola de riego, vinculada al periodo denominado desarrollo
estabilizador (1952-1970), la gestion del agua a nivel nacional estuvo
cimentada en un modelo de gestion centralizada en el gobierno federal,
dirigido a garantizar la oferta de agua para el desarrollo econdmico, en el cual la
inversion hidroagricola en los distritos de riego cumplio un papel fundamental
(Martinez, 2004; Orive, 1970; Wionczek, 1982). La inversion en agua potable
y saneamiento estuvo también muy concentrada en las intervenciones que
realizaban distintas secretarias federales como salud, obras publicas o de
recursos hidraulicos, para los principales centros urbanos, posponiendo la
inversion para el abastecimiento de muchos pueblos y localidades rurales para
después de la década de 1970.

En 1926 se cre6 la Comision Nacional de Irrigacion (CNI), a la cual se le
adjudicaron funciones principalmente de construccion de obras hidraulicas
y, en menor medida, la operacion de los sistemas de riego formados por los
distritos de riego (DR), o gran irrigacion. Los DR estan concentrados en el
norte del pais, en donde actualmente cuentan con el 53% del potencial agricola,
aunque s6lo con el 7% de los recursos hidraulicos (Conagua, 2015). Con base
en el articulo 27, el agua que se aprovecha en los DR es propiedad de la nacion,
por lo que, hasta antes de las reformas constitucionales del gobierno de Salinas
de Gortari, la organizacion gubernamental encargada de su administracion
disponia del total apoyo legal para asignar y distribuir las aguas. En cambio,
las unidades de riego (UR) o pequena irrigacion, concentrada en areas
densamente pobladas del centro del pais, y aprovechando fundamentalmente
las aguas subterraneas mediante pozos, esta su administracion, en una buena
proporcion, a cargo de sus mismos usuarios. Muchos de estos sistemas atiin no
cuentan con su respectivo titulo de concesion de agua por parte de la autoridad
federal. El gran apoyo de la estructura institucional se concentro en la grande
irrigacion, y la pequefia quedo desde el principio marginada de los planes de
fomento oficial.

El proyecto inicial de la CNI consistié en abrir nuevas areas de riego a partir de
dotaciones de tierra suficientes para asegurar la rentabilidad y capitalizacion
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como productores privados; se pretendia que todos los insumos y la admi-
nistracion de los distritos estuvieran a cargo de los mismos productores, por
lo que se promovid la conformacion de organizaciones de usuarios.

En 1934 se inicio la reforma agraria cardenista, con lo cual, la CNI tuvo que
redefinir su orientacion para enfrentar las demandas sociales de redistribucion
de la tierra. El régimen encontré entonces una forma de alcanzar acuerdos
para estimular un modelo de desarrollo econdmico fundamentado en la
intervencion y direccion estatal, con el cual se estimul6 una politica de reparto
agrario a partir de las dotaciones ejidales, al mismo tiempo que impuso
restricciones a la extension de la propiedad privada. En muchos distritos esto
gener6 conflictos que fueron resueltos segun las relaciones de fuerza locales.

Esto implic6 que en los DR predominara el proyecto estatal y la corpo-
rativizacion de la representacion de los productores (Rojas, 1998), y las
UR se ubicaran en la periferia de este sistema. A pesar de la centralizacion
gubernamental, en varios casos han sobrevivido hasta la fecha antiguas formas
sociales de distribucion del agua, como son los jueces y juntas de agua, asi
como otras formas de distribucion del recurso a nivel parcelario.

En diciembre de 1946 fue creada la Secretaria de Recursos Hidraulicos (SRH)
y se promulga una nueva ley, que le otorg6 a esta secretaria amplias facultades
para la construccion de infraestructura hidraulica para todos los usos, a
excepcion de la electricidad. En ese momento la operacion y colonizacion de
los Distritos de Riego estaba bajo la jurisdiccion de la Secretaria de Agricultura
y Ganaderia (SAG). En 1953 se constituyeron formalmente los Comités
Directivos de los Distritos de Riego, con funciones de normar la operacion,
establecer los planes de cultivo y pugnar por los servicios de entrega de agua
a los usuarios.

Estos Comités se convirtieron pronto en los espacios centrales de concertacion
y de direccion de la politica hidroagricola, creciendo en sus funciones y en
su capacidad de direccion del proceso productivo a partir de la expansion
institucional, proceso ininterrumpido hasta principios de los afios ochenta. El
comité directivo es donde actan y participan todos los usuarios de un distrito,
a través de sus representantes, como cuerpo encargado de la vigilancia y
supervision de los actos de autoridad del personal de la entonces autoridad
federal del agua la Secretaria de Recursos Hidraulicos, y como o6rgano que

159

DR © 2018.
Instituto Nacional de Administraciéon Publica, A.C.- http://www.inap.org.mx



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Sergio Vargas Velazquez

toma decisiones para distribuir ciclo a ciclo el agua, planeada con base en
la explotacion agricola. La jefatura del distrito, como principal autoridad
publica, establecia un estrecho contacto con todos los sectores representados
en el comité directivo, a fin de que los agricultores dispongan con tiempo de
semillas, avios, entre otros. En la década de los afios sesenta, se consolida la
accion del comité directivo y se define la autoridad de la jefatura de distrito
(Orive Alba 1970: 183-184).

El empuje del modelo de desarrollo hidroagricola a partir de un sector
comercial y empresarial basado en cultivos agroindustriales y de exportacion
—resultado de la Revolucion Verde— implicé que mucha de la superficie de
riego consagradas a cultivos basicos fuera destinada a productos comerciales
entre 1946 y 1951. El algodon se volvio dominante en menos de una década,
cubriendo el 56% de superficie de riego en 1951, reduciendo la destinada
al maiz y frijol. En los afios de 1960, se estanco la produccion de algodon,
ante la mayor rentabilidad de los granos industriales, con base en variedades
mejoradas. Mientras tanto, la agricultura campesina y de subsistencia,
productora de los granos basicos, inicia una profunda crisis, en la cual todavia
se encuentra.

De las décadas de 1940 a 1960, primordialmente en el gobierno de Miguel
Aleman, la inversion publica se destind a la construccion de grandes
infraestructuras hidroagricolas, particularmente los sistemas de presas en
el norte del pais (Martinez, 2004; Orive, 1970). Durante este periodo los
agricultores se organizan en torno a un modelo de sustitucion de importaciones
que beneficia sustancialmente cultivos agroindustriales, al tiempo que
se difunden las tecnologias de la Revolucion Verde (Sanderson, 1986),
convirtiéndose en la gran promesa gubernamental de desarrollo. Pero los
limites del desarrollismo mexicano empiezan en la década de 1960, cuando
dejan de crecer las agroexportaciones, y en el manejo del agua se encuentran
los primeros limites estructurales. En algunas regiones hidrologicas ya no
existe disponibilidad de agua superficial, y presentan ya déficits estructurales
de agua, los cuales se resolvieron con nuevas tecnologias, en particular los
pozos profundos, los cuales permiten expandir a sus limites algunas regiones
agricolas, tanto en distritos como unidades de riego. Al mismo tiempo se
disparan en varias partes del pais los intentos por contener la expansion
de aprovechamientos subterraneos a través de vedas de extraccion; los
acuiferos de El Bajio, la region Lagunera o Valles Centrales de Oaxaca son
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vedados, aunque este recurso administrativo no detiene la ampliacion de
aprovechamientos.

Después de un ambicioso plan de impulso a la pequeia irrigacion a fines de
1960, se redefine la politica del agua en la década de 1970, con una mayor
intervencion estatal, marcada en la Ley Federal del Agua de 1972. Sin
embargo la economia nacional se encaminaba hacia un cambio de época, y el
anterior gran esfuerzo de la politica del agua hacia el riego, se frenaria para
después incorporar los usos urbano-industriales, en especial el abastecimiento
de grandes ciudades.

Durante toda la década de 1980, después de la crisis de la deuda externa
entre 1981 y 1982, se mostraron las consecuencias de la reduccion de
subsidios a los agricultores en los distritos de riego o grande irrigacion. Ante
los condicionamientos de agencias internacionales como Fondo Monetario
Internacional y Banco Mundial, el gobierno federal reduce considerablemente
su presupuesto asignado a la agricultura, y en particular a la irrigacion,
sumado al efecto negativo que tuvo la fusion administrativa de los sistemas
de riego con los de temporal en los llamados distritos de desarrollo rural.
Con una superficie dominada en ese entonces de poco mas de tres millones
de hectareas, a los distritos de riego o grande irrigacion contradictoriamente
se les tuvo que incrementar el aporte del gobierno federal para sostener el
funcionamiento del servicio de riego, el cual llegaba en 1985 al 85% de los
costos de operacion y conservacion en los distritos de riego (Palacios, 1994).
De esta manera también entran en problemas los comités directivos y sus
formas de control de los agricultores.

Asimismo, los problemas de distribucion del agua y saneamiento a gran
escala, sea de cuenca o region hidrolégica, eran varios y profundos, ya que
implicaban seguir abasteciendo a ciudades o grandes sistemas de riego s6lo a
través de trasvases entre cuencas y regiones hidroldgicas. Por ejemplo, se frena
el gran proyecto del entonces denominado Sistema Hidraulico Interconectado
del Noroeste, SHINO, de llevar agua desde Nayarit hasta Sonora, el cual
habia sido elaborado desde fines de la década de 1960 y estaba en espera
de su financiamiento. Otros trasvases paralizados fueron los proyectos para
abastecer a la ciudad de México de la cuenca de Cuztamala y otro proyectado
desde la cuenca del Amacuzac, por distintas razones. Estos proyectos serian
retomados mas tarde y algunos llegarian a realizarse o ser sustituidos por
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otros planes. En ese momento varias ciudades medias y areas metropolitanas
estaban ya buscando abastecerse no solo de sus areas periurbanas, sino de
varios cientos de kilometros de distancia, produciendo una nueva generacion
de tensiones por el reparto del agua.

Con la creacion de la Comision Nacional del Agua, Conagua, en 1989, se
inicia formalmente la decisiva transformacion del arreglo institucional del
agua en México, después de un periodo previo en el que de forma continua la
administracion gubernamental del agua se vio intensamente presionada para
satisfacer la creciente demanda de agua en un contexto de politicas econdmicas
de ajuste e inicio de implementacion de las primeras politicas neoliberales
(Sanchez, 1991), sin poder responder a un conjunto de desafios presentes en
cuanto a su regulacion adecuada del acceso y uso al agua en los sistemas de
grande irrigacion (Palacios, 1994) y los grandes sistemas urbano-industriales
(Pineda, 2002) que durante décadas habian sido el foco de su interés principal.

Las transformaciones del arreglo institucional 1990-2015

En 1989, el gobierno mexicano opto6 por la descentralizacion del servicio de
riego, desregulacion estatal y apertura comercial, con la crisis de las formas
de representacion corporativa y el impulso de politicas ambientales que
pretenden alcanzar el desarrollo sustentable de los recursos naturales, asi
como por buscar la incorporacion de ciertos mecanismos de mercado para
mejorar la distribucion del agua, uso eficiente y determinacion de su precio.
Este proceso se da al mismo tiempo que ocurren profundas transformaciones
sociales, economicas y politicas que alteran la organizacion social en torno
al agua. Con la crisis del precio del petréleo y la deuda externa en los afios
ochenta, y la consecuente transformacion del Estado mexicano en sus
formas de procesamiento politico de los intereses econdémicos, se llega a la
reformulacion de la politica econdmica y la gestion publica.

En el caso del agua potable, desde principios de esta década se inician los
procesos de descentralizacion de los sistemas de agua, especialmente a partir
de reformas constitucionales que buscaban reforzar la autoridad municipal
en la gestion del agua potable. En el riego se plantea la necesidad de reducir
el peso de las organizaciones corporativas y reubicar la agricultura como
actividad econdémica dentro de un sistema mas complejo de relaciones entre
sectores productivos, en donde inevitablemente las actividades primarias
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siguen perdiendo importancia frente a las ramas productivas de punta, tal
como son los sectores de alta tecnologia, industriales y servicios.

En 1989 la Comision Nacional del Agua (Conagua) retoma a los distritos
de riego, €éstos manifestaban un gran rezago en inversion y conservacion.
El proceso de descentralizar el manejo del riego del ambito gubernamental
implico enfrentar los intereses corporativos, tanto de los funcionarios que
tradicionalmente se habian ubicado en esta funcién de mediacion politica con
los agricultores, como un sector especifico de agricultores de riego que habian
cumplido la funcion de representantes de los usuarios del servicio de riego
ante las instituciones gubernamentales. Esto implicaba que los distritos fueran
operados y conservados con mayor intervencion de sus propios usuarios
directos, bajo condiciones que les permitieran responder inmediatamente
a los cambios en el entorno econdémico, incorporar el cambio tecnoldgico,
adecuarse a los procesos econémicos mundiales; al mismo tiempo que se
definieran localmente, con la intervencion directa de los usuarios del servicio
de riego, las condiciones y tiempos en que requieren el agua.

Esto también implicd cambiar tanto la intervencion estatal como la relacion
entre agricultores y sus organizaciones con las instituciones. Se puede
afirmar que en México se llevo a cabo con éxito, como asi lo describieron
en su momento organismos internacionales como el Banco Mundial, desde
principios de la década de los noventa, uno de los programas de traspaso de
gestion mas grandes en el mundo en materia de riego, precisamente porque
las todavia existentes relaciones corporativas permitieron poner de acuerdo a
los funcionarios de la Conagua con los representantes de los agricultores en
los distritos que tenian mejores condiciones productivas.

Alreorganizarse la gestion gubernamental a nivel federal que estuvo cimentado
durante décadas en un modelo que fue uno de sus principales componentes
para incentivar el desarrollo regional, presidido por una hidrocracia federal
(Rap et al, 2004; Treffner et al, 2010) en tanto cumplia funciones tanto
técnicas como politicas a través de un esquema de representacion corporativa
entre los agricultores de los sistemas de grande irrigacion. En este modelo de
gestion el agua potable y el saneamiento como los sistemas de pequeiio riego
nunca se les otorgo6 la prioridad que tuvo la construccion de grandes presas y
sistemas de riego, excepto el abastecimiento de algunas de las grandes areas
metropolitanas en expansion, como siempre lo fue la Ciudad de México.
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El nuevo modelo de gestion del agua que se inicia en 1990 esta basado en la
descentralizacion de las funciones de la autoridad federal, la Conagua, hacia
las comisiones estatales de agua, la trasferencia del manejo de los grandes
sistemas de riego a organizaciones de usuarios, el fortalecimiento de los
organismos operadores de agua potable, la organizacion de la representacion
y participacion de los grupos de interés en torno al agua en los consejos,
comisiones y comités de cuenca y acuifero, lo cual queda plasmado en la Ley
de Aguas Nacionales de 1992, y posteriormente se ahondan con la reforma
a la Ley en 2004, donde se incorporan las propuestas elaboradas por los
cuadros técnicos de expertos de organismos internacionales, compiladas en la
denominada Gestion Integrada de los Recursos Hidricos (GIRH).

Se crea la Conagua como autoridad nacional del agua, la cual asume a las
cuencas y acuiferos como unidades de gestion, y en la ultima reforma a la ley
se reorganiza por region hidroldgica con base en organismos ejecutivos de
cuenca. Se crean comisiones estatales de agua y saneamiento en las entidades
federales y se promulgan leyes estatales, asi como se implementa una reforma
constitucional que desde 1983 les daba a los municipios la responsabilidad
del agua potable y el saneamiento, pero que politica y presupuestariamente
se encontraba trabada. Los distritos de riego, muchos de ellos bajo control de
la autoridad federal desde la década de 1920, son transferidos a asociaciones
de usuarios, obligando a los agricultores a asumir costos y generar las
competencias para operar y administrar sus propios sistemas. Esto dio paso
a una fuerte concentracion de funciones y presupuestos a nivel federal de
los cuales se les excluy6 a gobiernos estatales y municipales, hasta sucesivas
reformas. Hasta la de fines de la década de 1990 se inician varias disputas para
que los gobiernos estatales funjan como coadyuvantes en la gestion del agua,
principalmente potable, y se reconozca hasta la reforma de la ley de aguas
nacionales de 2004 las aguas de jurisdiccion estatal.

Este nuevo enfoque esta construido sobre un proceso promovido globalmente
en las ultimas décadas, el cual ya transformo profundamente la gestion del agua
en las zonas agricolas como en las ciudades, con base en grandes esfuerzos
para reformular las pautas tecnologicas, organizativas e institucionales con las
cuales se transfiere agua de las areas abastecedoras, se manejan los sistemas
de riego, se utiliza y descarga el agua utilizada en procesos productivos in-
dustriales, se distribuye al interior del espacio urbano y se dispone del agua
residual en areas receptoras. Estos cambios implican una mayor complejidad
en todos los sentidos, también reflejan un nuevo tipo de relacion de las
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ciudades con sus entornos rurales y recursos naturales, en la que las ciudades
consolidan sus territorios hidricos, los cuales abarcan en no pocos casos
varias cuencas hidrologicas, y en donde ejercen enorme influencia para que
las acciones publicas se realicen a su favor.

Para 1990, varias regiones hidrologicas de México ya estaban aprovechando
sus recursos hidricos a su maximo nivel, incluso ya habian rebasado la fron-
tera del equilibrio hidrologico. La solucion que desde entonces se establecia
como mas viable era realizar un cambio de uso de agua, en donde el valor
agregado del metro cubico siempre es mayor en las areas urbano-industriales,
asi como promover la conversion de las reglas economicas de su manejo y
distribucién a mecanismos que permitieran recolocar los volumenes. Ahora las
politicas del agua estan supeditadas a las necesidades, demandas, compromisos
de nuevos actores surgidos en las zonas de riego y en las grandes zonas urbano-
industriales, y entre éstos, se imponen los intereses particularmente de
aquellas grandes ciudades convertidas en importantes polos de concentracion
poblacional, econdmica y politica, dando origen a las regiones hidropolitanas
(Perlo y Gonzalez, 2005), a partir de las cuales se conectan distintas regiones
hidrolégicas con base en los trasvases para su abastecimiento y descarga de
aguas residuales. Hay una especializacion regional en donde los recursos
hidricos de cuencas y acuiferos son usados preferentemente para la agricultura,
pero aun en éstas, los grupos de interés urbano-industriales hacen valer su
influencia en los proyectos de gestion, redistribucion, financiamiento del agua.

Los cambios socioambientales implican complejidad (Tainter, 2006) en
varios sentidos. Mollinga identifica tres tipos de complejidad relacionadas
con los sistemas de gestion de recursos naturales: a) complejidad ontologica,
son sistemas con componentes heterogéneos (naturales/fisicos, tecnoldgicos
y sociales) con una diversidad de interacciones; b) complejidad social, son
sistemas gestionados y gobernados por diferentes grupos de gente, con
diferentes propositos, intereses, beneficios y significados, muchas veces
conflictivos entre si; y ¢) complejidad analitica, son sistemas complicados,
dificiles de entender, por lo que su conocimiento desde las disciplinas
cientificas es simplemente parcial y sesgada. En este caso el alcanzar limites
hidrologicos a partir de los cuales no se puede ampliar mas la extraccion, surgen
ahora una enorme necesidad de cambio en varios sentidos, sea tecnologicos,
organizativos en torno al agua y la gestion. En un sistema sociohidrico pueden
suceder procesos de retroalimentacion complejo, de “mediaciones” entre lo
social y lo hidrico, que hacen impredecible la direccion y el momento del
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cambio sistémico. El cambio en el modelo de gestion obedece a este tipo
de proceso, pero los limites hidrologicos alcanzados, como es el cierre
hidrolégico de cuencas y acuiferos, ya demanda de otros mas. Alcanzar otro
nivel de complejidad implicard nuevas formas de organizacion, regulacion
de los usos y usuarios, asi como relaciones de poder distintas y, seguramente,
importantes trasferencias de volimenes entre usos, usuarios y regiones.

La complejidad es atin mayor en aquellos casos en los cuales ya se rebasaron
los limites en el ciclo hidrolégico. La antropizacion del ciclo hidrolégico,
cuencas y acuiferos, conlleva procesos practicamente irreversibles, en diversas
escalas espaciales y temporales, que requieren un gran esfuerzo organizativo,
institucional y economico muy dificil de efectuar cuando todavia muchas de
las acciones gubernamentales estan principalmente orientadas a extraer mas
agua para satisfacer la demanda creciente del recurso. Este proceso se conoce
como el cierre de cuenca, situacion en la cual ya no existe disponibilidad
natural de agua para nuevas necesidades humanas (Molle, Wester, Hirsch
2010).

El marco institucional federal y el pluralismo juridico en el agua.

En la literatura disponible hay un nimero importante de estudios que sefialan
la diversidad de arreglos locales respecto al agua. En estos se muestran varios
aspectos en los que contrastan generalmente y que llevan a numerosas disputas,
es la diferencia de posiciones y estrategias asumidas por los sistemas locales,
basados en la gestion social, y la posicion gubernamental, de cualquier nivel.
El primero es respecto al derecho al agua, ya que la Constitucion Mexicana
denomina a la Nacion como la poseedora del agua y otros recursos, a nombre
de la cual se ha considerado al gobierno federal como su representante desde
la década de 1920.

Esto contrasta con lo que se encuentra en la gran mayoria de los sistemas
normativos locales, mayormente en los que hacen un uso del agua como
recursos de uso comun, situacion generalizada en las comunidades indigenas
y muchas comunidades campesinas mestizas (Avila, 2007; Burguete, 2000;
Estrada y Franco, 2004). Ahi lo que prevalece es la vision de un derecho
local al agua, basado en la definicién de su territorio, a veces limitado por
las formas de acceso o posesion de la tierra, sean ejidales o comunales, las
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cuales el gobierno federal les ha reconocido, en otras bajo principios mas
imprecisos. El siguiente aspecto de contraste esta en la asimetria organizativa
y orientacion de las organizaciones para la gestion del agua.

La gestion social del agua se realiza con base en formas de organizacion
vinculadas con otros aspectos de los pueblos, como son los de tipo religioso a
través de las mayordomias, la adscripcion a los barrios que algunas veces tienen
una base de relaciones de parentesco, otras de reparto de recursos territoriales.
Otro aspecto mas, que resulta central es su capacidad diferencial de accion
colectiva, ya que a la escala en la que existen y se movilizan generalmente no
rebasa el ambito local y territorial de las localidades.

Esto expresa la existencia en el ambito local de un marco normativo propio,
generalmente no reconocidos legalmente por las autoridades formales,
produciendo una situacion de ‘pluralismo juridico’ (Boelens, R.; Zwarteveen,
Roth 2005), en la que son mediadas y reinterpretadas las decisiones del
gobierno federal, estatal e incluso municipal al interior de las jurisdicciones
de las entidades sociales.

Bajo este escenario es posible intuir las diversas contradicciones que aparecen
en la gestion del agua, su dimension politica y los conflictos que le atafien,
algunas de las cuales queremos resaltar aqui, ya que ponen en evidencia
los procesos de negociacion, tension o disputa entre actores sociales y
gubernamentales en distintas escalas. Una primera contradiccion es la que
surge a partir de la distribucion del agua en el territorio hidrico. Es un territorio
porque es un espacio desde donde defiende su autonomia, propiedad y
pertenencia, de grupos campesinos e indigenas. Estos generalmente coinciden
con la extension de tierra que conciben como propia del grupo, y dado que
la reforma agraria redistribuyo la tierra en forma de ejidos (dotacion) y
comunidades (restitucién), una primera aproximacion nos permite suponer
que coinciden en gran medida, aunque no siempre, extendiéndose mas alla de
la tenencia ejidal o comunal estos limites territoriales.

La identidad social también se materializa en un espacio fisico que los sujetos
identifican como su territorio, el cual estd configurado mediante fronteras
sociales establecidas simbdlicamente o con marcadores fisicos explicitos.
Cada territorio consiste en un paisaje cultural en el que generalmente
estan incluidos los recursos naturales: rios, lagos, manantiales, vegetacion,
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montafias y especies que los habitan. Esto es asi para los grupos indigenas
de México como también para muchos pueblos campesinos mestizos en su
relacion con los activos ambientales, en especifico el agua. En el centro y sur
de México, numerosos pueblos mestizos organizados en torno a una economia
campesina, mantienen rasgos compartidos en su organizacion social con los
pueblos indios, en el manejo del agua como un recurso de uso comun y bien
social.

La identidad en las sociedades tradicionales estd asociada a formas de vida
mas homogéneas (menor diferenciacion socioeconémica, manejo en grupo de
un recurso economico, creencias compartidas y formas legitimas de accion
colectiva). Se encuentran organizadas de acuerdo a necesidades especificas,
antes que definidas por criterios racionalistas propios de la burocracia
gubernamental. Son mucho menos individualistas que las sociedades
modernas, ya que conservan fuertes vinculos de reciprocidad entre sus
miembros, que en ocasiones también extienden hacia la naturaleza: los seres
humanos no son vistos como una categoria separada de la naturaleza, ni la
naturaleza necesariamente subordinada a las necesidades del ser humano.
Esto se expresa en la multiplicidad de formas de organizacion social en
aspectos tan variados como las relaciones de parentesco, el ciclo religioso,
la representacion politica de sus intereses, o bien en actividades econdomicas
como el aprovechamiento de un bosque, la pesca o la conservacion de un
manantial del que se abastecen de agua para las necesidades diarias. Existe
una diversidad de combinaciones de rasgos que producen una multiplicidad
de niveles de preservacion y resistencia cultural de los pueblos indios, o la
pérdida y disolucion de su identidad social.

La capacidad de accion colectiva y la identidad en las sociedades indigenas
y campesinas se sitian fundamentalmente en el nivel local, con el grupo de per-
sonas con quienes se convive y comparte la cotidianeidad, desde donde
son capaces de identificar un territorio como propio. Esto es mas frecuente
que ocurra en el medio rural, aunque no necesariamente. En contraposicion
estan las identidades nacionales basada en una gran heterogeneidad social e
individualismo, y cierto nivel de globalizacion cultural, en donde sobresale
la lealtad hacia el Estado nacional, entendido como un orden politico en un
territorio nacional. La relacion entre la identidad social de los grupos indigenas
y campesinos mestizos con respecto a la identidad nacional es problematica,
ya que supone la preservacion de autonomia de los primeros.
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La identidad también es un ingrediente del cambio social en las comunidades
tradicionales insertadas en sociedades modernas. Aqui la dualidad moderno/
tradicional es solo analitica para contrastar la existencia de tendencias sociales
contrapuestas. Mas bien hay que considerar la existencia de un continuo
entre ambas, en términos de manejo del agua y el territorio. De esta manera
podemos analizar a los pueblos indigenas como modernos a su manera, en
tanto coexisten con la sociedad nacional, mientras sus formas de organizacién
les sigan siendo funcionales, no sin tensiones.

La segunda contradiccion se refiere a la existencia de un desfase entre la gestion
del agua a nivel nacional y de cuenca, de la cual es responsable la Conagua,
con la gestion local basada en arreglos sociales bajo sus propias reglas. Esto
se debe a las caracteristicas de nuestro régimen de gestion hidrica, en la que la
articulacion entre el nivel nacional con el local no permite la implementacion
de la politica hidrica nacional mas que a través de la mediacion de grupos,
organizaciones e intereses que en el ambito local pueden ser otro sector de
la hidrocracia (estatal o municipal), un grupo de interés organizado o una
organizacion comunitaria. Esta no es una situacion homogénea, sino mas bien
expresa la necesidad de estudiar la multiplicidad de situaciones sociales que
se pueden encontrar con base en la investigacion social.

El fenémeno de centralizacion del manejo del agua no fue un fendémeno
estrictamente hidraulico; es necesario considerar otros fendmenos econémicos
que caracterizaron a los Estados nacionales en todo el mundo. Se debe
relacionar con el uso del suelo, cambios demograficos y conflictos por otros
recursos productivos, entre otros. En nuestro caso, los distritos de riego o
gran irrigacion pueden ser considerados como el ejemplo, por excelencia, de
la centralizacion en el manejo del agua. Si se compara la expansion de la
intervencion del gobierno federal en el riego y la construccion de grandes
presas y sistemas de distribucion, como eje de la politica del agua durante
varias décadas, con la historia politica del pais, en particular el régimen
politico, se pueden vincular las formas de gestion del agua con el auge y
posterior declinacion de las formas politicas de representacion politica de
caracter corporativo (Rojas, 1998).

De acuerdo con Aboites (1999), la centralizacion del manejo del agua
aparece como un proceso acumulativo, casi lineal, que no conoce retrocesos
o titubeos, aunque si grandes confusiones y zigzagueos, entre fines del siglo
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XIX y los afios cuarenta, y un mayor optimismo entre las décadas de 1940 a
la de 1970. Dicha aseveracion la podemos extrapolar hasta la década de los
afnos ochenta. En este periodo podemos reconocer una fuerte oposicion de
grupos a perder derechos, facultades y control del agua, oposicion de diversos
grupos al predominio federal y caracterizar la ruptura de la autonomia local
en el manejo de los recursos productivos, en general, y del agua, en particular,
y la capacidad de grupos y autoridades locales para organizar formas de usar
los recursos productivos.

El fortalecimiento del poder publico y de la centralizacion tiene, como contra-
partida, el debilitamiento de organizaciones sociales y autoridades politicas
locales, las cuales ven reducidas sus facultades en el manejo de recursos
y medios de produccion. Son las organizaciones que surgen con el pleno
reconocimiento de las autoridades federales las que logran asegurar su papel
en las politicas hidroagricolas; fuera de esto, en los conflictos por el agua llega
existir escasamente distintos esfuerzos de la sociedad civil por participar en
la gestion del agua, como ocurre con los movimientos sociales en contra de
la desecacion del Lago de Chapala. Esto es lo que, en términos de la relacion
entre agricultores y sistema politico, ha sido caracterizado como el nucleo
central del régimen corporativo mexicano.

La politica del agua, y en particular la de desarrollo de los grandes sistemas
de riego, tuvo un fuerte contenido corporativo en la manera en que se
conformo la participacion social y se mediaron los intereses econdmicos por
parte del Estado. Las relaciones corporativas son una forma de regulacion
de las relaciones entre los distintos intereses que existen en torno a un
recurso, tal como el agua, ya que permite la participacion institucionalizada
de organizaciones de intereses especificos en el disefio y sostenimiento de
las politicas generales del Estado. En el corporativismo, el Estado promueve
los intereses generales (en el sentido de estatales, las que el orden politico
establece) sobre los sectoriales, prevaleciendo las relaciones de cooperacion
institucionalizadas y formalizadas en una serie de 6rganos estatales para la
toma de decisiones nacionales. En general, se concibe lo corporativo como
un espacio de negociacion de intereses a través de acuerdos y negociaciones
entre los representantes del Estado y los intereses de las organizaciones.

Existen muchos trayectos posibles a seguir para resolver los problemas del
agua, que se pueden encontrar entre el extremo paraestatal y el privado puro.
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La opcidon que se siga esta determinada en gran medida por los sistemas
politicos y la organizacion social existente para su aprovechamiento, como
son los modelos de gestion. En cada modelo de gestion podemos encontrar
formas de mediacion y regulacion de intereses, reglas de acceso especificas,
asi como relaciones muy diferentes entre la estructura institucional y las
formas sociales de organizacion por el agua. Incluso, hay especialistas en el
tema de gestion del agua que afirman que en primera instancia la gestion
integral es gestion para minimizar los conflictos.

El régimen de gestion del agua

La implementacion de la GIRH se realizé siguiendo las pautas de nuestro
arreglo institucional, a sus especificidades histéricas y a una tradicion
heredada a través del régimen politico. En particular en lo que respecta a
la manera de enfrentar las demandas sociales, responder a requerimientos
especificos de los grupos de interés y los procedimientos implementados
para resolver los conflictos por el agua; espacio privilegiado para estudiar
los vinculos entre el régimen politico y el arreglo institucional (formal y no
formal) del agua, definido como el régimen hidrico —el water regime, como lo
denomina Bressers, Fuchs y Kuks (2004), sin confundir esto con su definicion
hidrolégica—, sino especialmente los relacionados con la sociedad y las
politicas publicas del agua.

La gestion del agua es un proceso sustancialmente politico, que se expresa
en los multiples niveles de articulacion de intereses, formas de apropiacion,
organizacion y distribucion, frente a la dificultad de estar al tanto de todos los
procesos y dimensiones del agua que influyen en sumanejo, teniendo resultados
habitualmente controvertidos. A nivel nacional confluyen el gobierno federal,
organizaciones y grupos de interés distintos a aquellos que actian en el nivel
local, prevaleciendo un desfase entre instituciones y organizaciones, lo que
condiciona la apropiada regulacion de los usos del agua.

Cuando se examinan las formas de apropiacion, uso y regulacion del agua,
no se pueden desligar los aspectos sociales de aquellos que determinan al
agua en la naturaleza. La economia, relaciones de poder u organizacion social
en torno a los recursos hidricos estan intrinsecamente vinculados con las
caracteristicas del ciclo hidrologico, las variaciones espaciales y temporales
del agua, sea como lluvia, escurrimiento o infiltracion al subsuelo, que a su
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vez se encuentran altamente antropizadas. Todo este flujo del agua como
elemento enlaza ecosistemas, grandes areas geograficas y grupos sociales.

Para acceder a los distintos recursos hidricos, se requieren conocimientos y
tecnologia, queempujanalos gruposhumanosaorganizarsey crear instituciones
para poder cooperar y a crear relaciones de autoridad y subordinacion. Cuando
cambia la disponibilidad de agua, se introduce una nueva tecnologia o se lleva
a cabo una innovacion organizativa, todo el conjunto de elementos se altera,
muchas veces de manera impredecible. El ciclo hidrologico es un sistema
autoorganizado, no lineal, con bucles de retroalimentacion que lo caracterizan
en su poca predictibilidad en su comportamiento. La sociedad como el ciclo
hidrolégico son sistemas autoorganizados, de un orden superior a los sistemas
fisicos y biologicos, en un patréon en red, altamente no lineales, altamente
sensibles a sus condiciones iniciales, donde los individuos-colectivos
(distintos niveles de agregacion) son autorreflexivos, y por tanto sujetos a la
contingencia (Garcia, 2006; Amozurrutia, 2012).

Esta mezcla de elementos heterogéneos en interaccion es lo que convierte
al agua como recurso en un sistema complejo, lo cual significa que sus
subsistemas pertenecen a dominios distintos, estudiados por diferentes
disciplinas. Lo que le da complejidad a la gestion del agua es que se deben
analizar y vincular dos tipos de procesos, los propios del agua y los sociales
como la economia, tecnologia, organizacion social y las formas de poder;
elementos que no son separables y por lo tanto no pueden ser estudiados
aisladamente. Esto excluye la posibilidad de obtener un analisis de un sistema
complejo por la simple adicion de estudios sectoriales correspondientes a
cada uno de los elementos. Para abordar los problemas del agua es necesario
lograr una verdadera articulacion de las diversas disciplinas involucradas.

El proceso de implementacion de las politicas publicas de nueva orientacion se
da precisamente a partir de la desestructuracion de la hidrocracia tradicional,
la transicion del modelo de gestion centralizada de la oferta de agua a la
gestion descentralizada por cuenca hidrologica de la demanda de agua, lo
cual en nuestro pais ha pasado por etapas en las que se van trasformando
las relaciones del gobierno federal con los otros niveles de gobierno, se
reorganizan las cohortes y facciones de la hidrocracia, se implementan las
politicas neoliberales (aunque tienen un fuerte caracter pragmatico de acuerdo
a las circunstancias de este sector de la administracion publica federal), y los
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procesos mas regionales y locales (Wester, Rap, Vargas, 2009), en los que
aparecieron la diversidad de situaciones sociohidricas, a distintas escalas que
la definida gubernamental de gran region hidrolégica, en las que los ‘juegos
de actores’ reales se llevan a cabo. A nivel federal nacional, la creacion de
la Comision Nacional del Agua se dio en circunstancias realmente muy
dificiles, en tanto terminaba una década de 1980 en la que todo el proceso
llevaba a profundizarse el deterioro de infraestructuras y recursos, aunado a la
desaparicion de la Secretaria de Recursos Hidraulicos y la subordinacion de
la hidrocracia en la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, después
de décadas de conflictos entre ambos grupos de la burocracia. El presupuesto
federal empezd a reducirse y los grupos de la hidrocracia tuvieron que
adaptarse. El discurso critico ya existia a su interior, desde donde se recalcaba
la crisis del modelo de gestion y sus incongruencias. Desde la década de 1970
se habia formado un grupo de técnicos dentro de la hidrocracia, que podemos
tipificarlos de ‘planificadores’, en tanto no estaban adscritos al nticleo fuerte
de ingenieros vinculados con la construccién de grandes infraestructuras.
De esta manera se contraponian a los ‘constructores’, aquellos grupos
de la hidrocracia formados al calor de la expansion presupuestal para las
grandes obras hidroagricolas de los 1950 a 1960. Un personaje lider de los
‘planificadores’ seria el Dr. Fernando Gonzalez Villarreal, primer director de
la Comision Nacional del Agua.

La crisis politica derivada del asesinato del candidato priista a la presidencia
a mediados de los 1990, facilit6é que el siguiente director de la Conagua fuera
el Ing. Guillermo Guerrero Villalobos, adscrito a los ‘constructores’, quien
retomaria la reforma sectorial ya iniciada por su antecesor, pero realizaria
una primera depuracion dentro de la Conagua. Este es un proceso que
seguiria y profundizaria con los gobiernos panistas de Fox y Calderon, en
los que de 38,188 empleados en la Conagua en 1989, se redujo a 13,661
en 2014 (Conagua, 2015; 80-81), previo al recorte de personal 2015-2016,
que de acuerdo a entrevista a personal de oficinas centrales, en 2016 estaria
el personal de base en alrededor de 7 mil empleados. Los directores de la
Conagua durante los gobiernos panistas estarian marcados por su distancia de
la hidrocracia, y las gestiones de Cristobal Jaime Jaquez (empresario) y José
Luis Luege Tamargo (politico), implicarian la desestructuracion de los grupos
previamente existentes. Una vision mas fragmentada de la situacion hidrica
del pais, asi como una sobresimplificacion de lo que exigia la GIRH llevo a
la polémica entre distintos grupos que participaron en la reformulacion de la
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Ley de Aguas Nacionales de 2004, la cual no se aplicaria de manera efectiva,
después de ser pospuesta su promulgacion por el presidente Fox.

El retorno del Partido de la Revolucionario Institucional en 2012 llevo a la
direccion de la Conagua a alguien cercano del presidente y proveniente de la
administracion estatal del agua del Estado de México, David Korenfeld, quien
desde su inicio inaugura la reformulacion de la Ley de Aguas Nacionales para
convertirse en Ley General de Aguas, con la reorganizacion sectorial, la cual
aun no sucede pero tiende a profundizar algunas de las ‘verdades’ de la GIRH,
y por otro a permanecer en una mirada de la gran escala y enérgicamente
tecnocratica. La politica del agua federal esta focalizada hacia un dmbito
muy restringido, en el cual se encuentran ausentes la problematica local y
regional, los procesos sociopoliticos y socioecondémicos, los requerimientos
de transversalidad de las politicas del agua y las formas de coordinacion y
cooperacion entre sectores de la burocracia federal con los distintos niveles
de gobierno.

El cambio en el contenido de los conflictos

Los conflictos por el agua son procesos de interaccion se dan entre dos o
mas partes, en torno a uno o mas aspectos de la manera en que se usa, accede
o se relaciona con los recursos hidricos. Son resultado de los dilemas que
enfrentan los actores/agentes del sistema, y como tales se les debe analizar no
como desviaciones de una supuesta tendencia al orden, sino como parte de la
dinamica de todo sistema social; es fundamental examinar su “productividad
social” o sea los efectos sociales (Azuela y Mussetta, 2009), en tanto los
producen las interacciones sociales (incluyendo la dinamica hidrologica),
pero son a su vez la forma de transformar el régimen de gestion del agua. Estas
posiciones contrapuestas pueden estar en el plano de los recursos materiales
o ser exclusivamente de caracter simbdlico valorativo. El conflicto social es en-
tendido como un proceso de interaccion contenciosa entre actores sociales e
instituciones movilizados con diversos grados de organizacion y que actiian
de manera colectiva de acuerdo con expectativas de mejora, de defensa de
la situacion preexistente o proponiendo un contraproyecto social. La guerra
seria tratar de resolver el conflicto por otros medios mas alla de la politica.

Un conflicto social surge cuando un grupo social, actor o movimiento social
expresa una situacion de malestar colectiva de forma hostil a través de
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demandas y medidas de presion violentas contra otro grupo social, alguna
instancia publica o privada a la que considera responsable de dicha situacion.
Esta definicion de conflicto restringe el campo de indagacion y se focaliza en
los agentes, las tipologias y las formas del conflicto que encarnan de modo
mas directo la relacion entre Estado y sociedad.

La nocion de conflicto social asi definida es 1til para observar y analizar un
conflicto social coyuntural, pero no da cuenta de una visiéon de conjunto y de
las situaciones que se producen cuando los conflictos se propagan, extienden
y perpetuan. Entonces, es importante introducir la nocién de conflictividad,
porque da cuenta de una situacion de conjunto, no de un hecho particular.
La conflictividad no es so6lo la suma de los conflictos puntales, sino de éstos
mas las relaciones que se establecen a partir de ellos. De ahi se podrian mirar
las tendencias de este conjunto considerando agregados sociales y no actores
singulares.

Ademas de ser un conflicto social, los conflictos por el agua se incorporan
en otra categoria no menos compleja que corresponde a la de conflictos
socioambientales. Se trata de conflictos relacionados con el dafio a los
recursos naturales, que de manera simplificadora llevan a la degradacion
ambiental y a la escasez de los recursos. Los conflictos por el agua son
conflictos socioambientales, y por tanto para su comprension se requiere de
la caracterizacion de los recursos hidricos, de las condiciones que impone la
dindmica del ciclo hidroldgico sobre la organizacion social en torno al agua 'y
sus formas de extraccion (organizacion y tecnologia), asi como las escalas de
tiempo (ciclos anuales o siglos) y espacio (cuencas o regiones hidrologicas,
agua subterranea o superficial) y demas recursos y grupos sociales vinculados
por el agua en movimiento. jEn qué momento un conflicto por el agua se
convierte en una guerra por el agua? Desde nuestra perspectiva no deben
ser términos intercambiables, pero sus fronteras son difusas, ya que muchos
conflictos llegan a contener acciones directas tanto de actores gubernamentales
como sociales, y en muchas guerras la violencia fisica no necesariamente
implica la muerte o eliminacion fisica del contrario. Las tomas de carreteras,
oficinas, dano de infraestructuras o incluso el secuestro de funcionarios no
son raros de documentar en numerosos conflictos por el agua en México, pero
a partir de éstos es muy arriesgado asumir la existencia de una guerra por el
agua, aunque existan casos de muerte o asesinatos en la lucha por los recursos
hidricos.
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Estos procesos no se han llevado a cabo sin problemas ni resistencias, dando
origen a conflictos denominados como “luchas por el agua”. Estas pro-
testas en defensa del agua como bien comun en algunos casos, en otros por
garantizar su acceso o derechos adquiridos, han reclamado y, a veces im-
puesto, una participacion concreta de sectores de la sociedad frente a las
formas excluyentes que han caracterizado las reformas. Las movilizaciones
populares en Bolivia, Argentina y México, mediatizadas en todo el mundo, a
pesar de sus especificidades locales, son el ejemplo de conflictos surgidos en
reaccion a los cambios radicales promovidos por estas reformas que prevén la
participacion de empresas privadas en el suministro de los servicios de agua
potable y saneamiento, la descentralizacion de la gestion y la redistribucion
del agua con base en las reglas del mercado (De Gouvello 2001; Fournier
2002; Castro 2007).

Estas situaciones de conflicto relacionadas con el acceso y el suministro de
agua han sido parte de las dinamicas socioterritoriales que han caracterizado la
urbanizacion de las ultimas tres décadas en México. Algunos autores sefialan
que, a esta creciente movilizacion social en torno al agua, también corresponde
una mayor politizacion del tema, que ha sido ilustrada por un lado, por el rol
central que los problemas del agua han ocupado en las campafias politicas a
partir de la década de 1980 y por el otro, por el nivel de conflictos sociales
asociados a la gobernanza y la gestion del agua (Castro 2007, Mollard et
Vargas 2004).

Discusion y conclusiones

En México han ocurrido dos procesos en las ultimas tres décadas que pueden
en parte explicar los conflictos presentados. Por un lado, esta el agotamiento de
la disponibilidad natural del agua en cuencas y acuiferos en un area importante
del pais y por el otro, una fuerte expansion urbana que afecta su entorno
periurbano inmediato y mas rural. Ambos procesos concurrentes han llevado
a una situacion donde se ha requerido redistribuir el agua. Hasta inicios de
la década de 1990, esto se hacia bajo un esquema dominado por el gobierno
federal, sin un criterio de cuenca, sin criterios de planificacion ambiental
claros; la redistribucion ocurria en los hechos, muchas veces irregular y otras
incluso con apoyo gubernamental, pero sin una perspectiva hidrologica.
Se habian establecido vedas en el caso de acuiferos principalmente, pero
también en algunas cuencas, con el fin de regular nuevos aprovechamientos.
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La identificacion de un mecanismo de regulacion —el Registro publico de
derechos de agua y las declaratorias de disponibilidad— ha obligado a que se
establezcan nuevos mecanismos reconocidos de transferencia de derechos y
volumenes. Esto ha hecho que ciudades quieran garantizar su abasto futuro,
buscando se les asigne las disponibilidades todavia existentes.

En este proceso se ha dado el vuelco en la gestion del agua. Antes el mismo
gobierno federal que centralizaba las decisiones, otorgaba mayor importancia
al uso agricola, todavia mayoritario. Ahora son las ciudades sobre las que se
articula la estrategia de distribucion y reasignacion del agua. Los mecanismos
de intercambio de agua de primer uso por aguas residuales, los mercados
de agua o la simple reasignacion a favor de las ciudades una vez que han
terminado los titulos de concesion agricolas. En este nuevo contexto, los
actores urbanos juegan un rol principal en la redistribucion del recurso y por
ende en la definicion de las nuevas reglas de acceso. Conflictos en distintas
escalas emergen de manera generalizada, ante la incapacidad del régimen
de gestion de llevar a cabo una regulacion efectiva, tampoco de asegurar la
simetria de poder que permita la equidad entre las partes.

El régimen politico lo conforman las instituciones que regulan la lucha y el
ejercicio del poder, e incluye los valores que animan dichas instituciones.
El régimen de gestion hidrico consiste entonces en tales instituciones que re-
gulan la competencia por el agua a través de un arreglo institucional que
reparte la autoridad, la influencia y la capacidad de decision respecto al
agua, existiendo las instituciones formales reconocidas por el Estado, y las
instituciones no formales como parte de formas sociales de organizacion por
el agua, caracterizada esta situacion como pluralismo juridico.

En los estudios sobre las formas de poder local en México (Padua y Vaneph,
1986) se destaca como una de sus caracteristicas la articulacion entre el nivel
nacional y local a través de instituciones, organizaciones o personas que
cumplen la funcion de mediadores, quienes reciben apoyo tanto de su base
local como reconocimiento del gobierno formal. Las bases insuficientes del
poder central llevaron a una concentracion de poder asumiendo un caracter
autoritario, la cual se asocia a la baja eficiencia de las politicas publicas
(Medellin, 2006). Esta articulacion de niveles de poder con base a mediadores
fue uno de los ejes del régimen corporativo de partido de Estado entre las
décadas de 1930 y 2000 (Rodriguez, 2009), y su transicién politica que si
contextualiza los cambios en la gestion del agua.
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Ahora con los procesos politicos iniciados de cambio de régimen, mas no
concluidos (Rodriguez, 2009), se resalta mas bien su fragmentacion y
mayor dificultad. La funcién de mediacion o articuladora entre niveles se ha
transformado, haciendo resurgir lo local y regional —asumiendo la tesis de
Flores (2009) que analiza las politicas de seguridad— fragmentando la accion
gubernamental federal.

En este contexto ambiental y politicamente transformado, los conflictos por
el agua se tornan espacios de disputas para el acceso al recurso, pero también
de reivindicaciones de una mayor participacion en los procesos de toma de
decisiones asociadas a las redistribucion del agua y de interés general (acceso
a los servicios de agua potable y saneamiento, transferencia de recursos
escasos, entre otros). La cuestion del acceso al agua es reformulado como un
asunto de derechos humanos y ciudadanos.

En México, la generalizacion de las protestas por el agua, han sido asociadas
a los cambios de régimen que el pais ha experimentado en la Gltima década y
que han producido transformaciones importantes en las formas y los espacios
politicos de la expresion de las protestas, cada vez mas alejadas del aparato
corporativo.

Para otros autores, estas nuevas formas de protestas han tenido, a nivel local,
efectos interesantes en términos de las modalidades que han tomado las
movilizaciones en donde la cuestion de la lucha por la democracia ha venido
a anadirse a la demanda de agua. El nivel local se ha vuelto entonces un
interesante laboratorio para observar como los nuevos campos de consulta y
negociacion entre el Estado y la sociedad civil sobre temas especificos que
afectan a la calidad de vida y los recursos ambientales, estan relacionados
con un amplio proceso de transicion politica, que vuelve a poner en la mesa
la cuestion de la representacion de los intereses. Al cambio de régimen y a
una mas amplia demanda de participacion, se afiaden también la evolucion
de nuevos procesos de urbanizacion acelerada de las ciudades medias y las
nuevas politicas de apertura a la participacion de actores privados en la gestion
del recurso a partir de la década de los noventas.

En efecto, si los conflictos por el agua pueden ser colocados en la categoria
de conflictos ambientales en la medida en que las causas de las controversias
tienen como origen la defensa de un valor ecologico, acceso o simplemente
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por una tarifa que permita su seguridad hidrica; lo que parece estar en
disputa en los conflictos analizados es el control para un acceso exclusivo
o controlado del recurso como generador de riqueza. En este sentido
consideramos aqui los conflictos por el agua como espacios politicos en
donde se expresan ejercicio de poder y dominacion politica entre grupos y/o
territorios. Siguiendo este argumento los conflictos por el agua son ademas
espacios politicos de contestacion en donde estan en juego y se enfrentan
diferentes formas de regulacion.

El régimen politico en México ha sido caracterizado como autoritario y
fuertemente centralizado a nivel federal, pero en realidad como muestra
la literatura, dicha centralizacién cred un orden juridico que tenia que
ser negociado con los grupos de poder local para ser implementado. La
legitimidad del derecho de uso de agua, que se basaba a menudo en decisiones
y actos juridicos del gobierno central que entregaba concesiones, tiene su base
también en las practicas sociales de las comunidades usuarias de las aguas
disputadas. Esto permiti6 la permanencia del pluralismo juridico en la gestion
social del agua, con base en la cual en el ambito rural, y a veces urbano, se
maneja el agua. La urbanizacion acelerada, en una etapa en la que las politicas
descentralizadoras y de implementacion de reglas de mercado parecia regular
el uso y precio del agua, ha llevado a enfrentar a las instituciones locales con el
marco normativo nacional, prevaleciendo la asimetria entre ciudades respecto a
su entorno, produciendo territorios hidricos dominados por las areas urbanas.
Esto genera una nueva escala territorial respecto al agua, en donde las ciudades
amplian su area de influencia, su peso en las decisiones y transforman, incluso
a la burocracia hidraulica y al marco normativo a su favor (los organismos de
cuenca). Las localidades rurales no generan formas sociales de organizacion
capaces de negociar y pelear el agua a una escala de cuenca, aunque si de
generar multiples estrategias de resistencia a este proceso como hemos
intentado mostrar con los casos presentados.

Desde esta perspectiva es posible pensar las dificultades, incluso las
limitaciones, que existen para implementar politicas publicas tales como
la propuesta internacional de Gestion Integrada de los Recursos Hidricos,
en la cual, a pesar de que también se piensa a si misma como un enfoque
integrador de distintas disciplinas, carece de los elementos para reconocer
el sistema complejo que conforman las relaciones agua y sociedad. En todos
estos esfuerzos por producir un conocimiento hibrido de lo socio hidrico, se
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concuerda en identificar las relaciones de poder, asi como en evitar definir
relaciones de determinacion causal entre sus elementos.
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