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PREFACIO

Esta guia tiene como principal objetivo apoyar el diseno de estrategias para la intervencion en conflictos por el agua
en cuencas y acuiferos, con base en los principios de la mediacion’, como una de las técnicas de no enfrentamiento
mas versatiles para la resolucion de conflictos, en situaciones sociales en las que se confrontan percepciones, intereses
y necesidades de diversos grupos de interés” organizados en una escala regional.

La mediacion tiene como objetivo la construccion de opciones vy alternativas a la confrontacion abierta de posiciones
entre las partes en disputa, con el fin de llegar a acuerdos aceptables para todos los involucrados. La parte mediadora
debe contar con la aceptacion de todos para desempenar ese papel, asi como de ser capaz de fomentar la confianza por
medio de su imparcialidad frente a las posiciones en conflicto. Esta técnica consiste en la facilitacion del proceso de
negociacion por medio de un tercero, el cual debe fungir como una entidad neutral durante toda la negociacion, y en la
que se establecen procedimientos para que las partes se “sienten a la mesa” a negociar sus diferencias —respecto de su
acceso a recursos o en cuanto a principios—, sin que esto implique someterse a la regulacion juridica o administrativa
directa.

El proceso puede ser mas o menos elaborado, ya que requiere de la voluntad de todas las partes para ceder algo
a cambio de que todos obtengan algtin beneficio de la negociacion. Son las mismas partes en conflicto las que
establecen las condiciones de la negociacion v las alternativas de solucidn; el mediador sélo cumple la funcidn de
construir y fortalecer las vias de comunicacion y dialogo, trabajando en los aspectos en los que las partes estan de
acuerdo con negociar para presentar las alternativas, por lo que el mediador no es necesariamente una persona, sino
puede ser un grupo o una organizacion competente para traducir los requerimientos de las partes en escenarios en los
que se visualicen las consecuencias del actuar de todos en conjunto. El mediador es entonces quien ayuda a construir

los consensos para encontrar una solucion satisfactoria.

1 La mediacion es un técnica no controversial para la intervencion en situaciones de confrontacion de intereses, la cual ha sido adaptada a
distintos procesos de negociacién y resolucién de conflictos (Moore, 1986).

2 El concepto de grupo de interés expresa de manera mas concreta la manera en que se pueden coordinar los distintos individuos o grupos
por un interés comun, con el fin de actuar conjuntamente en defensa de ese interés. Otras categorias mas complejas que incluyen a la de
grupo de interés son las de actor social o sujeto social (Gallino, 1995).
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GUIA PARA LA CONSTRUCCION DE CONSENSOS EN LA GESTION INTEGRADA DEL AGUA

Las metodologias de analisis y técnicas aqui sugeridas deben considerarse como parte de un proceso constante de
reelaboracion de una estrategia de mediacion, en tanto que la complejidad de los conflictos por el agua —mas aquellos
que ocurren a una escala regional- implican generalmente empezar con los aspectos mas asequibles a la negociacion
y al consenso entre las partes, para continuar después con los mas complejos. En la mayoria de los casos existen
aspectos o temas problematicos que no son tratables desde la mediacion, los cuales requieren de otros procedimientos
o medios para su resolucion. En numerosas ocasiones, una vez logrado el compromiso sobre cierto tema o punto de
negociacion, se requiere de la revision de los acuerdos iniciales para volver a empezar otro ciclo de negociacion. Cada
problema especifico requiere de una estrategia y de la revision continua de los acuerdos a los que se haya llegado de
manera consensuada.

Desde la perspectiva de la gestion del agua, la mediacidn es concebida como un proceso permanente e inherente a la
gestion integrada de los recursos hidricos (GIRH)?. La GIRH es un enfoque ampliamente difundido a nivel mundial,
cuyos principio son seguidos o se encuentran en proceso de aplicacion en la mayoria de los paises. Uno de estos
principios es el reconocimiento de la participacion de todos los grupos sociales que estan organizados en torno al
agua, como un elemento esencial para lograr la gobernanza democratica del agua; esto es, el buen gobierno del agua
a traves de la concurrencia de las acciones gubernamentales v las acciones sociales en torno a los recursos hidricos.
La participacion social se puede dar en varias etapas de la politica ptblica como es en el disefio, implementacion,
evaluacion y monitoreo de programas, planes y acciones, como en el mismo proceso de solucion de los distintos
problemas, posiciones encontradas e intereses divergentes, que generalmente existen respecto al uso y manejo del
agua. La participacion social, como la mediacidn, sirven entonces para la construccion el consenso respecto de la
gestion del agua.

En el enfoque tradicional de politica del agua, los conflictos son uno de los aspectos negados o preferentemente
manejados de manera discrecional en términos politicos o a través de procedimientos administrativos y judiciales.
En cambio, la GIRH concibe los conflictos como un aspecto inherente y central de la gestion del agua, los cuales
surgen necesariamente cuando se descentraliza la gestion del agua, empoderando a numerosos actores sociales
y gubernamentales, al ser éstos capaces de influir en las decisiones que les benefician o afectan. Las diferencias
de opinion e intereses deben ser procesadas e institucionalizadas de manera sistematica a través de procesos de
negociacion y mediacion; en arreglos institucionales que incorporen la participacion de los muiltiples grupos de interés

por el agua en una cuenca hidroldgica.

El responsable de dirigir el proceso de mediacion debe tener presente que las herramientas pueden ser utilizadas de
muy diversas formas, para las cuales no existe una receta general que englobe todas las posibilidades. Generalmente,
es muy dificil definir de manera univoca dénde acaba un conflicto y donde empieza otro, por lo que la mediacion debe

tratar de manera analitica el conflicto para buscar como abordar cada aspecto especificamente.

3 La GIRH es el enfoque promovido internacionalmente para la gestion del agua, surgido a partir de de los principios de Dublin, Irlanda, como
reunién preparatoria de la Cumbre de Rio, 1992 (Argarwal, A. et al., 2000; CONAGUA y Consejo Mundial del Agua, 2006a).
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PREFACIO

El mediador debera ser capaz de disefar su propia estrategia de intervencion con base en |a evaluacion que haga de la
situacion, tratando de conservar siempre su papel de actor imparcial en el proceso con el fin de nivelar los desequilibrios
de poder entre las partes y lograr reunirlos para negociar sus posiciones o intereses, asi como ser capaz de concertar
las condiciones ideales para que se realice el dialogo entre todos. El mediador también debera saber buscar las posibles
herramientas para ejercer su funcidn. En México, apenas se inicia la incorporacion de este tipo de técnicas en el
ambito de la politica publica, pero en otros paises ya existen instituciones para la formacion de mediadores y los
arreglos institucionales ya han incorporado estos procedimientos de manera cotidiana.

El proceso de mediacion para la resolucion de conflictos por agua se asemeja al de cualquier investigacion cientifica, en
tanto que se requiere trabajo sistematico de prueba y error para encontrar una solucion. La primera etapa corresponde
a la identificacion y caracterizacion de los principales focos de conflicto mediante un diagnéstico preliminar, el cual
debe considerar tanto los aspectos biofisicos como humanos, y dentro de éstos los motivos explicitos e implicitos. El
mediador podra, entonces, elaborar algunas hipotesis generales que le permitan vincular las problematicas hidroldgica
y de tipo social que generan la tension entre las partes. Algunos conflictos no pueden ser tratados a traves de la
mediacion, debido a su nivel de complejidad, por las estrategias de escalamiento del conflicto implementadas por los
actores involucrados o, simplemente, por el rechazo de alguna de las partes a la negociacion. Ademas, en muchas
situaciones vy arreglos institucionales existen aspectos que inevitablemente tienen que ser resueltos por las vias
administrativa o judicial. El diagndstico debe senalar, principalmente, las limitaciones y oportunidades al proceso
mismo de mediacion.

El mediador también debera desarrollar hipotesis de caracter operativo que le permitan iniciar la mediacion con
actividades concretas —de las cuales sugerimos varias aqui—, con las que tratara de corroborar sus hipdtesis operativas
o buscar otros factores no explicitos —no expresados por las partes de manera verbal- que estan ocasionando el
conflicto. Estas actividades estan relacionadas tanto con el objeto de disputa, el recurso agua, como con la identificacién
y caracterizacion de los principales involucrados en el conflicto.

El mediador debera saber buscar y utilizar herramientas analiticas de apoyo, las que tendran determinada finalidad
y complejidad de acuerdo con las caracteristicas de la cuenca o acuifero, asi como de la situacion del conflicto y de
las posiciones de los grupos de interés y sus representantes. Los grupos de interés deben ponerse de acuerdo con los
problemas del agua en un espacio geografico establecido, para lo cual existe un gran nimero de modelos y sistemas
de apoyo a las decisiones que pueden ayudarles a percibir el efecto de sus acciones, mediante la construccion de
escenarios alternativos posibles, y con ello, enfocar sus discusiones sobre aspectos concretos y objetivos. Con estos
modelos se pueden hacer preguntas tales como ;qué pasaria si...? o, ;cuales son las consecuencias si tomamos estas
o aquellas acciones? Sin embargo, es importante siempre tener en mente que los escenarios que arrojan los modelos
son solo escenarios posibles y no realidades concretas, asi como también su construccion obedece a necesidades e

intereses concretos, y no solo a una requerimiento intelectual o académico.

Ademas de herramientas analiticas el mediador constantemente debe hacer uso de herramientas sociales, las cuales
comprenden una amplia gama de técnicas que pueden ser aplicadas desde el principio en que se plantea el problema
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hasta que se llega a alglin consenso entre las partes en disputa. Estas herramientas las podemos clasificar en tres tipos:
aquellas que nos sirven para recolectar informacion respecto a las partes en conflicto —como son las entrevistas a
profundidad a informantes clave o las encuestas de opinion—; las técnicas de manejo de grupos para lograr consensos
—como son los grupos focales de discusion o la planeacion participativa—, y las técnicas de comunicacion y participacion
que permitan diseminar desde los datos basicos del agua v las posiciones de las partes, hasta dar retroalimentacion de
los resultados de la negociacion a todos lo involucrados, aunque no hayan tenido ningtin papel activo en la negociacion,
pero con el fin de legitimar los acuerdos —entre éstas Ultimas se encuentran los foros de distintos tipos vy talleres de
comunicacion y participacion, entre otras.

El presente manual presenta una propuesta general para abordar los conflictos por el agua a escala de la cuenca
hidrolégica —que con seguridad sera ampliamente desarrollada con el tiempo-. Se basa en el principio de que los
conflictos por el agua son algo inherente a la dinamica de la gestion del recurso, y que debe reconocerse su importancia
en el proceso de definicion e implementacion de la politica publica del agua. Sus objetivos son:

Presentar una propuesta general para abordar los conflictos por el agua con base en la mediacion.
Ayudar a definir estrategias para la resolucion de mediacion de conflictos a nivel de cuenca hidrolégica con base
en herramientas que permitan visualizar el proceso de negociacion.

® Promover la sensibilidad entre actores sociales y gubernamentales de la necesidad de incluir distintas técnicas
para la mediacion y negociacion de los conflictos como parte importante de la gestion integrada del agua.

Este material pretende ayudar a quienes llevan a cabo procesos de negociacion en el contexto de la GIRH vy en los
espacios de concertacion definidos para ello, como: consejos de cuenca, comisiones, comités de agua superficial
o acuiferos, no descartando otras posibilidades en otros ambitos. Considera también que la funcién neutral en la
negociacion la pueden cumplir representantes de instituciones académicas, de investigacion, las ONG o entidades
gubernamentales, pero que para cumplir realmente su funcion deben garantizar su imparcialidad.

Esta guia expresa una propuesta que tiene un alcance general, ya que es muy complejo exponer todas las especificidades
—ambientales y sociales- en torno a los conflictos por el agua, o las de los mismos procesos de negociacion y su historia
reciente en nuestro pais. Es por esto que, quien quiera aplicar los principios y técnicas aqui expuestas debera trabajar
mucho en las caracteristicas de su propio caso, y seguramente apoyarse con la asesoria de alglin experto en estos
temas. Otro manual de caracteristicas similares a este, aunque con un enfoque de presentacion distinto es el manual
preparado por el Programa Hidrologico Internacional, a través de Potential Conflict to Colaboration Potencial, PCCP,
de la UNESCO, titulado Prevencion de conflictos y cooperacion en la gestion de los recursos hidricos en América
Latina, con el cual se comparten varias ideas.

Finalmente, queremos agradecer la colaboracion de Nathalie Seguin en la revision de este material durante su
elaboracion. También queremos senalar que los errores, omisiones y sesgos que tiene este material son responsabilidad
exclusiva de sus autores, esperando que con ayuda de los lectores a través de sus comentarios, criticas y sugerencias, se
pueda construir una guia para enfrentar procesos de negociacion en el contexto del arreglo institucional mexicano.
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Capitulo |

La situacion del agua en Meéxico






Antecedentes

Al inicio de la década de 1990, el gobierno mexicano
emprendid |a tarea de transformar la gestion del agua
en nuestro pais. En ese momento ya se manifestaban
los limites de la gestion centralizada del agua por parte
del gobierno federal a través de numerosas tensiones
y crecientes conflictos por el recurso, asi como de
las enormes dificultades que tenia la administracion
del agua para actuar sistematica y coordinadamente.
La decision fue entonces comenzar una profunda
reforma a la politica piblica del agua desde el mismo
gobierno federal, siguiendo ciertos principios de politica
que posteriormente se irfan depurando y aclarando.
En 1989 se crea la Comision Nacional del Agua
(Conagua) v, con ello, se inicia la reorganizacién de
todo el entramado institucional.

Uno de los grandes cambios de perspectiva lo
constituye la incorporacion, poco a poco, —junto con las
contradicciones propias de los procesos sociales a nivel
de estructuras de gobierno—, de un enfoque que percibe
alasociedad como unagenteactivo en la politica publica
del agua, y reconoce el valor de su participacion en el
diseno, implementacion y monitoreo de la gestion de
los recursos hidricos. También empiezan a reconocerse,
poco a poco, los conflictos como algo inherente a Ia
utilizacion del agua —aunque esto todavia no se refleje

plenamente en nuestro arreglo institucional-, y se
observa que la busqueda de su resolucion a través de
procesos de consultay negociacion debe ser considerada
como una actividad habitual de la politica del agua, y no

sélo por las vias administrativa o judicial.

Este cambio de enfoque de gestion del recurso coincide
con diversas iniciativas a nivel internacional para
enfrentar la creciente complejidad de la problematica
del agua, al mismo que se estaban formulando los
principios del desarrollo sustentable a principios de la
década de 1990, que tendria como momento esencial
la Cumbre de Rio de 1992 (World Bank, 1993). El
crecimiento acelerado de la demanda del agua para
cubrir las necesidades humanas en todo el mundo,
resultado de la explosion demografica y el crecimiento
econdmico, alcanzan un nivel de afectacion nunca antes
visto, respecto al ciclo hidroldgico vy la conservacion de
la biodiversidad y contribuyendo al cambio climatico.
Diversos organismos internacionales, cientificos y un
numero importante de gobiernos y organizaciones no
gubernamentales (ONG) reconocen que la afectacién
del ciclo hidrolégico ya llegd a una escala global
(Cosgrove y Rijsberman, 2000). Esto ha llevado a
una reflexion desde muy diversas disciplinas, enfoques
y posiciones politicas respecto a la manera en que se
utiliza el agua y se distribuye entre usos, personas,
grupos, regiones o paises.
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La crisis mundial del
agua

Hace todavia unas dos o tres décadas, se enfatizaba la
escasez de agua por efecto de la creciente demanda
humana para su aprovechamiento, y el deterioro del
recurso como consecuencia de sus actividades. De
este modo, se establecieron distintas iniciativas para
generar politicas publicas que mejoraran su distribucion
y redujeran sus efectos negativos sobre la poblacion,
en particular en aquellos paises pobres o con un déficit
mayor de agua, y se iniciara de manera concertada
la proteccion del planeta (Keller, Keller, Davids,
1996). Desde esta perspectiva, se tendid a enfatizar
la necesidad de contar con mas y mejores soluciones
tecnoldgicas para incrementar la productividad del
agua, distribuirla mejor y mas eficientemente, y reducir
el impacto de la contaminacién. (Conagua y Consejo
Mundial del Agua, 2006b]

Con el desarrollo de las discusiones y analisis, y en
particular con la realizacion de la Cumbre Mundial
sobre Medio Ambiente efectuada en Rio de Janeiro,
Brasil, en septiembre de 1992, y posteriormente con
la celebracion de los cinco Foros Mundiales del Agua
hasta 20009, el paradigma conceptual para enfrentar la
problematica del agua se transformé sustancialmente
para llegar a reconocer que, si bien existe un problema
de escasez, la actual crisis mundial del agua es
fundamentalmente una crisis por el mal manejo del
agua, que implica importantes deficiencias en el
gobierno y gobernanza del agua® (GWP, 2000). Esto

implica un importante cambio de enfoque respecto a
cudl es el eje principal sobre el que se deben concentrar
los esfuerzos para enfrentar la crisis mundial del agua,
ya que si bien se reconocen los problemas de escasez
y calidad, se pone en primer lugar uno que se refiere
principalmente a la manera en que estan organizados
los distintos gobiernos para regular el acceso y uso del
agua que hacen sus distintos usuarios, y la forma en que
se entrelaza la accion gubernamental con la sociedad,
lo que resulta en una crisis de gestion publica del agua;
entendiendo aqui el caracter publico como la suma de
la accion gubernamental —gobiernos federal, estatal o
municipal- vy la accion social —grupos de usuarios, ONG
y organizaciones sociales, entre otras.

Los principios de Dublin

La reunion preparatoria para la Cumbre de Rio sobre
el tema del agua fue la Conferencia sobre Agua y
Saneamiento, realizada en Dublin, Irlanda, en 1992.
En ésta se juntarian todas las preocupaciones de las
reuniones mundiales de casi dos décadas, desde la de
Mar del Plata, Argentina, en 1975. En dicha reunion se
establecieron cuatro principios para la politica del agua,
los cuales han sido promovidos internacionalmente
por distintos organismos, y se han desarrollado hasta
constituir el enfoque de Gestion Integrada de los
Recursos Hidricos.

El primer principio expresado fue el de concebir el agua
como un recurso finito y vulnerable, esencial para la
vida, para el desarrollo y para el medio ambiente. De

esta manera se abandona la concepcion del agua como

1 Eltérmino de gobernanza —en inglés governance- hace referencia a una concepcion de gobierno descentralizado, con un arreglo institucional
moderno capaz de generar politicas publicas y no solo acciones gubernamentales, asi como una sociedad activa y comprometida en la
realizacion de las politicas pUblicas. En cambio, el concepto de gobernabilidad —en inglés governability- sélo se refiere a la capacidad de
generar direccidn y estabilidad politica por parte de los gobiernos centrales. Por estar en desuso el término de gobernanza en espanol, se ha
tendido a traducirlo como gobernabilidad, y para diferenciarla de su primera acepcion se hace referencia como gobernabilidad democratica

o buena gobernabilidad (Aguilar, 2006).
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un recurso infinito y de libre acceso que, durante varias
décadas, fue la base de lo que se cataloga como un
modelo de gestion de la oferta, basado en una gestion
centralizada con un fuerte énfasis en la construccion
de gran infraestructura hidraulica para garantizar
desarrollo econémico, sin mayores consideraciones
ambientales y sociales.

Con base en este principio, se han hecho esfuerzos para
producir politicas publicas que incorporen la necesidad
del desarrollo y gestion coordinados del agua, la tierra 'y
otros recursos asociados, con el propdsito de maximizar
el resultante bienestar econdmico y social de manera
equitativa, sin comprometer la sustentabilidad de
ecosistemas vitales. Esto lleva a la necesidad de
establecer unidades de gestion hidrologica, las cuencas,
con base en las cuales sea posible conformar un arreglo
institucional en el que se vinculen todos los intereses
organizados en torno al agua. Se establece, entonces,
que la gestion del agua debe ser “integrada”, teniendo
alas cuencas hidroldgicas como unidades territoriales.”
También se entendid como gestion con un enfoque
multidisciplinario, o tal vez interdisciplinario, ya que
no sélo era mas infraestructura lo que se necesitaba,
sino hacer un mejor uso del agua existente. Este
modelo de gestion enfatizaria la demanda de agua
y los instrumentos de politica publica para dirigirla,
desincentivando su derroche y promoviendo su uso
eficiente.

El segundo de los principios, tal vez uno de los mas
polémicos en su aplicacion, corresponde al valor
economico que el agua tiene en todos sus usos
competitivos vy la necesidad de reconocerla cuando se
presenta como un bien econémico. En este sentido,

se ha promovido la implementacién de esquemas

mas precisos de asignacion de derechos de agua, asi
como de transferencia o compra-venta de voltimenes
y derechos entre usuarios y usos, siempre con un
enfoque de cuenca como la unidad territorial a partir de
la cual se debe dar la accidn piblica. También bajo este
principio, se han realizado los cuestionados procesos
de “privatizacién” del agua (Conagua y Consejo
Mundial del Agua, 2006a, 2006b), y los distintos
esfuerzos para incorporar relaciones de mercado en el
proceso de asignacion de volimenes de agua, costos
de sus servicios o infraestructuras, o las externalidades
surgidas de su uso.

El siguiente principio establece los mecanismos de
integracion de los distintos usuarios en una nueva
forma de gobierno del agua, a través de arreglos
institucionales descentralizados en los que participen
los multiples actores sociales y gubernamentales. Este
principio afirma que la gestion del agua se debe realizar
con base en un enfoque participativo involucrando a
los usuarios, planificadores y tomadores de decision a
todos los niveles, tomando las decisiones al nivel mas
bajo posible y adecuado. Con base en este principio
y tomando como ejemplo o experiencia las agencias
del agua francesas y las comisiones de cuencas
hidrograficas espanolas, se concibid esta participacion
social en instancias con funciones deliberativas en las
que se discute, negocia o resuelven conflictos entre
los usuarios y las entidades gubernamentales. Esta
es la base de la creacion de organismos y entidades
de cuenca, el cual ha sido ampliamente promovido
como un cambio sustancial en la manera de definir la
politica del agua. En México, como en otros paises de
Ameérica Latina, se les ha dado precisamente a estas
instancias de participacion la funcion de ser los ambitos
en donde se dé la concertacion y negociacion entre las

2 La cuenca hidrografica es un area de escurrimiento superficial, y esta junto con los acuiferos o agua subterranea conforman la unidad de
gestion. (Cfr. Ley de Aguas Nacionales, Titulo Primero, articulo 1, parrafo XV1)
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partes interesadas en la politica del agua, existiendo
importantes diferencias entre paises en cuanto al nivel
de desarrollo y las caracteristicas de estas instancias.
Sin embargo, todavia tienden a ser principalmente de
caracter consultivo y a depender financieramente de los
gobiernos centrales, lo cual las limita para cumplir con
la funcion expresa de resolucion de conflictos. Hay que
tomar en cuenta que en algunos paises estas instancias
son estrictamente de caracter social, en cambio, en otros
tienen un fuerte peso gubernamental; eso depende de
la tradicion politica y organizativa de cada pais (Mestre,
2005; Banco Interamericano de Desarrollo, 2006).

El cuarto principio se refiere a la necesidad de lograr
procesos de equidad social en cuanto a la distribucion del
agua, de los beneficios de su uso y de las consecuencias
de su mal uso. Con el fin de influir en uno de los aspectos
centrales para lograr la equidad social respecto al agua, se
establecio que la gestion del agua deberia realizarse con
enfoque de género, en tanto que la mujer juega un papel
central en la provision, gestion vy salvaguarda del agua.

De la gestacion de esta nueva vision se desprenden
nuevas soluciones ya no centradas solamente en
intervenir mas en el ciclo hidrolégico para extraer mas
agua solo para cubrir las necesidades humanas, en las
cuales los gobiernos se esforzaron por garantizar el
abasto de agua para el desarrollo econémico —gestion
de la oferta—, sino también en un mejor manejo del
agua, buscando la eficiencia en su uso y el empleo de
distintos mecanismos para su mejor asignacion entre
sus usuarios, enfatizando los instrumentos de politica
economica y fiscal, entre otras regulaciones, para
provocar el cambio de conductas de los consumidores
del recurso —gestion de la demanda-; esto es, incidir
mas en la manera en que la sociedad utiliza el agua,
permitiendo al mismo tiempo que el ciclo hidroldgico
no se deteriore mas al incluir los principios del desarrollo
sustentable (Keller, Keller, Davids, 1996). La solucion
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ya no es vista de manera fragmentada y dejada al criterio
de cada quién, sino como resultante de decisiones
compartidas entre gobiernos vy, fundamentalmente,
asociada a la transformacion de practicas y actitudes
de individuos y grupos sociales.

La Gestion Integrada de
los Recursos Hidricos

De esta amplia discusion surgiria poco a poco en
distintos organismos internacionales la propuesta de |a
Gestion Integrada de los Recursos Hidricos, a partir de
la cual se reconoce la necesidad de considerar el agua
en su distribucion natural, identificando a la cuenca
hidrolégica como la unidad de gestidon mas apropiada
—pero no la Unica-, y de un enfoque flexible e incluyente
de politica publica para enfrentar la crisis del agua.

A partir de esta nueva vision surge también como eje
central de analisis la manera en que los gobiernos,
con base en politicas publicas, regulan, organizan,
promueven o sancionan a los usuarios del agua y, a su
vez, el reconocimiento de que las sociedades tienen
distintas formas de organizacion social respecto al agua
y mantienen percepciones, conocimientos y estrategias
ensuuso, aserconsideradas por parte de los funcionarios
que toman decisiones de politica publica para lograr que
las acciones gubernamentales sean realmente efectivas.
Es a través de la gestion participativa del agua como se
pueden enfrentar los conflictos que, inevitablemente,
surgen en su aprovechamiento v distribucion.

En México se inician estas transformaciones al finalizar
la década de 1980. En ese entonces se tenia un arreglo
institucional que concentraba todas las decisiones
importantes y la mayor parte de los recursos publicos en
el gobierno federal. La nueva politica del agua empezd
a implementarse al mismo tiempo que se dieron
importantes iniciativas y condiciones para transformar
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el régimen politico y la politica econdmica. Una
caracteristica muy importante de la implementacion de
la GIRH en nuestro pais es que surge como iniciativa
del gobierno federal. De esta forma es que se decide
incorporar mecanismos de negociacion, concertacion
y consulta con los usuarios del recurso. (Giugale,
Lafourcade and Nguyen, 2001; Conagua, 2005)

Primero, con la Ley de Aguas Nacionales de 1992
(LAN, 1992), se establece la figura del consejo de
cuenca como una entidad de caracter consultivo,
establecida para las grandes regiones hidroldgicas. Se
reconoce también el papel de los usuarios del agua
subterranea para lograr los planes de extraccion y de
las asociaciones de agricultores creadas para recibir el
manejo de los moédulos de riego que se proponen en
cada distrito de riego.

Los consejos de cuenca tardan varios anos en crearse,
siempre a iniciativa del gobierno federal, mientras se
van implementando las reformas del agua: creacion
de comisiones estatales de agua, alcantarillado
y saneamiento (CEAS) vy consolidacién de los
organismos operadores de agua potable y saneamiento
(OOAPAS). Ahora, ya existen consejos de cuenca que
cubren todo el pais, asi como organizaciones auxiliares
—las comisiones y comités de cuenca y acuifero. Estas
son instancias que siguen conservando su caracter de
concertacion y consultivo, pero con la transformacion
de la LAN en 1994, a través de una amplia reforma
aprobada en 2004, se profundiza el reconocimiento de
los procesos de negociacion entre los distintos intereses
en torno al agua, tanto gubernamentales como sociales,
como uno de los principios de la GIRH.

Sin embargo, y a pesar de todas estas modificaciones,
aun falta un largo camino para que estos espacios sean
realmente representativos de la sociedad civil y que se
les integre en los procesos de negociacion y de toma de
decision efectivos.

El trabajo realizado en torno a la negociacion por
el agua en varias cuencas del pais, en las cuales
se muestran las diversas estrategias asumidas
por los actores sociales y gubernamentales, asi
como la capacidad del actual arreglo institucional
de intervenir y resolver los conflictos por el agua,
nos muestran la importancia que tendra en los
préoximos anos el desarrollo de la capacidad de
mediar y negociar, por parte de funcionarios
gubernamentales y representantes de los diversos
sectores sociales.

En los Ultimos anos, los conflictos por el agua se han
incrementado en cantidad e intensidad [Sainzy Becerra,
2003). La busqueda de una mejor manera de gestionar
el agua se refleja también en la necesidad de resolver
conflictos ambientales cada vez mas complejos por sus
implicaciones sobre los ecosistemas, la economia vy Ia
sociedad. El cambio climatico resultado del desarrollo
economico social de toda la humanidad también incide
profundamente en la intensificacion de la presion sobre
el agua al modificar los patrones de distribucion del
agua. La GIRH concibe los conflictos por el agua como
algo inherente a la gestion del agua, y la negociacion
para resolverlos como una actividad que tiene que ser
explicita y cotidiana.
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Disponibilidad, estrés
hidrico y cierre de
cuencas

Desde principios de la década pasada, los problemas
relacionados con el agua se han resaltado en las
agendas nacionales e internacionales. El cambio
climatico, el crecimiento poblacional, la urbanizacion,
la industrializacion vy la intensificacion de la agricultura
ejercen una cada vez mayor presion sobre el recurso
agua. Problemas como la escasez, sobreexplotacion
y contaminacion del agua coinciden con una siempre
creciente demanda, llevando a una competencia
por el control del recurso entre grupos sociales,
personas, sectores y paises. De manera inevitable,
dichas tendencias generan tensiones sociopoliticas y
conflictos entre usuarios a varios niveles y Véxico no
es la excepcion.

En el territorio mexicano, debido a su geografia y clima,
destacan dos grandes zonas de disponibilidad de agua.
La primera comprende las regiones sury sureste del pais,
donde se concentra el 68 % de la disponibilidad natural

media de agua’, se asienta el 23% de la poblacién y
se genera el 15% del Producto Interno Bruto (PIB).
La segunda, integrada por las regiones norte, centro y
noroeste del pais, donde vive el 77% de la poblacion,
se genera el 85% del PIB, y s6lo concentra el 32% de
la disponibilidad natural media de agua (figura 1.1.)
(Conagua, 2007).

Aunado a este contraste de disponibilidad, el volumen
concesionado a los usuarios resulta ser en ocasiones
superior a la propia disponibilidad media de la region.
Para medir esto se ha definido el concepto de presion
hidrica que es el agua concesionada en relacién con Ia
disponibilidad media de la region. En la figura 2.3 se
muestra el grado de presion hidrica que existe en Ia
republica mexicana.

Como es de esperarse y de acuerdo con la figura 1.2,
las regiones con una mayor presion hidrica coinciden
con una baja disponibilidad natural (regiones norte y
noroeste), del mismo modo que a una alta disponibilidad
le corresponde una baja presién del recurso (regiones
sury suroeste del pafs).

Porotrolado, la cantidad promedio de agua por habitante
disponible en el pais ha descendido en forma dramatica.
De 11,000 m’ al afio, que significaba una disposicion
“alta” ahora cada habitante cuenta con 4,547m?
categoria “intermedia”, de acuerdo con parametros
internacionales, lo que significa que en un periodo de
cincuenta afios (de 1955 a 2005) esta disponibilidad
bajo en un 60%, y en estudios de la misma Comisién
Nacional del Agua, autoridad federal encargada de este

recurso, prevé que esta tendencia continde.

Aunado a ello, en los Ultimos treinta anos se ha
incrementado el nimero de acuiferos sobreexplotados.
El incremento porcentual de acuiferos sobreexplotados

1 La disponibilidad natural media de agua considera tnicamente el agua renovable; es decir, el agua de lluvia que se transforma en
escurrimiento superficial y en recarga de acuiferos, y solo se utiliza para fines de referencia. Sin embargo, informacion como la disponibilidad
de agua y la demanda de agua por parte de los usuarios de una cuenca son datos basicos e importantes para cualquier estudio o analisis de
conflictos en torno al agua en una zona determinada. La disponibilidad para efectos administrativos es determinada conforme a la norma
NOM-011-CNA-2000, y resulta de sustraer las extracciones de agua a la disponibilidad natural media. Para conocer con mayor detalle el
calculo de la disponibilidad del agua o cualquier otro dato aqui mencionado para alguna region particular del pais, se pueden consultar los
estudios con los que cuenta la ConaguaA al respecto, en particular las declaratorias de disponibilidad de agua superficial o subterranea ya
publicadas (ver http://www.semarnat.gob.mx,/ leyesynormas/normasoficialesmexicanasvigentes/CNA/NOM-011-CNA.pdf).
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Figura 1.1. Precipitacion media mensual histérica (1941-2005).

Fuente: Lopez, 2005.

Grado de presion sobre el recurso hidrico

| Fuerte presion (> 40 %)

] Presion media-fuerte (20 % - 40 %)

[_] Presion moderada (10 % - 20 %)
Escasa presion (<10 %)

(3 Grado de presién en porcentaje

Grado de presion sobre el recurso hidrico= '
Volumen total de agua concesionado / Disponibilidad natural media de agua

Figura 1.2. Grado de presién sobre el agua en México.
Fuente: Lopez, 2005.
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entre 1975 y 2005, considerando el total de 653
acuiferos en el pais. La figura 1.3 se muestra la ubicacion
de los acuiferos sobreexplotados.

Esta situacion que ha traido un incremento en la
profundidad de extraccion de pozos que surten agua
a un numero importante de ciudades, especialmente
las ubicadas en zonas aridas, o aquellas por su rapido
crecimiento ya no logran abastecerse con sus propios
recursos hidricos —superficiales y subterraneos-

recurriendo a los trasvases de otras cuencas; el caso

- Acuifero sobreexplotado
Acuifero con intrusién salina

At

/ bajo el fand de salinizacidn
de suelos, o aguas subterréneas salobres.

Acuifero sobreexplotado y con intrusién salina

sobreexp do, que p ta el fenémeno de
salinizacion de suelos, o aguas subterrdneas salobres.

N Delimitacion estatal

del Valle de México, o ciudades como Querétaro y
Guadalajara son ejemplo de esta situacion. Por ejemplo,
en las zonas urbanas de El Bajio, como Celaya o Ledn,
Guanajuato, se requiere perforar hasta 200 m bajo
el nivel del suelo para encontrar el liquido. La mayor
sobreexplotacion de acuiferos, al igual que sucede con
el estrés hidrico, coincide en aquellas regiones del pais
con una baja disponibilidad natural de agua superficial.

A esta situacion de disminucion de la capacidad natural
deunaregionhidrologicade satisfacerlosrequerimientos

Figura 2.3. Acuiferos sobreexplotados.

Fuente: CONAGUA, 2007.
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de agua de los usuarios por el agotamiento del recurso,
tanto superficial como subterraneo, se le conoce como
“cierre de la cuenca” -river basin closure-. Significa
que en una cuenca ya no es posible disponer de mas
agua para nuevos usuarios o requerimientos, sin
sobreexplotar los recursos hidricos disponibles. Dicha
condicidn caracteriza, en diferentes grados, a muchas
cuencas del pafs.

El agua es considerada un elemento clave en la historia
de la humanidad, ya que se relaciona con la ubicacion
y patrones de desplazamiento de los primeros grupos
humanos, el asentamiento de los agricultores vy la
formacion de sistemas de riego de diversos grados
de complejidad. El cambio tecnolégico ha vencido las
limitaciones para el uso del agua. La actual tecnologia
permite perforar pozos a varios cientos de metros,

realizar trasvases de grandes volumenes a grandes
distancias, y manipularlos escurrimientos en una cuenca
de diversas maneras. Esta capacidad tecnoldgica ha
roto el equilibrio entre el agua y la sociedad moderna, al
permitir el uso del liquido mas alla de su capacidad de
renovacion a través del ciclo hidroldgico.

También se reconoce que en los ultimos 50 anos se
ha agravado considerablemente la problematica del
agua a escala mundial, lo que ha llevado a revalorar el
principio de que el agua es patrimonio de la humanidad;
en lo que coinciden tanto organizaciones financieras
internacionales como ambientalistas, aunque no se
pongan de acuerdo en muchos otros aspectos. En las
tltimas dos décadas se ha documentado ampliamente
la relacion entre las crisis ambientales asociadas con
el deterioro de los recursos hidricos, y los sobresaltos

Etapas historicas del cierre de la cuenca Lerma-Chapala

1° etapa. Extraccion directa sin afectar significativamente los flujos de agua de la cuenca. Hasta antes de la década de 1880 se construyeron
gran nimero de pequefas presas, se desecaron muchos humedales y se construyeron sistemas de riego con tecnologias ahora calificadas de
tradicionales —las cajas de agua— que permitieron un significativo desarrollo de la parte media y baja de la cuenca, el conocido Bajio.

2° etapa. Los flujos anuales empiezan a ser una limitante para las actividades humanas. Se desarrollaron distintas fases de construccion de
infraestructura y arreglos institucionales que los favorecen. A fines del siglo XIX se inician importantes proyectos de desecamiento e infraestructura
para control y regulacion del agua; es el caso de las 30,000 ha abiertas al cultivo producto del desecamiento de la ciénega de Chapala vy la
desaparicién de la laguna y pantano de Zacapu, para abrir nuevas superficies al cultivo.

3? etapa. Etapa a nivel mundial de gestién de la oferta (siglo XX). Esta fase constructiva llevaria a los limites la expansién de la superficie de
riego hasta superar, en varios casos, la oferta promedio anual renovable de agua en la cuenca. La solucidon tecnoldgica a estas necesidades
fueron las grandes presas Solis, Tepuxtepec y otras mas que se seguirian construyendo hasta muy recientemente, a pesar de que ya en la década
de 1950 se habia presentado una considerable reduccion en el nivel del lago de Chapala, receptor final del agua superficial de toda la cuenca.
Las respuestas sociales e institucionales implicarian transformar las formas de gobierno del agua, generandose las economias de escala para
implementar programas de incremento en la productividad del agua y tecnologias mas eficientes.

4° etapa. Etapa en la que es necesario cubrir mayores requerimientos de agua con una cuenca al limite de su capacidad. Proceso que ocurre
ahora en una fase de fuerte transformacién econdmica, con la globalizacion, y a través de arreglos institucionales en proceso de descentralizacion.
Actualmente, las ciudades de la cuenca necesitan mas agua v la forma de obtenerla es reduciendo el volumen asignado a los usuarios agricolas,
explotando mas los acuiferos, haciendo un mejor manejo del agua en la cuenca o importando agua de otras cuencas.

Fuente: Boehm, B., 2003.
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econdmicos, sociales y politicos resultado de Ia
competencia por el agua. Otra afirmacion frecuente es
la de que muchos de los conflictos sociales por venir
tendran como base la disputa por el agua. ;Hasta donde
es cierta esta vision compartida mundialmente?

Detras de esta presentacion del ‘problema del agua’,
comun en muchas explicaciones acerca de la situacion
actual en entidades gubernamentales y organismos
internacionales, permanece la disociacion entre los
aspectos ‘técnicos’ y los ‘politicos, sin permitir abordar
en conjunto los elementos vinculados que llevan a la
escasez de agua, y a elaborar las respuestas sociales y
estatales ante el fendmeno de deterioro global de los
recursos hidricos.

La cuenca Lerma-Chapala se caracteriza actualmente
por ser una cuenca cerrada, no en el sentido de haberse
convertido en una cuenca endorreica que no genera
mayores escurrimientos al rio Santiago desde hace mas
de 15 anos debido a su retencion aguas arriba, sino
porque es nula la disponibilidad de agua; esto es, no
existe ningtin volumen que no haya sido ya asignado a
algtin uso, y que pueda ser considerado disponible para
un nuevo usuario, sea agricola, urbano, industrial o el
mismo usuario ambiente. Si bien |a escasez de agua es
socialmente relativa —para que el agua alcance a cubrir
las necesidades humanas depende de tecnologias,
formas de organizacion social y practicas en su uso—,
es un hecho que las politicas publicas agropecuarias y
del agua, asi como la dinamica econémica de la cuenca
han consolidado superficies con derecho a riego, una
densidad demografica y actividades urbano-industriales
que han puesto en su limite la capacidad de renovacion
del ciclo hidrolégico.

Al no existir mas agua para distribuir entre nuevos
usuarios y tener una demanda creciente, en la cuenca
Lerma-Chapala esta diferencia ocasiona la aparicion de
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distintos conflictos. Entre estos destaca la confrontacion
entre los grupos ambientalistas que propugnan la
conservacion del lago de Chapala —receptor final del rio
Lerma—; los usuarios urbano-industriales de la ciudad
de Guadalajara —quienes se benefician del agua mas
barata que pueden obtener a través de extracciones
directas del lago—; los agricultores ubicados aguas
arriba en la regién conocida como El Bajio -como
usuarios mayoritarios del recurso-. También existe una
multitud de conflictos a escala de subcuenca, como
los esfuerzos de las ciudades medias por hacerse de
volumenes mayores vy de lugares cada vez mas lejanos,
generalmente buscando una transferencia de derechos
de uso agricola o a través de trasvases de otras cuencas,
casos de Ledn y Querétaro por mencionar solo dos,
y muchos otros conflictos locales, que en conjunto
expresan la gran problematica socioambiental del
agua.

El concepto de ‘hidropolitica’ se utilizd inicialmente
para explicar los conflictos, disputas y guerra derivadas
del manejo de las relaciones internacionales relativas al
agua, principalmente en el Medio Oriente. El concepto
ha sido ampliado (Turton y Henwood, 2002) para
explicar la variedad de escalas y situaciones en las que el
territorio cruzado por el agua es disputado. Sobresale la
situacion geografica y las diferencias de desarrollo, a los
que se agrega la interaccion entre las politicas hidricas
nacionales y el sistema politico. La hidropolitica, durante
las fases de ‘cierre’ de la cuenca, atraviesa por etapas
en que los grupos sociales organizados buscan adaptar
su acceso al agua presionando el arreglo institucional y
la hidrocracia adaptandose al nuevo contexto.

Actualmente se discute mucho, tanto tedrica como en
politica publica, lo que se puede hacer para enfrentar la
actual crisis del agua. En particular cuando vya se ubica
el uso de los recursos hidricos en situaciones de déficit
implica adaptar la ‘gestion’ del agua. En este trabajo
afirmamos que pasar de la fase de abundancia, centrada
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en la oferta, para llegar finalmente a la centrada en Ia
demanda, es un proceso dirigido estructuralmente, pero
en el cual hay un amplio espacio para la negociacion
por el agua, a través del sistema sociopolitico de cada
sociedad. El problema es fundamentalmente de la
capacidad de los sistemas sociopoliticos en la regulacion
del uso, acceso y distribucion del agua; esto refuerza
la vision surgida del Tercer Foro Mundial: la crisis del
agua no se debe tanto a la escasez fisica sino a un pobre
gobierno del agua.

En México, como en muchas otras partes del mundo, existen
situaciones extremas con base en las cuales se puede analizar
la validez de estas aseveraciones. Un caso excepcional es el

de la cuenca Lerma-Chapala, en tanto permite caracterizar

Transicién al
Déficit de
agua

Transicion a la
escasez de agua

las respuestas de los actores sociales y gubernamentales
ante la nula disponibilidad de agua, esto es, a la inexistencia
de volimenes de agua sin distribuir entre los usos humanos,
lo que se expresa en la sobreexplotacion del agua a gran
escala. En esta cuenca ya se alcanzd un limite hidrolégico
en el cual toda el agua que se renueva en promedio a través
del ciclo hidrolégico ya esta comprometida para alguna
necesidad humana, dejando a la naturaleza practicamente

sélo las aguas de retorno y remanentes.

Paraenfrentarestedificilpanorama, los principalesorganismos
internacionales han impulsado en las dos tltimas décadas el
principio de que para comprender y enfrentar la dinamica
del agua que vincula distintos ecosistemas y grupos sociales,

se requiere entender su distribucion espacial y temporal en

Curva de consumo de agua inducida
demografica y econémicamente

Déficit

de agua

Volumen de agua

provista por

soluciones del lado

de la oferta

Poblacion compartiendo un
determinado recurso hidrico

Volumen inicial de
agua disponible

Abunda:u:ia inicial Fase centrada

enla Oferta
Politica extractiva y Centraliza-
poca regulacién cién y gran

infraestructura

>

Fase centrada Tiempo

en laDemanda

Descentralizacion,
privatizacién, GIRH

Figura 1.4. Fases de cierre de una cuenca hidroldgica.

Fuente: Turton y Ohlsson, 1999. Con modificaciones propias.
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amplios espacios geograficos denominados cuencas; solo a
partir de las cuales es posible definir la intervencion de los
gobiernos con politicas publicas social y ambientalmente
apropiadas. Esto implicé transitar de una gestion del
agua por uso, hacia una gestion del agua como un recurso
compartido, asi como también pasar del lado de la oferta
(construccién de obras para garantizar el abastecimiento)
al lado de la demanda (creacién de incentivos y sanciones

como mecanismos de redistribucién entre usos y usuarios).

Presion demogrdfica

La Conagua, con datos de Consejo Nacional de
Poblacién (CONAPQ), prevé que la poblacién del pafs
en el ano 2030 sera de 127.2 millones de habitantes,
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de mantenerse las tasas actuales de crecimiento
demografico (figura 1.5). Seguin algunas estimaciones,
bajo un escenario que mantenga un crecimiento
econdmico del PIB de 3%, un desarrollo industrial
que aporte 22% del PIB nacional, incrementos
poco considerables en la eficiencia de conduccion,
distribucion y aplicacion de agua en riego agricola y
baja productividad de los cultivos, se espera que en el
ano 2020 la demanda de agua para uso consuntivo sea
de 100,000 hm” en lugar de los 73,000 hm” actuales.
Asi, las tendencias demograficas en México plantean

enormes retos de suministro y tratamiento de aguas.

La poblacién no se distribuye homogéneamente en el
territorio nacional, sino se concentra en las ciudades. Si
hace cuarenta afios sélo el 50% de la poblacién vivia

97.4

349

1960 1970 @ 1980 990 2000 | 2010 @ 2020 2030
I7.7 283 | 443 580 727 § 853 | 93.8  100.4
17.2 199 | 225 | 23.2 | 247 | 264 | 268 | 268

Figura 1.5. Proyeccion al afio 2030 de la poblacién en México.

Fuente: Conagua, 2007.
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en ciudades, hoy tres cuartas partes de la poblacion
son urbanas. La debilidad de las politicas publicas
para ordenar el uso del territorio nacional, aunado a la
urbanizacion desordenada provoca mayores problemas
en el aprovechamiento del agua. De hecho, 64
ciudades medias del centro y norte del pais tienen una
disponibilidad extremadamente baja, menos de 250 m?
de agua por habitante al afo. Este problema se concentra
y agrava en las zonas metropolitanas del Distrito Federal,
Monterrey y Guadalajara, las cuales tiene una disponibilidad

media menor a 100 m? por habitante al afio®.

Persiste ademas una compleja problematica con

respecto de las comunidades rurales, ya que si bien su

18,035
Metros cubicos/habitante/afio
| Alta (superior a 10,000) |
'Media(entre5,000y10,000) |
4,416 3,807
1950 2006 2025

Figura 1.6. Proyeccion de la disponibilidad de agua por habitante
al 2025 en México.

Fuente: Conagua, 2007.

crecimiento poblacional es mas lento que el urbano, por
el alto indice de migracion hacia las ciudades o fuera
del pais, existe un importante nimero de comunidades
rurales que no cuentan todavia con agua potable,
y aun mas, que carecen de saneamiento basico. En
muchas ocasiones porque el acceso a tecnologias
convencionales en estas comunidades resulta muy
costoso o simplemente es inaplicable.

Usos del agua

Elvolumen de agua concesionada para usos consuntivos
en México es de 76,508.4 hm® al ano, de acuerdo
con cifras publicadas por Conagua para el afno 2005,

Promedio nacional: 4,416 m3/hab/afo

Figura 1.7 Disponibilidad de agua entre regiones del pais.

Fuente: Conaguaua-Subdireccién General de Programacion,
2007.

2 Las cifras que se presentan son promedios a nivel nacional que obviamente ocultan las grandes desviaciones que pueden existir si se

consideran a pequena escala.
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del cual 77% es utilizada en la agricultura, 14% para
el abastecimiento publico y 9% para uso industrial
(cuadro 1.1).

Si bien el continuo crecimiento demografico es uno de
los factores de mayor presion sobre el agua, no es el
unico. Muchas actividades econémicas son intensivas
en agua vy, algunas de ellas, como la agricultura y Ia
ganaderia, dependen en gran medida del agua para
lograr una buena productividad. A pesar de que el sector
agropecuario consume el 77% del agua disponible,
por estructuras y modelos econdmicos aporta un
valor econémico relativamente pequefio por volumen
entregado ($/m?). Es importante subrayar el reto que
implica disminuir este volumen sin reducir e incluso
aumentar la produccion, ya que es imprescindible

entender que este valor econdmico es el que garantiza

la autonomia alimenticia de un pais.

Servicio de aqua y
saneamiento a la
poblacion

Seglin datos del Instituto Nacional de Estadistica
Ceograffa e Informatica (INEGI), en el afio 2000 no
tenfan acceso a sistemas de agua potable 15 millones
de personas, y datos oficiales del ano 2005 senalaban
que al menos 24 millones de personas aun carecian

Cuadro 1.1. Voliimenes concesionados en México por region hidrolégica-administrativa,

cifras acumuladas a diciembre de 2005.

\olumen total concesionado Usos del agua (hm?/afio)
Region Hidroldgico Administrativa e o —— Inelusidte
hm?/afio % nacional Agropecuario o :
publico autoabastecida
| Peninsula de Baja California 3818.6 5.0 3.118.8 416.1 283.7
Il Noroeste 6607.5 8.6 5679.3 876.8 51.5
Il Pacifico Norte 10341.6 13.5 9730.4 550.8 60.4
Y Balsas 10474.2 13.7 6209.2 842.4 3422.5
V Pacifico Sur 1267.8 1.7 982.3 270.0 155
VI Rio Bravo 9037.7 11.8 7539.9 1181.2 316.6
VII Cuencas Centrales del Norte 3778.8 4.9 3303.8 366.8 108.3
Wil Lerma Santiago Pacifico 13339.9 174 11014.8 1932.2 392.9
IX Golfo Norte 4548.5 5.9 3542.0 475.0 531.5
X Golfo Centro 4750.9 6.2 3646.3 741.2 1363.5
Xl Frontera Sur 1985.7 2.6 1494.5 443.3 47.8
Xl Peninsula de Yucatan 1871.5 2.4 1217.0 460.2 194.3
x| Aguas del Valle de México y Sistema 4685.7 6.1 2242.9 2147.6 295.2
Cutzamala
Nacional 76508.4 58721.3 10703.5 7083.6

Fuente: Conagua, 2007.
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Cuadro 1.2. Evolucion de la cobertura de agua potable,
millones de habitantes.

., Poblacién Poblaciéon
Poblacion total -

- - en viviendas .

Ano en viviendas articulares con Con agua dentrode | Conaguadentro | Conaguadellave | Conaguade Porcentaje de
particulares P —_ la vivienda del terreno publica e hidrante | otra vivienda cobertura

1990 80.4 63.1 38.9 21.7 2.4 78.4
1995 90.9 76.7 46.9 28.4 15 84.4
2000 95.4 83.8 53.0 26.5 2.7 1.6 87.8
2005 100.0 89.2 65.3 21.8 0.8 1.2 89.2

Fuente: Conagua, 2007.

Cuadro 2.3. Evolucién de la cobertura de alcantarillado,
millones de habitantes.

Poblacion
Poblacién total Poblacion en viviendas
- -- - Con drenaj
Ao en viviendas particulares con cone(::adfza;fred Condrenaje afosa | Con drenaje a barranca, Porcentaje de
particulares alcantarillado L séptica grieta, rio, lago o mar cobertura
publica
1990 80.4 49.5 40.3 6.9 2.3 61.5
1995 90.9 63.8 521 10.7 1.0 70.2
2000 95.4 72.7 58.6 10.9 3.2 76.2
2005 100.0 85.6 67.6 15.9 21 85.6

Fuente: Conagua, 2007.

del servicio de alcantarillado. Esta situacion se agrava
en el sureste del pais, principalmente en estados como
Guerrero, Oaxaca, Chiapas y Veracruz, donde el rezago
en la distribucion del agua se ubica entre el 30 y 40%
de las viviendas.

Aunado a esto, en general los servicios son de baja
calidad. Se calcula que el 16% de las aguas domiciliarias
no cumplen con los niveles minimos de potabilidad.
Ademas, el servicio es deficiente e irregular, esta sujeto a
interrupciones que afectan a cerca del 55% de los hogares
y el 35% del agua se pierde por fugas (Monroy, 2004).

La cobertura del servicio de agua potable es desigual,
puesto que en las ciudades de mas de 50 mil

habitantes la cobertura es del 98%, mientras que en
poblados rurales de menos de mil habitantes apenas
supera al 45%. Del mismo modo sucede en materia
de alcantarillado, que cubre la demanda del 92.1%
de la poblacion de localidades urbanas de mas de 50
mil habitantes y apenas el 18% de las necesidades de
localidades rurales de menos de mil habitantes. Esta
diferencia también existe al interior de las ciudades
en términos del poder adquisitivo de su poblacion.
En el Distrito Federal el consumo doméstico de agua
es en promedio de 171 litros por persona al dia,. Se
calcula que en los grupos sociales de mayores ingresos
se incrementa a 600 litros y se reduce a sélo 20 litros
por persona al dia en los estratos de ingresos mas bajos
[I\/Ionroy, 2004).
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En los trabajos sobre el agua potable (Pineda, 2008)
se reconoce que existen serios problemas financieros
para rehabilitar, mantener y operar la infraestructura
requerida para captar, distribuir y tratar el agua. La
recaudacion del pago por el agua es insuficiente y
las bajas tarifas corresponden a la segunda razon de
desperdicio. Los malos habitos de uso del agua se dan
principalmente entre los usuarios que tienen acceso al
agua en forma regular y abundante. Las tarifas bajas
no ayudan a promover el uso de instalaciones de bajo
consumo. Tampoco se fomentan suficientemente
tecnologias ya desarrolladas para el uso del agua de

lluvia, o mejor auin, el retiso de aguas residuales.

En los escenarios posibles respecto al acceso y uso
del agua en nuestro pais, aparece como inevitable Ia
necesidad de transformar radicalmente la manera que
estamos haciendo uso del agua. Estas transformaciones
consisten, en muchos, casos en cambiar la forma o
la cantidad del agua que esta siendo utilizada por
determinados sectores sociales, en la manera en que se
disenay aplica la politica del agua o, simplemente, en Ia
formaen que asumimos las consecuenciasy costosde su
deterioro y agotamiento. Debemos encontrar maneras
mas justas de distribuir los volimenes disponibles v
de definirse las restricciones que debemos imponer
para que, en el futuro, el agua alcance para nuestras
necesidades sin deteriorar mas el ambiente.

En el modelo de gestion centralizada del agua, bajo el
cual se construyd una gran parte de la infraestructura
hidraulica con la que contamos, el gobierno federal
definia unilateralmente los criterios de distribucion del
agua, promovia formas de organizacion y establecia |a
agenda de politica. Ahora, en un contexto de cada vez
mayor descentralizacion, es necesario tomar en cuenta
la diversidad de grupos de intereés, los distintos niveles
de gobierno y la complejidad de estas interacciones y
sus consecuencias para el ambiente y ciclo hidrolégico
a corto y largo plazos. Debemos transformar nuestro
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arreglo institucional en torno al agua tanto como
nuestras practicas de uso de agua. Lograr esto implica
encontrar mecanismos de transferencia de voliimenes
de un uso a otro, implementar estimulos a quien hace
buen uso del agua, asi como hacer pagar mas a quien
mas la usa y contamina, pero con criterios de equidad
social. Se necesita mucha negociacion y lograr acuerdos
en todos los niveles.

Deterioro ecologico del
agua y saneamiento

Otros aspectos fundamentales, sobre los cuales ya existen
varios conflictos importantes en nuestro pais, son el
deterioro ecoldgico vy la calidad del agua. Es innegable la
importancia del agua para la conservacion de los ecosistemas
y la biodiversidad. Sin embargo, la falta de consideracion
de criterios ambientales para la distribucion del agua
mostrada durante décadas, ha llevado a la misma situacion
de sobreconcesionamiento del agua en nuestro pais. La
necesidad de incorporar al ambiente como un usuario mas
de los recursos hidricos de una cuenca o acuifero es todavia
un proceso que tendra que impulsarse en los proximos
anos. En la cuenca Lerma-Chapala, por ejemplo, se tratd
de considerar un volumen de caudal ecoldgico, pero la
misma presion de los distintos usuarios por asegurarse de
un volumen, no permite garantizarle el agua que necesitan

los ecosistemas.

Al crecer la poblacion y aumentar la intervencion que
hacemos sobre los recursos hidricos, también han crecido
las descargas de aguas residuales contaminadas con una
gran variedad de desechos. El caudal generado se estima
es de 255 m?/s, del cual son captados 205 m*/s. La
Conagua estima que las aguas residuales que reciben
tratamiento es el 36.4% de lo captado (74.6 m*/s en
1,500 plantas de tratamiento municipales). Esta situacién
se refleja en varias regiones que son receptoras de
dichas aguas. Los ejemplos son varios, como es la
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region de El Mezquital, que recibe las aguas residuales
del Valle de México, o como ya ocurre en numerosos
sistemas de riego que se han constituido a partir de las
descargas de aguas negras de varias ciudades medias
del pais. Los conflictos ya son numerosos al respecto
(Pefia, 2000; Cirelli, 2004), y ahora se da una nueva
modalidad, cuando las ciudades que ya no cuentan

con volumenes de agua de calidad tratan de negociar
intercambios de agua residual para uso agricola por
volimenes de agua de calidad —como son concesiones
de agua subterranea- tal como era la intencion de la
funcionarios responsables del manejo del agua en la
ciudad de Querétaro de negociar con agricultores del
distrito de riego de San Juan del Rio.
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Capitulo 2

Transformacion del arreglo
institucional mexicano






Hacia la
descentralizacion
democratica de la
gestion del agua

A mediados del siglo pasado todavia los sistemas de
agua potable en México, sobre todo en las ciudades,
estaban bajo la responsabilidad del gobierno federal,
a través de la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos (SARH), por medio de la Direccién
General de Agua Potable y Alcantarillado. Esta forma
centralizada de operar los servicios de agua potable se
mantuvo hasta 1970, ano en el que la responsabilidad
del agua potable paso a la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas (SAHOP) que, aunque
mantuvo el control centralizado, orientaba su acciéon
hacia el desarrollo de servicios urbanos.

Para 1980 la SAHOP transfiere algunos de los
sistemas de agua potable a los gobiernos estatales v,
en casos excepcionales, éstos los transfieren a unos
cuantos municipios. En 1982 se crea la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue), que asume la
responsabilidad federal enla construcciony operacionde

los sistemas hidricos, manteniendo la descentralizacion
de sus acciones hacia los estados.

Las politicas importantes de descentralizacion a los
municipios en Véxico comenzaron con las reformas de
1983 al articulo 115 constitucional, las cuales dieron
a los ayuntamientos atribuciones para desempenar
un papel mas activo en la vida local, en particular,
al aumentar su responsabilidad como prestadores
de servicios con el concurso de los gobiernos
estatales. Posteriormente, la descentralizacion a los
ayuntamientos se defini6 mas claramente, pues se
establecio su competencia exclusiva para prestar los
servicios publicos locales, en tanto se estipula que las
autoridades municipales tienen a su cargo, entre otros,
los servicios de agua potable, drenaje, alcantarillado,
tratamiento y disposicion de aguas residuales.

La mayor parte de los actores locales vieron en
estas reformas una gran oportunidad para dotar a
los municipios de mayores capacidades y recursos
para cumplir sus responsabilidades de suministro de
infraestructura y servicios de agua a las comunidades
tradicionalmente excluidas del servicio, ademas de
que la cercania de la ciudadania con su gobierno local
posibilitaria la exigencia de ese derecho v, con ello, la
posibilidad de contar con un diagndstico mas cercano
sobre las necesidades de |a poblacion y de la distribucion
territorial del poder.
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Esta primera década de descentralizacion se caracterizo
por ser un proceso lento. De hecho, hasta 1988 se
habia realizado sélo la transferencia de 11 estados, y
en 1996 de 21, y no fue hasta las reformas de 1999
que se trasladaron funciones plenas a los municipios,
por lo menos en términos de legislacion. Aparte de la
lentitud, la transferencia de responsabilidades se hizo
sin los recursos correspondientes.

Aunado a la descentralizacidn, se establecid también
la capacidad del ayuntamiento para concesionar
servicios publicos a particulares. En efecto, la LAN
1992 de normo los requisitos para las concesiones y
transferencias de los derechos de agua, lo que permitio
la participacion del capital privado en la distribucion y
operacion de los sistemas de agua potable.

Entre algunos otros elementos importantes que se
pueden sefialar de la LAN de 1992, se encuentran: 1)
el surgimiento de una sola autoridad federal a cargo del
agua, la Conagug; 2] la modificacién del marco legal
en los derechos del agua de manera que las empresas
privadas tuvieran mayor certeza formulando reglas
y requisitos para las concesiones y transferencias de
los derechos del liquido, 3) se permiten concesiones
a particulares por periodos variables que van desde
los cinco hasta los cincuenta anos, y 4) se abre la
posibilidad de participacion de los usuarios en el disefio

de las politicas por cuenca hidrolégica.

Con el fin de crear las condiciones propicias para
la participacion del capital privado a nivel local, la
Conagua promovio entre los estados la promulgacion
de reformas legales para armonizar las leyes con la
nueva politica federal. Hacia 1996, 29 estados habian
aprobado legislaciones que autorizaban la participacion
privada mediante contratos de servicios en general v,
en los dos restantes (Tabasco y Yucatan), no habia
definicion al respecto.
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En relacidn con el tema de la privatizacion del servicio
de agua potable, veinte estados y el Distrito Federal,
contemplaron y regularon la posibilidad de que el estado
o el gobierno municipal pudieran otorgar concesiones.
En los 11 estados restantes no se expidieron normas
al respecto, lo que no necesariamente impide la
concesion de dichos servicios. Solamente en los
estados de Jalisco, Sinaloa, Tamaulipas y Tlaxcala las
leyes sobre los municipios reservan el servicio de agua
potable exclusivamente para los gobiernos municipales,
lo cual impide otorgar concesiones u otras formas de
participacion privada.

A fines de la década de 1980 ya habia un gran
deterioro de la infraestructura en los distritos de
riego —o gran irrigacion—, en tanto que las unidades
de riego —pequena irrigacion— existian practicamente
sin apoyo ni supervision gubernamental. Cuando se
crea la Conagua en 1989, ésta retoma los distritos
de riego, que habian sido fusionados en los distritos
de desarrollo rural. Existia un gran rezago en la
conservacion y operacion, y el subsidio en el precio
del agua llegaba hasta un 86%, en promedio. Esto
implicd la formulacion de un ambicioso plan para
reorganizar estos sistemas, para lo cual se definié que
lo mas apropiado seria que los propios usuarios del
servicio de riego fueran capaces de operar y conservar
sus sistemas, y se previeron algunas acciones que
podrian estimular el uso mas productivo del agua,
como fue la medicién y dotacion volumétrica, y ya no
la distribucion del agua a demanda abierta. Se inicia |a
transferencia de los distritos de riego a sus usuarios,
a través de la organizacion de asociaciones civiles, las
cuales recibirian en concesion la red secundaria para
su operacion y conservacion. Estas organizaciones
tendrian un titulo de concesion en el que se estipula |a
cantidad de agua v la superficie a la que corresponde
ese volumen, asi como también se estableceria a

través de una negociacion las condiciones mediante
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las cuales deberian lograr la autosuficiencia financiera.
Actualmente, ha sido transferida casi la totalidad
de los 86 distritos de riego existentes, con sus 3.4
millones de hectareas entregadas a alrededor de 440
asociaciones.

LaLAN de 1992 fue reformulada en el 2004. En cuanto
al tema de la privatizacion o participacion privada no
hubo cambios sustanciales, mas bien se reforzd la
linea politica perseguida desde principios de los anos
noventa. Mientras que la version de 1992 presentaba
algunos conceptos de manera muy breve, la version de
2004 es mas extensa y explicita.

En términos generales, la ley enfatiza con mayor
intensidad los objetivos de la eficiencia del uso del agua
y la recuperacion de los costos de su uso, tanto en el
ambito de la agricultura de riego como en el ambito de
los sistemas de agua potable y saneamiento urbano. La
Conagua adquiere un papel todavia mas poderoso. Se
refuerzan el enfoque y la competencia de la Conagua
de implementar la politica nacional del agua. Al mismo
tiempo la ley aboga por una mayor descentralizacion de
la gestion del agua.

En los Ultimos 15 afios se ha dado una gran
transformacion en la gestion del agua en nuestro
pais, incorporando vy fortaleciendo la idea de que
es fundamental ubicar el manejo del agua en el area
responsable de los recursos naturales, sacando a la
gestion del agua del enfoque productivista o del lado
de la oferta que sélo buscaba garantizar los voliimenes
adicionales que se iban requiriendo para el desarrollo y
crecimiento demografico. Por ello y con el impulso de
los principios de la GIRH, se considerd mas apropiado
ubicar a la autoridad del agua a nivel federal en el
sector de medio ambiente, por lo cual la CONAGUA
fue incorporada como un 6rgano desconcentrado de

la Secretaria del Medio Ambiente Recursos Naturales
y Pesca (Semarnap), ahora Secretarfa del Medio
Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat).

Sin embargo, la incorporacion de la principal autoridad
del agua en uno u otro sector del gobierno no resuelve
el problema de desarrollar politicas publicas apropiadas
sobre el agua, ya que es importante contar con un
enfoque que vincule distintas areas del gobierno
federal y que se reconozcan las responsabilidades
gubernamentales acerca del agua para uso agricola y
su valor como insumo productivo.La politica publica
tiene que realizarse con un enfoque que enfatice
precisamente su regulacion y coordinacion entre las
distintas dependencias gubernamentales, esto es, que
exista transversalidad entre las acciones y politicas de

distintas areas de gobierno.

Nuestro pais ya se incorporé a las transformaciones
que se han planteado a nivel internacional a traves de
la GIRH. Muchos de los cambios todavia se encuentran
en una fase de transicidon, en tanto queda todavia
mucho por hacer respecto a la organizacion de los
espacios de participacion, como son los consejos de
cuenca y sus organos auxiliares —creados a iniciativa
del mismo gobierno federal en un esquema de arriba-
abajo, el cual ha buscado hacer participar a los grupos
de interés organizados—.A la par subsiste una fuerte
tension entre el gobierno federal y los gobiernos
estatales y municipales, respecto de sus roles vy
responsabilidades en un arreglo institucional cada vez
mas descentralizado.

En la tabla siguiente se expresa muy bien la manera
en que se han impulsado las transformaciones en
la gestion del agua a nivel internacional. La fase
expansionista corresponde a la etapa en la que se
enfatizo la gestion de la oferta, o sea, la construccion
de gran infraestructura hidraulica, con base en la cual se
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modificd considerablemente el medio ambiente con el
fin de cubrir las necesidades de crecimiento poblacional
y econdmico. La fase en la que se encuentran la mayoria
de los paises corresponde a la de transicion, de donde
se debe pasar hacia formas cada vez mas participativas
y descentralizadas de la gestion del agua. En esta fase
el agua debe reconocerse como bien economico, pero
también se debe apuntalar, en el arreglo institucional, el
reconocimiento de sus caracteristicas como bien social
y bien ambiental.

Algunas posibles causas
de conflictos por el agua

La descentralizacion implica cambios en la manera de
llevar a cabo la politica del agua. Antes, las decisiones
de qué hacer y como hacerlo eran realizadas por
un grupo de expertos a nivel del gobierno federal.
En muchas ocasiones se consultaba a otros actores

Cuadro 2.1. Tres fases de la gestion del agua

Fase expansionista

Fase de transicion

Fase madura

Mas embalses y trasvases.

Gestion de la demanda.

Gestion integrada de cuencas.

Garantizar suministro.

Laminacion de avenidas
agricolas).

Suministro esta garantizado.

Avenidas controladas (atencién a las practicas

No hay gestion del agua sin gestion del
territorio.

Prioridades agua: riego (80-90 %) vy uso urbano

(10%) (abastecimiento- saneamiento). cambia.

Las prioridades son cuestionadas. La economia

Hacer compatible los usos del agua con las
caracteristicas hidrologicas de las cuencas. Se
reconoce el uso ecolégico.

Escasa atencion a los problemas ambientales.

Aumenta percepcion social de problemas
ambientales.

Destacado papel de los valores ambientales.

El agua es una necesidad basica.

El agua es un factor de produccidn y un activo social.

El agua es un activo ecosocial.

Escaso conflicto social y escasa participacion
publica.

Aumentan conflictos sociales y aumenta la
participacion publica.

Importantes conflictos sociales y papel clave
de la participacion publica.

Escasa preocupacion por la eficiencia técnica
en el uso y la distribucion del agua.
No hay incentivos.

Aumenta la preocupacion por la eficiencia en el uso y
la distribucion.

Discusion sobre incentivos. Se aplican en algunos

Casos.

Importantes conflictos sociales y papel clave
de la participacion publica. Creacion de
mecanismos de compensacion, negociacion
y solucion de problemas a través de procesos
de concertacion.

Ausencia de estadisticas de usos y consumos.

Se insiste en la necesidad de trabajos fiables. Pero
sigue sin haber estadisticas ni series.

Estadisticas y series fiables e imprescindibles.

Tendencia a la centralizacion de la politica del

contexto sociopolitico.

agua, dependiendo de cada forma de gobierno y

Tendencia hacia la descentralizacion en
arreglos institucionales con multiples actores
gubernamentales.

Arreglos institucionales descentralizados y
con base en negociaciones entre multiples
actores gubernamentales y sociales.

Fuente: Aguilera Klink, F. 1998, con modificaciones nuestras.

40




TRANSFORMACION DEL ARREGLO INSTITUCIONAL MEXICANO

gubernamentales o sociales, pero no implicaba que
hubiera necesariamente una negociacion entre
las partes. Entonces se partia del principio de que
existian temas bajo la jurisdiccion de determinadas
areas del gobierno central, de las cuales éstas eran la
autoridad unica o dominante. Al mismo tiempo que se
concentraron en nuestro pais las decisiones importantes
respecto al agua a nivel del gobierno federal, también
el presupuesto gubernamental estaba concentrado en
esas instancias. Esto dejaba muy poco espacio para
hacer politica publica desde los gobiernos estatales
y municipales en materia de agua; lo que existia era
politica gubernamental.

La descentralizacion de la politica del agua surge como
una necesidad para llevar a cabo las diversas acciones
que permitan una mejor distribucion del agua. La
descentralizacion en la gestion del agua ha sido vista
como una de las maneras de mejorar los procesos de
toma de decisiones e involucrar a los usuarios del agua
en la conservacion y operacion de sus sistemas para,
con ello, lograr la autosuficiencia financiera. Las razones
de la descentralizacion son muchas, entre las que se
encuentra el principio de que las mejores decisiones
para el manejo del agua son tomadas en el lugar donde
se encuentra el problema vy los involucrados. De igual
manera es mas sustentables operativay financieramente
el servicio de agua para riego o potable, en tanto mas
se involucre a los mismos beneficiarios. Estas son
conclusiones a las que llegaron diversos especialistas,
entre los que se destaca aquellos involucrados en los
programas y préstamos del Banco Mundial (Cernea,
1995), quienes evaluaron sus propios programas
y préstamos sobre temas del agua, y concluyeron
que si bien puede ser mas prolongado el proceso de
hacer participar a los habitantes de una localidad, los
resultados a largo plazo son mucho mejores. Cuando
no hay aceptacion o compromiso con los mismos

usuarios de los sistemas, generalmente al terminar la

accion gubernamental o su presupuesto, se observé que
las obras eran abandonadas o cafan en desuso. Con el
tiempo se ha investigado y ya se reconoce que existen
arreglos institucionales en el ambito local, generalmente
no reconocidos por las normas oficiales, los cuales han
funcionado para acceder y hacer uso de los recursos
naturales (Ostrom, 2000). La organizacién social que
existe en torno a estos arreglos institucionales locales
se le ha dado en llamar capital social (Durston, 2000;
Kliksberg, 2000).

Pero esto no deja de tener sus consecuencias sobre la
manera en que se hace la politica del agua. Por un lado,
existe una percepcion entre los gobiernos estatales y
municipales y los usuarios del agua de que lo que se
descentralizan son los problemas, pero no el presupuesto
para atenderlos. Un ejemplo de ello fue el proceso de
transferencia de los distritos de riego a asociaciones
de usuarios, en las que en muchas ocasiones los
agricultores involucrados consideraron que era mas un
problema del cual el gobierno se estaba deshaciendo,
que un beneficio para ellos el recibir la infraestructura
con muchos afos de conservacién diferida (IMTA,
2001). En el caso de la agricultura de riego, los
distritos en los que las condiciones socioeconomicas
de sus agricultores eran las mejores, la transferencia
fue mas o menos rapida y con la aprobaciéon de una
mayoria relativa de usuarios. Pero en aquellos sistemas
donde predominan agricultores de subsistencia o
existen problemas particulares para su operacion vy
conservacion, los agricultores rechazaron distintas
propuestas y las negociaciones fueron muy dificiles.
Estos son los casos de los distritos de riego 003 Tula,
Hidalgo; 033 Estado de México y 019 Tehuantepec,
Oaxaca, entre otros.

En cuanto a la relacion con los gobiernos estatales
a través de las comisiones estatales de agua vy
saneamiento, también existen espacios en los que,

al asumir la representacion de los intereses de sus
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respectivas entidades, se confrontan con las decisiones
tomadas desde el gobierno federal. Como ejemplo se
tienen los esfuerzos en varios estados para definir las
aguas de jurisdiccion estatal y las negociaciones sobre
los ambitos de jurisdiccion que, como en el caso del
Estado de México respecto de las transferencias al
Distrito Federal, fueron motivo de una controversia
constitucional. También se tiene el ejemplo de la disputa
por el agua en la cuenca Lerma-Chapala, en la que tanto
los gobiernos estatales de Jalisco y Guanajuato han

buscado influir mas sobre las decisiones que afectan
a sus propios intereses (Mollard y Vargas, 2004,
2005).

La descentralizacion plantea una nueva forma de
llevar a cabo la gestion del agua, pero al mismo tiempo
implica un sistema mas complejo de relaciones entre
distintos actores sociales y gubernamentales, y un
esfuerzo mayor para lograr el consenso entre posiciones
distintas.

Fuente: Perlé M., y A. Gonzalez, 2005.

La Regidn Hidropolitana

La region hidropolitana se extiende sobre los territorios del Distrito Federal y los estados de México, Michoacan e Hidalgo, y su dinamica

ha dependido del desarrollo de las zonas metropolitanas de las ciudades de México, en primer lugar, y de Toluca, mas recientemente. Esta
compuesta por una vasta y compleja infraestructura que abarca las zonas de captacién, conduccién y tratamiento, asi como las zonas de
consumo y retiso de aguas negras. La region del Valle de México integra artificialmente cuatro cuencas hidroldgicas que, de otra manera, no
tendrian conexion natural alguna: Valle de México, Alto Lerma, Cutzamala y Tula.

En el funcionamiento de esta region los gobiernos del Estado de México y del Distrito Federal tienen un papel fundamental y, junto con ellos,
algunos otros actores como son el gobierno federal y las autoridades municipales.

a4z




TRANSFORMACION DEL ARREGLO INSTITUCIONAL MEXICANO

Concentracion urbana

Diversos organismos internacionales han senalado con
preocupacion que los futuros conflictos internacionales
giraran en torno al agua (Wolf, Aron, 1997, 2000;
Vandana, 2003: Ohlsson, 1995, 2003: Elhance,
1999). Las llamadas “guerras del agua” se refieren a
enfrentamientos que se producen cuando comunidades,
ciudades, regiones o paises se disputan de manera
violenta y por medios armados los recursos hidricos. El
concepto desarrollado para expresar esta competencia
entre regiones por el agua es el de hidropolitica,
con base en el cual se muestra la manera en que la
ubicaciéon en una cuenca a la que se le sobreponen los
limites politicos administrativos, generan situaciones
de confrontacién de intereses cuando el desarrollo
econdmico regional transforma necesidades. El mismo
anadlisis se ha aplicado a las cuencas hidrologicas de
nuestro pais. Esta confrontacion esta marcada por Ia
relacion entre campo-ciudad, en donde el peso politico
y econdmico de las ciudades se impone generalmente
sobre los intereses agricolas y rurales. Por ejemplo, en
la ciudad de México ciertamente no se ha vivido una
guerra por el agua, sino distintos tipos de conflictos
por el agua, a distintas escalas (Redorta, 2004). Hay
varios tipos de conflictos, pero uno muy caracteristico
es el que se da entre las zonas rurales abastecedoras de
agua a las grandes areas urbanas, lo cual aparece en la
mayorfa de nuestras grandes ciudades (ver recuadro).

En los Ultimos diez anos, la ciudad ha experimentado
cambios muy significativos de orden social, politico
y juridico que llevan a pensar que transita hacia un
escenario caracterizado por el aumento en la cantidad
de conflictos y la disminucion de las acciones de
colaboracion efectivas entre los gobiernos del Estado de
Méxicoy el Distrito Federal, en relacion con los recursos
hidricos. De continuar estas tendencias podriamos
acercarnos a una situacion de alta confrontacion, en

la que observariamos a grupos sociales y comunidades
declarando su soberania sobre los recursos hidricos
y, posiblemente, asumiendo su defensa de manera

violenta.

Es importante resaltar que las grandes obras hidraulicas
del Valle de México son, en buena medida, una respuesta
al problema de las inundaciones, aunque la expulsion
del agua de este valle fue mas una estrategia de
apropiacion del territorio por parte de los colonizadores
espanoles que una lucha contra las inundaciones. De
esa constante lucha contra las inundaciones naci6
la idea de construir un desagiie que expulsara los
excedentes de agua y se abandond el manejo del agua
por las comunidades indigenas (Musset, 1992).

En 1607 se construyd el Tajo de Nochistongo para
sacar del Valle de México los rios mas caudalosos,
principalmente el rio Cuautitlan y drenar al mismo
tiempo el lago de Zumpango. A partir de entonces,
la cuenca del Valle de México dejé de ser una cuenca
cerrada, por obra humana. Una segunda salida artificial
fue inaugurada por el general Porfirio Diaz en 1900
en la sierra de Tequixquiac. En 1947 se concluyd una
tercera salida artificial, a escasos 200 m de la anterior.
Por tltimo, el drenaje profundo, inaugurado en 1975,
abrio la cuarta salida.

Después de tres siglos y medio de drenar los cinco lagos
del Vallede Anahuac, las aguas superficiales comenzaron
a escasear. La explotacion de los mantos acuiferos
subterraneos de la propia cuenca fue una solucion a las
demandas del crecimiento urbano a principios del siglo
XX, pero esta alternativa llegd a su limite al provocar
hundimientos diferenciales en el centro de la ciudad de

Mexico.

El Sistema Lerma fue la primera infraestructura que
se proyecto y ejecutd para traer agua de una cuenca
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vecina que, desde 1951, ha transportado a la ciudad
agua captada en el subsuelo de los valles de Toluca e
Ixtlahuaca. En 1982 se inicié la transferencia de agua
del rio Cutzamala, que capta el agua de una serie de
presas en la vertiente del rio Balsas y la conduce hasta
la capital y su zona conurbada. Actualmente, el 43%
del agua que se consume proviene de estos sistemas. A
este gran sistema hidraulico que vincula artificialmente
el funcionamiento de cuatro cuencas hidroldgicas:
Valle de México, Alto Lerma, Cutzamala y Tula, es al
que denominamos como region hidropolitana, y abarca
600 km de acueductos de ambos sistemas, Lerma y

Cutzamala.

En torno a esta infraestructura, en los Ultimos anos
se ha despertado una creciente y extendida oposicion
de las regiones (Lerma, Temascaltepec, Cutzamala,
Chiconautla), que abastecen de agua a gran parte de los
18 millones de habitantes de la zona metropolitana de
la ciudad de México, a seguir mandando agua. Aunado a
esto, se han multiplicado las “tomas” de pozos publicos
por parte de comunidades y colonias populares que no
tienen manera de acceder al agua. Las protestas de las
comunidades contra los danos causados por las obras
o las deficiencias en los servicios son cada vez mas
violentas y se acumulan reclamos y amenazas entre

autoridades municipales, delegacionales y estatales.

A esta problematica se suma que varios municipios
conurbados de la zona metropolitana de la ciudad
de Meéxico, los cuales se han sostenido con grandes
problemas de financiamiento y calidad del servicios, asi
como con falta de conservacién y mantenimiento, y
que el sistema de drenaje de la ciudad de México es de
alta vulnerabilidad, ademas de que el funcionamiento

del sistema hidraulico es insostenible econdémica vy

ambientalmente.

Sin embargo, la demanda de agua aumentara y la
posibilidad de incrementar la oferta sera cada vez
mas limitada, ademas de que el contexto politico no
inducird a los actores a cooperar, pues existen gobiernos
pertenecientes a partidos politicos diferentes. Ante esta
problematica, se vislumbran algunos de los siguientes
escenarios posibles™:

Escenario de colaboracion pragmatica: Las presiones
de la demanda de agua persistiran y los gobiernos
no participaran en obras conjuntas que aporten
soluciones a los problemas, pero el contexto politico
sera mas propicio para adoptar medidas que permitan
mitigar la gravedad de los conflictos y tomar acciones
que brinden una solucién, aunque sea temporal, a las
necesidades.

Escenario de colaboracién virtuosa: Presupone que
el Distrito Federal, el Estado de México y el gobierno
federal estén dispuestos a colaborar en un programa
que ataque el problema hidraulico de la region
hidropolitana y plantee soluciones a mediano vy largo
plazos. Se buscaria resolver la demanda de los sectores
mas necesitados mediante soluciones que permitan el
uso eficaz del agua, se haria énfasis en programas de
sustitucion de agua de primer uso por aguas tratadas
y se acentuarian los programas de concientizacion,

nueva cultura del agua y disminucién de fugas.

Escenario de colaboracién forzosa: Puede surgir como
una reaccion ante una crisis grave o generalizada del

sistema hidraulico, o ser el resultado de un evento

1 Manuel Perlé Coheny Arsenio E. Gonzalez Reynoso, ; Guerra por el agua en el valle de México? Estudio sobre las relaciones hidrdulicas entre
el Distrito Federal y el Estado de Meéxico, México, Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad, Universidad Nacional Auténoma de

México-Fundacion Friedrich Ebert, 2005.
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catastrofico tal como una inundacion con consecuencias
sanitarias, la contaminacion de un manto acuifero o la
suspension del abastecimiento por un enfrentamiento

politico-social.

Ante la dificultad de incrementar la oferta por medio de
la captacion de nuevos caudales, la estrategia politica
de los gobiernos del Distrito Federal y del Estado de
IViéxico podria consistir en que cada entidad solo podria
incrementar su oferta de agua a costa de la disminucion
de la oferta de la entidad vecina. Esta competencia entre
entidades, asi como entre municipios y delegaciones,
seria relativamente independiente del partido politico
que gobierne. Un escenario de diversidad partidista
—como el actual- agudizaria el conflicto. Un escenario
de homogeneidad partidista no necesariamente
lo desactivaria, pero podria atenuar el grado de
enfrentamiento.

Cuotas y tarifas

El costo del agua es muy dificil de definir e incluso
se puede convertir en un problema ético y filosdfico.
El agua que pasa por un rio puede considerarse como
el aire que se respira, que es gratis o que es un regalo
divino. Sin embargo, el suministro de agua entubada
implica gastos que varian de acuerdo con la distancia
y altura a la que tiene que trasladarse el agua, su
disponibilidad, materiales, tecnologia y eficiencia, entre
otras variables que cambian seglin la region. Ademas,
deben considerarse los costos que implica el tratamiento
de las aguas residuales después de ser usadas.

Actualmente, las tarifas de los organismos operadores
en general no reflejan el costo real de proveer los

servicios de abastecimiento de agua. Con frecuencia el
agua para los diferentes usos es subsidiada. Esto sucede
en la mayoria de los casos de uso domeéstico, agua que
se distribuye por red, o en el sector agropecuario, donde
el subsidio se recibe en las tarifas de electricidad para
el bombeo de agua, lo cual oculta los costos reales del
agua.

Sin embargo, las personas que no tienen conexion
con la red deben acarrear el agua o pagar las pipas, es
decir, no se benefician de este subsidio a pesar de que
son las mas necesitadas. En la agricultura esto no es
distinto. En la mayoria de los casos, son los agricultores
con mejores condiciones productivas quienes acceden
mas al agua. Generalmente, los grandes agricultores
también son los que utilizan desmedidamente los
productos quimicos agricolas quienes explotan en
demasia el recurso de aguas subterraneas con destino
al riego. Las externalidades —o costos ambientales a los
que se incurre con esta manera de utilizar los recursos-
no son asumidos por nadie, lo que lleva a largo plazo al
deterioro ambiental.

Tampoco es acertado decir que en un pais como México,
en el que la mayoria tiene un ingreso por debajo de
dos salarios minimos, todos aquellos conectados a
la red puedan pagar cinco veces mas por el agua. La
complejidad del problema obliga a hacer un analisis de
cada caso que permita aumentar la recaudacion para
financiar las inversiones necesarias en el sector, sin
afectar a la ya de por si desfavorecida poblacion de
bajos ingresos. No obstante, este tipo de analisis no se
puede reducir a los “expertos”, sino que debe incluirse
a la poblacion para llegar a soluciones consensuadas vy

justas.
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Entre la ley y la costumbre: el uso y manejo del agua potable en el municipio de Temoaya, Estado de México

En este municipio, las costumbres son arraigadas y han intentado encontrar un balance entre las autoridades comunitarias v las autoridades
gubernamentales. El esquema siguiente muestra las relaciones entre autoridades civicas y religiosas.

Existen tres tipos de servicio: municipalizado, comité central y comité independiente, cada uno de los cuales, por sus caracteristicas, ofrece ciertas
ventajas y desventajas.

Entre las ventajas del servicio municipalizado estan: cuenta con una asesoria técnica permanente, mas recursos econdmicos provenientes del
gobierno y los encargados tienen un sueldo a diferencia de los otros dos servicios, pero a pesar de que se tiene un mayor apoyo del gobierno
federal y estatal, no puede recaudar directamente y no cuenta con recursos suficientes para tener instalaciones propias.

Los servicios de comités tienen un mayor control de las actividades y conocimiento de las necesidades reales de los usuarios y su apoyo, pero
no cuentan con personalidad juridica, oficinas, ni recursos para operar; ni asesoria u conocimiento técnico necesario.

A pesar de estas limitaciones, el comportamiento que se presenta en cuanto al tipo de prestacion del servicio en Temoaya es una clara muestra
de que el servicio de mayor predominancia es la prestacion por medio de comités independientes, seguido de los comités centrales y, finalmente,
del servicio municipalizado. Los tres servicios comparten, sin embargo, algunas de las mismas problematicas para el servicio de agua potable,
entre las que destacan: falta de padrones de usuarios actualizados, mal estado de sus sistemas y redes de distribucién, carecen de inventarios de
la infraestructura, y planos de las redes de distribucion, asi como la falta de aforos de los recursos hidroldgicos con que cuentan. El problema que
no permite resolver los otros es la gran cantidad de usuarios morosos, que en promedio asciende entre el 50 v el 70% del total de la poblacién
registrada en los padrones de usuarios, factor que limita cualquiera de las tres formas de prestar el servicio, ya que no se recaudan los recursos
econdmicos suficientes para realizar acciones que permitan hacer mas eficiente la prestacion del servicio.

Pero este no es el Unico conflicto, existen varias consideraciones entre la comunidad y autoridades que entre ellas se contraponen vy, por ende,
generan conflicto. Por un lado, el estado considera que el agua es propiedad de la nacién, por lo tanto es el estado el que decide como utilizar
el recurso, mientras que la gente del municipio de Temoaya considera que el agua es de su propiedad, ya que se encuentra en su territorio; esto
aunado a que ellos se encargan de cuidar los bosques v, en general, de los recursos naturales, por lo que ellos son los que determinan qué se debe
hacer con el agua.

De esta forma es que los comités de agua potable que carecen de reconocimiento legal v juridico e, inclusive, no son reconocidos por el gobierno;
cuentan con el apoyo de la comunidad, pero resultan imposibles de operar sustentablemente.

No hay un canal conductor de las acciones programaticas establecidas en los tres diferentes niveles de gobierno para mejorar el servicio de agua
en el municipio, debido al dificil control gubernamental de los fendmenos vy acciones sociales que emprende cada comunidad para satisfacer sus
necesidades locales en este rubro.

Por otra parte, los comités no cuentan con conocimientos y experiencia suficiente en cuanto a la parte técnica, administrativa y operativa de los
sistemas de abastecimiento de agua. Sin embargo, ante la importancia de la dinamica organizacional de los comités de agua potable, es justo
reconocer que estos forman parte de un complejo sistema de cargos civico-religiosos que se convierte en un elemento a reconocer dentro de la
planeacién en el crecimiento y desarrollo del municipio, por parte del estado mexicano.

Mayordomia
mayor o primer
fiscal

Delegado

|Con"|!s'ar'iudb ejidal |

Comité de agua
potable

Mayordomia
menor o fiscales
chiquitos

Sociedad de padres de
———y famila

Comision local para la gestion, /

construccion y mantem!nle_nto [ Cargos religloscs
de obras de uso comunitario i
1 cargos civicos

Fuente: Estrada A. y H. Franco (2000)
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Por otro lado, en México generalmente no se consideran
los costos ambientales en las tarifas de cualquiera de
los usos. Es importante entender que al establecer las
tarifas no solo se deben considerar los aspectos técnicos
y energéticos, sino también los aspectos sociales,
politicos y ambientales.

Es evidente que se requiere de una gran inversion
para mejorar la infraestructura hidraulica del pais. Sin
embargo, es importante tener presente que hay una
gran variedad de soluciones para los distintos usos,
los cuales involucran montos diferentes. Siempre hay
mas de una solucion para un problema. Si se trata de
proveer agua potable para uso urbano, es mas barato y
mas sensato invertir en suprimir fugas y usar el agua de
forma mas eficiente, como el uso del agua pluvial o el
uso de aguas tratadas, que el buscar nuevas fuentes de
abastecimiento.

Privatizacion

En México, los organismos operadores son los
encargados de proveer el servicio de agua potable a

nivel municipal (el Distrito Federal incluido). Pueden
ser organismos publicos a cargo del municipio o
privados, o una combinacion de participacion publica
y privada. Como va se ha mencionado, en general se
trata de organismos con grandes problemas operativos
y financieros, asi como con problemas de regulacion.

La creciente demanda de agua ha ocasionado una
aguda escasez y mayores dificultades para cubrir
los requerimientos de la poblacion. De ahi el intenso
debate respecto de la necesidad de establecer
mecanismos economicos que eviten el desperdicio
del agua, asi como la induccion al pago por volumen
consumido, con el fin de establecer serales claras de la
insuficiencia del agua. La discusion, inclusive, se ubica
en la conveniencia de contar o no con la participacion
del sector privado en el servicio. El Banco Mundial, ante
la crisis de gestion publica que ha devenido en subsidios
generalizados que benefician principalmente a los
sectores mas acomodados, es una de las instituciones
que abogan por la participacion de empresas privadas
en la provision del servicio de agua potable, con el fin de
mejorar la eficiencia, el establecimiento de tarifas que
reflejen los costos del servicio y por la reestructuracion

que se trata de un organismo publico.

Sistema de Agua de Monterrey. Organismo operador publico eficiente

Monterrey, una de las ciudades mas grandes e importantes del pais y poseedora de una considerable cantidad de industrias, sufrié una crisis
de agua a finales de los afos setenta y principios de los ochenta. Los habitantes de barrios populares encabezados por mujeres salieron a
las calles para exigir que se les proveyera del servicio. En esos afios, alrededor del 30% de la poblacién de la ciudad no estaba conectada al
servicio municipal. Gracias a las protestas se logré que el problema se abordara como algo prioritario. EI mejoramiento de la relacién entre el
gobierno federal y los empresarios regiomontanos influyd para que se hicieran importantes inversiones en infraestructura. Los cambios para
lograr una provisidn de agua mas justa no fueron inmediatos (ocho afios de protesta) pero, actualmente, el organismo operador de Monterrey
es considerado uno de los mejores de América Latina y la ciudad fue la primera en lograr una muy avanzada cobertura del servicio, destacandose

Fuente: Lo que debemos saber del agua en México, Fonea, Cemda, Presencia Ciudadana, 2006.
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de los subsidios para que beneficien sélo a los sectores
de menos ingresos.

Si bien es cierto que los subsidios tienden a ayudar al
menos necesitado, también se puede afirmar que Ia
privatizacion no asegura una mejora. De hecho, el caso
de Monterrey, Nuevo Ledn, es un buen ejemplo de
como un organismo operador publico ha respondido y
opera eficientemente sin haber tenido que privatizarse.
En distintos analisis al respecto, se puede concluir que
existen resultados muy distintos de un contexto a otro,
que si bien el capital privado puede ayudar a resolver
ciertos problemas de abastecimiento, manejo o servicio
del agua, éste no es capaz de resolver los problemas
estructurales, e incluso puede ser contraproducente
si no existe una buena regulacién publica de su
participacién (Banco Interamericano de Desarrollo,
2007; Castro 2007).

El conflicto sobre la privatizacion viene principalmente
por la falta de informacion, informacidon incompleta
o, incluso, por la manera en que se abordan las
posibilidades de la participacion del sector privado.
Algunos argumentan que el término participacion
privada se usa para tratar de disfrazar la privatizacion.
Otros encuentran Util el término de participacion
privada, pues consideran importante distinguir los
diferentes grados en que interviene este sector. En
el cuadro 2.2 se muestran los diferentes grados de
participacion privada en los servicios de agua vy las
responsabilidades que esto implica.

Elagua como recurso constituye un bien muy complejo
de manejar apropiadamente. Si se le analiza desde la
perspectiva estrictamente econdmica, resulta también
un bien complejo. En primer lugar debemos separar
conceptualmente entre lo que el agua tiene como valor
economico de su valor de uso. Entre estos dos términos
queda formulada una de las grandes complicaciones
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para su gestion actual. El valor econémico del agua
expresado en un precio —cualquiera que sean las
circunstancias para su definicion: un mercado o
un costo de produccion- es un indicador sometido
a la variabilidad de las circunstancias, no refleja Ia
continuidad y permanencia de su valor de uso para los
seres humanos vy la naturaleza, como por el valor que
socialmente se le asigna entre muchos grupos sociales.

Sin entrar en una discusion profunda con base en la
teoria econdmica, es importante remarcar la distincion
entre su valor de uso y su valor econémico a través de
la caracterizacion de la demanda vy la oferta de agua
(Hanneman, 2006). El agua es un bien que resulta
comparativamente barato de producir, en el sentido
de que el costo total para hacerla un bien consumible
es bajo. Pero es un bien altamente valorado por la
satisfaccion que da a su usuario. Hay un volumen
minimo que se valora por su uso para la existencia
humana vy la naturaleza —el llamado valor intrinseco-,
por lo que su demanda para las necesidades humanas
parte de un volumen minimo, definido de acuerdo con
cada cultura.

El cruce entre oferta y demanda, que es como se explica
el surgimiento de los mercados, ha sido definido por |a
economia convencional como el mecanismo central de
la economia que, en el caso del agua hay que tomar con
mucho cuidado, ya que hay una realidad social y natural
del agua que va mas alla de este principio econémico,
al existir una importante valoracion del agua que pasa
fuera de los mecanismos de mercado.

Pero qué es el agua: ;un bien privado o un bien publico?
En realidad es ambos a |a vez, dependiendo del uso y
caracteristicas de la organizacion que la aprovecha, y
esto representa una gran dificultad para su gestion. Los
bienes publicos se caracterizan porque no hay rivalidad
en su consumo, ni tampoco exclusion. Son bienes de
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Cuadro 2.2. La participacion privada en la prestacion de servicios de agua y saneamiento.

Modalidad,/%

Capacidad de

Afo Lugar Tipo de proyecto de par’lclupaoon E— Empresa principal Situacion en 2005
privada
1991 Agua en bloque Abastecimiento A.enP. 800 LPS GMD Incorp?r,ado ala
concesion
1992 Ciudad de México Pres. Servicios Contrato Varias Contrato en marcha
A cargo del gobierno
19903 Toluca 2 PTAR BOT/100 2,200 LPS GMD estatal a partir de feb.
2005
, A cargo del gobierno
1993 Cuernavaca 1PTAR BOT/100 400 LPS US Filter
estatal opera 300 |
1993 Cd. Obregén 2 PTAR BOT/100 850N/735S ICA
1993 Aguascalientes Concesion Operacion ICA En operacion
1993 Canctin Concesion Manejo integral GMD En operacion. GMD/
BAL-ONDEO
) Cancelado. Opera
1994 La Paz 1 PTAR BOT/100 450 Tribasa L
municipio
Puebla 1
1994 uebla Ler 5 PTAR BOT/100 2,900 GMD Cancelado
concurso
Manejo del R iado. E
1996 Navojoa Concesion , anejo de Tribasa eneg(l),oa © , "
sistema operacion parcial
A del
1996 | Yautepec 1 PTAR BOT,/100 200 US Filter cargo ce
gobierno estatal
. Manejo del )
1997 Nogales Concesion . ATLATEC Suspendido
sistema
1998 Piedras Negras 1 PTAR n/d 360 ICA Opera municipio
o Vendido al O.0.
Puebla 2 ,
1998 4 PTAR BOT/parcial 3,100 Degremont opera Degremont
concurso
temporalmente
1999 Cd. Acuna 1 PTAR BOT 250 ICA Opera municipio
1999 Leon 1PTAR BOT/100 2,500 FYPASA En operacion
1999 San Luis Potosi 1 PTAR BOT/25 1,050 Degremont En operacion
1999 Torredn 1PTAR BOT/25 1,900 FYPASA En operacion
A d
2001 Saltillo Concesion Empresa mixta guas de En operacion
Barcelona
2002 Culiacan 1 PTAR BOT/25 1,700 Degremont En operacion
. Renegociacion con
2003 Morelia 1 PTAR BOT/25 1,200 DURSA
FINFRA
2004 Pachuca 1 PTAR BOT/25 500 DURSA Suspendido
2004 Jalapa 1 PTAR BOT/25 150 Herat Tech En proceso
2004 Saltillo 1 PTAR BOT/ZS 1,270 Inbursa En construccion

Fuente: Saavedra, 2006.
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los que todos debemos disfrutar en comun. Un ejemplo
de esto es la seguridad publica. Es por esto que el agua
tiende en la gran mayoria de los casos a ser proveida
de manera publica por entidades gubernamentales u
organizaciones sociales que la manejan como un recurso
comun o bajo la forma de monopolio. De esta manera
el agua como bien publico se define su precio o tarifa
siguiendo criterios distintos a los de un bien privado, en
tanto deben ser capaces de permitir el acceso a todos.
De igual manera, los beneficios o prejuicios ambientales
provocados por su uso o generados para su preservacion
no necesariamente reflejan el valor economico de su

uso productivo o su consumo.

Por ser un liquido complicado de controlar su
escurrimiento en tiempo y espacio, en la mayoria de
las ocasiones es muy dificil o costoso excluir de su
uso a quienes comparten un territorio. Resulta muy
complicado excluir de su uso a quienes habitan a lo
largo del rio para hacer efectivo el volumen de quienes
la utilizan aguas abajo. El hecho de que el agua existe
en muchos casos como un flujo irregular, pero con
una direccidon, resulta también considerablemente
mas complicado establecer normas para regular el
uso, ya que en principio es dificil controlarla, medirla
y dividirla como cualquier otro bien; lo que refuerza la
necesidad de que exista su gestion publica, aunque no
necesariamente para todos los usos.

Sin considerar estas caracteristicas del agua como
bien econdmico, las posiciones sobre la participacion
de empresas privadas en la provision del servicio de
agua ha sido motivo de varios conflictos en torno a
la gestion el agua. Las personas y organizaciones a
favor de la privatizaciéon de estos servicios consideran
que los gobiernos son ineficientes y no tienen los
recursos necesarios para invertir en proveer de agua
a la poblacion. En contraste, se han dado numerosas

movilizaciones sociales en contra, considerando que
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cualquier incremento en el precio del agua o cambios en
la organizacion del servicio sélo redundan en beneficio
al capital privado. La posibilidad de concesionar el
servicio de agua ha sido fomentada por la Conagua,
en lo cual hay necesariamente intereses de companias
internacionales y mexicanas en la posibilidad de
participar como proveedores.

La gestion integrada de
los recursos hidricos

En México, la implementacion de la GIRH se dio
como una iniciativa del gobierno federal hacia los
usuarios del agua; por ello, en muchas ocasiones
podemos ver resistencia o indiferencia respecto al
proceso. La GIRH viene acompanada de otras medidas
que tratan de modernizar los sistemas de agua que,
con la descentralizacion vy las politicas vinculadas
a la globalizacién, implican nuevos roles para las
organizaciones sociales, las empresas privadas y el
sector publico. Mas que una causa de conflicto, el
asumir un enfoque de GIRH como eje para el desarrollo
de politicas publicas en el pais implica un gran reto.

Sin lugar a dudas, el principal desafio que enfrentan
los gobiernos —desde los niveles municipales o
microrregionales hasta los niveles nacionales—, es el
de saber disenar y aplicar sistemas de gestion capaces
de fomentar y conciliar tres grandes objetivos que, en
teoria, llevarian al desarrollo sustentable: el crecimiento
economico, la equidad (social, econémica y ambiental)
y la sustentabilidad ambiental.

Algunos de los mayores obstaculos se encuentran, por
un lado, en la falta de consenso vy, por lo tanto, en las
multiples interpretaciones que existen de los conceptos
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de “desarrollo sustentable”, “equidad” y “sustentabilidad
ambiental”. Ello implica la necesidad de que en cada
pais o region se precise qué significa para los actores
participantes en el proceso de gestion cada término.
Y, por otro lado, en la falta de indicadores para medir
el desarrollo sustentable. En principio, ninguno de los
tres objetivos del desarrollo sustentable (econdmico,
ambientaly social) se mide actualmente con pardmetros
compatibles. Los indicadores empleados para cuantificar
cada objetivo no tienen un denominador comdn ni hay
formulas de conversion universales. Ademas, como el
desarrollo sustentable depende, tedricamente, de los
tres objetivos mencionados, es imposible cuantificarlo
mientras no se disponga de parametros compatibles.

Para resolver el problema practico de la articulacion,
hay que concebir un proceso de gestion que permita
que el ser humano —el actor principal- pueda tomar
decisiones, a pesar de |a falta de claridad conceptual y
bases tedricas, con los siguientes fines:

i) lograr el crecimiento econémico, la equidad y
la sustentabilidad ambiental en los ambitos de
gestion, como una forma de alcanzar el desarrollo
sustentable;

ii) determinar qué intercambios debe haber entre estos
tres objetivos en una determinada region y entre
regiones;

iii) facilitar el conocimiento, por parte de los actores
involucrados, del tipo de intercambios viables y de
su valor, y

iv) determinar en qué momento se alcanza el equilibrio
correspondiente al desarrollo sustentable que
satisface a los actores de la region en desarrollo.

Para definir el equilibrio del desarrollo sustentable
—qué area de economia o de ambiente o de equidad
social-, que se interpreta a partir de los conflictos por

el agua (como la confrontacién entre la conservacién

ambiental o el uso productivo del agua en la cuenca
Lerma-Chapala), o por criterios de equidad social (caso
del movimiento de mujeres mazahuas en el Estado de
México), depende esencialmente de los acuerdos entre
actores, y no se da automaticamente, sino sobre |a
base de transacciones. Estas transacciones seran mas
equitativas en la medida en que se conozca el valor de
los elementos, recursos y productos de un area, de las
ventajas comparativas de distintas regiones y de los
elementos y recursos naturales que se afectan. Este
equilibrio es, ademas, transitorio, ya que los modelos
ideales de desarrollo sustentable varian constantemente
debido a los adelantos tecnologicos, el descubrimiento
de nuevos recursos y las cambiantes aspiraciones
de los actores, por citar solo algunas de las variables
involucradas.

Por otro lado, el término “integrado”, que forma parte
del concepto de la GIRH, significa socio-técnico; no
simplemente hablando de la consideracion de factores
socioecondmicos o factores técnicos individualmente,
sino integrando ambos aspectos en el proceso de
decision para el manejo del recurso hidrico en una
cuenca. lgualmente, la GIRH incluye no sélo las
necesidades humanas de agua para fijar metas, sino
también para mantener el equilibrio requerido del
ecosistema.

Ademas, el término “integrado” cominmente se refiere
a la integracion de aquellos sectores que se cruzan con
alglin otro sector en el uso del recurso agua, tal es el
caso de la agricultura y el suministro de agua potable
en areas urbanas. Sin embargo, este concepto puede
traspasar e involucrar otras divisiones, incluidas las

siguientes:

Jurisdicciones administrativas
Agua superficial y subterranea
Tramos aguas arriba y aguas debajo de una cuenca
Usos humanos y ambientales
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Manejo de demanda y oferta
Cantidad y calidad del agua
Uso del suelo y agua

Usos transfronterizos

Porello, se afirma que este proceso implica adecuaciones
de politica publica, organizacion y movilizacion de
intereses en torno al agua y, en muchos casos, conflictos
por el agua. Asi, se considera que la gestion de los
recursos hidricos contemporanea es una combinacion
de procesos compartidos del agua vy la resolucion de
conflictos entre diferentes grupos de interés.

Principales organismos
gubernamentales del
manejo del agua

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, Semarnat

El gobierno federal, organizado en secretarias de
Estado, ha ubicado la politica publica del agua bajo
responsabilidad del sector medio ambiente y recursos
naturales. Esto significa que la cabeza del sector es la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(Semarnat), la cual tiene como propésito fundamental
“fomentar la proteccion, restauracion y conservacion de
los ecosistemas y recursos naturales, y bienes y servicios
ambientales, con el fin de propiciar su aprovechamiento
y desarrollo sustentable” (para mayor informacién

consultar la pagina www.semarnat.gob.mx).

Organos desconcentrados de la Semarnat:
» Comision Nacional del Agua, www.cna.gob.mx
e Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente,
www.profepa.gob.mx
* Instituto Nacional de Ecologia, www.ine.gob.
mx
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de Areas Naturales
Protegidas, www.conanp.gob.mx
Organismos descentralizados de la Semarnat:
* Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua,

www.imta.gob.mx

e Comision  Nacional

+ Comisiéon Nacional Forestal, www.conafor.gob.
mx
Organo intersecretarial:
+  Comision Nacional para el Conocimiento y Uso
de la Biodiversidad, www.conabio.gob.mx

Objetivos del Programa Nacional Hidraulico 2001-2006

Objetivo 1. Fomentar el uso eficiente del agua en la produccion
agricola.

Objetivo 2. Fomentar la ampliacion de la cobertura y calidad de
los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento.

Objetivo 3. Lograr el manejo integrado y sustentable del agua
en cuencas y acuiferos.

Objetivo 4. Promover el desarrollo técnico, administrativo y
financiero del sector hidraulico.

Objetivo 5. Consolidar la participacién de los usuarios y la
sociedad organizada en el manejo del agua y promover la
cultura de su buen uso.

Objetivo 6. Disminuir los riesgos y atender los efectos de
inundaciones y sequias.

Fuente: Conagua

Comision Nacional del Agua, Conagua

La Conagua tiene por objeto ejercer las atribuciones
que le corresponden a la autoridad en materia hidrica
y constituirse como el drgano superior con caracter
técnico, normativo y consultivo de la federacion, en
materia de gestion integrada de los recursos hidricos,
incluyendo la administracion, regulacion, control y
proteccion del dominio publico hidrico. Para ejercer sus

funciones esta integrada por organismos ejecutivos de
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cuenca, como organos desconcentrados, los cuales
deberan contar con los recursos y la capacidad de
decision necesaria para trabajar de acuerdo con las
prioridades de cada region hidroldgica, vy sélo bajo la
supervision de las oficinas centrales de la Conagua.

Gobiernos estatales

A nivel estatal se encuentran las comisiones estatales
de aguay saneamiento (CEAS), entidades creadas en la
mayoria de los casos como organismos descentralizados
y cuyas funciones abarcan un rango variable. Algunas
de ellas han iniciado su trabajo en la planeacion
hidrica, otras se han preocupado considerablemente
por garantizar el abasto de agua a su poblacion, por lo
que han tratado de incorporar entre sus especialistas
técnicos aspectos que les permitan evaluar y producir
sus propios planes estatales de agua e, incluso, han
buscado influir en las decisiones de politica publica
respecto al agua promoviendo el reconocimiento de las
aguas de jurisdiccion estatal.

En muchos conflictos, la disputa por el agua pasa por
la confrontacion de posiciones entre el nivel estatal
y el federal, por lo que resultan instancias centrales
para comprender la manera en que nuestro arreglo

institucional procesa los conflictos por el agua.

Gobiernos municipales

Como se menciond antes, de acuerdo con el articulo
115 de la Constitucion, son los gobiernos municipales
los principales encargados de la implementacion del
servicio de agua potable, alcantarillado y saneamiento
en el ambito local. Los Organismos Operadores de Agua
Potable Alcantarillado y Saneamiento (OOAPAS) son
entidades paramunicipales y existe todavia un nimero
importante de organismos dependientes del gobierno
municipal.

Consejos de cuenca y organismos
auxiliares

» Consejos de Cuenca

Son instancias de coordinacion y concertacion entre la
Conagua, las dependencias y entidades de los gobiernos
federal, estatal o municipal y los representantes de los
usuarios de la cuenca hidrologica respectiva. Su finalidad
es formular y ejecutar programas y acciones para la
mejor administracion de las aguas, el desarrollo de la
infraestructura hidraulica y de los servicios respectivos
y la preservacion de los recursos de la cuenca (articulo
13, LAN). Actualmente, se cuenta con 25 consejos de
cuenca instalados en el pais, que cubren la totalidad del
territorio nacional (para mayor informacién consultar la

pagina www.consejosdecuenca.org.mx).
+ Comisiones y Comités de Cuenca

Son organizaciones auxiliares para operar las acciones
de los consejos de cuenca a nivel de subcuenca o

microcuenca.
«  Comités Técnicos de Agua Subterranea (Cotas)

Son organizaciones auxiliares para operar las acciones
de los consejos de cuenca a nivel de acuiferos.
Se han conformado preferentemente en aquellos
acuiferos sobreexplotados, en los que se requiere de
la participacion social para establecer programas que
regulen la extraccion de agua.

* Consejo Consultivo del Agua vy consejos
estatales

El Consejo Consultivo del Agua se autodefine como
un organismo ciudadano, plural e independiente, con
personalidad juridica y administracion propia. Sin
embargo, es importante senalar que sus miembros son
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convocados por el Ejecutivo Federal por su trayectoria
empresarial, social o académica.

Suele utilizarse la inclusion de este organismo como
muestra de participacion social en eventos y procesos
de la Conagua. Es un cuerpo de ciudadanos que apoya
a la Conagua en su labor de crear una nueva cultura del

agua en la sociedad mexicana.

Los consejos ciudadanos estatales, por su parte,
son organismos con canales de participacion en los
ambitos locales que trabajan a favor de la difusion de
informacion del agua, tendiente a fomentar su cuidado
y uso sustentable. Estan integrados por personas que
cuentan con un amplio reconocimiento social dentro de
las entidades federativas y que, desde sus ambitos de

actuacion, buscan favorecer el cuidado y la preservacion
del recurso.

Ademas, existen comités de usuarios, dentro de los
cuales se destacan las asociaciones de usuarios de
riego de los distritos de riego del pais. Actualmente
hay poco mas de 450 y son las responsables de llevar a
cabo la operacion y mantenimiento de los sistemas de
riego que se ubican en los tres millones de hectareas de
gran irrigacion del pais. Es importante senalar que en
muchos casos se han convertido en los interlocutores
principales respecto de la gestion del riego, ya que la
pequena irrigacion carece de figuras organizativas
que le permitan tener una presencia a nivel regional
o nacional, siendo limitada su participacion en los
consejos de cuenca.
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Figura 2.1. El actual arreglo institucional mexicano respecto a los recursos hidricos.

Fuente: Lopez, M., 2005.
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Capitulo 3

Caracterizacion de los
conflictos por el agua






Conflictos por el agua

Hasta este momento el lector sélo ha podido observar
algunos aspectos del manejo de los recursos hidricos
que generan conflictos por el agua en México, o que
posiblemente los desencadenaran en el futuro. El lector
puede apreciar también que no hay una forma Unica
u origen comun, como tampoco un factor nico que
los provoca, ni elementos precisos hasta este momento
para tipificar los conflictos, porque la mayoria de ellos
se presentan como fendmenos complejos, en los cuales
se entremezclan factores biofisicos con los sociales;
ademas de que no es facil identificar cuantos conflictos
y de qué intensidad estan ocurriendo.

Ante esta incertidumbre y con el fin de buscar una
manera adecuada de abordar estos conflictos, se
plantean en este apartado algunos conceptos basicos
y caracteristicas que puedan ayudar al lector a tener
un punto de partida en el analisis y diagndstico de
conflictos por el aguay en el desarrollo de una estrategia

conveniente de intervencion.

Los conflictos sociales son procesos que presentan
un patron en su generacion, desarrollo o resolucion.
Aparecen asociados con formas de organizacion
social y con arreglos institucionales, en los que se
definen funciones o procedimientos para resolverlos

o en muchas ocasiones, para identificar derechos vy
responsabilidades de quienes participan en ellos. En
los enfoques tradicionales de gestion, como fue la
gestion centralizada del agua que caracterizé a nuestro
pais durante la mayor parte del siglo XX, la mayor
responsabilidad recayo en el gobierno federal, el cual no
requeriadelaconsulta conlos grupos sociales nitampoco
contaba con instancias de participacion social para la
gestion del agua. Esto llevd a que muchos conflictos
por el agua se procesaran fuera del arreglo institucional
del agua, como parte de los procesos politicos v el
manejo corporativo de intereses en otras instancias del
régimen politico de nuestro pais. A partirde 1990, y en
particular con la Ley de Aguas Nacionales de 1992, se
han ido conformando instancias de consulta y formas
de negociacion que van abriendo camino para los
procesos de resolucion de los problemas por el agua de
manera concertada.

Los conflictos por el agua asumen las caracteristicas
de otros conflictos sociales en los que grupos de
interés, movimientos sociales o personas se hacen
de diversas formas de asociacion y de organizacion
como instrumentos activos de representacion en el
sistema politico y econdmico, de contratacion, de
presion, de influencia y de poder, y se expresan en
posiciones contrapuestas respecto del acceso o uso y
aprovechamiento de un recurso o condicion del mismo,

y durante los cuales se movilizan distintos recursos,
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pudiendose generar una amplia gama de acciones
colectivas para defender y afirmar sus intereses frente
al resto de la sociedad y del estado.

Los conflictos sociales asumen formas variadas. Una
de las mas recurrentes es el conflicto provocado por
la competencia sobre el control de los recursos, o por
ventajas deseadas por otros, donde la violencia fisica
puede o no ser empleada. Sin embargo, los conflictos
sociales mas estudiados son aquellos que rebasan las
reglas juridicas o sociales establecidas, y tienden a
implicar acciones colectivas que involucran violencia
fisica, ya sea mediante manifestaciones, movilizaciones,
retencion de funcionarios o representantes de grupos
oponentes, e implican la movilizacién de distintos
recursos de poder.

Para los fines que persigue este trabajo, es necesario
precisar algunas caracteristicas de los conflictos sociales
que pueden ser utilizadas o deben ser consideradas por
el lector para enfocar el analisis o diagndstico de un
conflicto por el agua, tales como las siguientes:

* El conflicto es un proceso; no es estatico y posee
un desarrollo temporal, con modificaciones vy
cambios en el tiempo.

* Este proceso se desarrolla en el ambito publico,
descartando cualquier otro tipo de conflicto que
tenga que ver con aspectos personales o de
individuos.

* Los conflictos involucran acciones colectivas, es
decir, son grupos de personas involucradas, con
distintos grados de organizacion, contra otros
grupos, igualmente organizados. Estos pueden
ser asociaciones civiles, comisiones, consejos
de cuenca, gobiernos federales, estatales o
municipales, grupos de usuarios, organismos no
gubernamentales, representantes de distintos
paises, entre otros.

* La clara identificacion de estos grupos, asi como
de sus motivaciones, es un factor clave para
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entender el conflicto, sus repercusiones vy la
forma de cémo abordarlo.

* El conflicto es el resultado de una confrontacion
de diferencias en valores, percepciones o
significados que los actores o grupos de interés
otorgan a acciones o circunstancias que afectan
o pueden afectar a una cuenca, en el manejo de
los recursos hidricos y en la gestion integrada
del agua.

* El conflicto alude a una dinamica de oposicion,
controversia, disputa o protesta entre estos
actores o grupos de interés. En estas expresiones
se enfatiza la idea del comportamiento
organizado de grupos que persiguen un fin
compartido, no necesariamente econémico o
politico, y que de manera mas o menos formal o
informal se organizan a través de una estrategia
para influir e, incluso, imponer su punto de vista
en una politica o decision publica.

* En un conflicto es necesario el reconocimiento
por parte de los actores involucrados de la
oposicion, mas allda de que se consideren
legitimos o atendibles los reclamos.

* Hay procesos que no llegan a constituir
conflictos, sea porque quienes inician la
protesta no alcanzan a conformar un actor
colectivo organizado y no logran pasar de
acciones aisladas, o bien porque alin en el caso
de estar organizados, no conforman una fuerza
que desencadene la reaccion del o los otros
contendientes.

* Los conflictos en el manejo del agua
frecuentemente involucran la  interaccion
entre diferentes factores econdmicos, sociales,
naturales y ambientales, asi como diversos
subsectores del agua y grupos de interés
involucrados en los procesos de gestion de los
recursos hidricos.

El conflicto no es siempre algo negativo. Este puede ser
sumamente positivo si se le maneja adecuadamente,
con eficiencia y efectividad. El manejo saludable de
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un conflicto puede traer consigo el crecimiento e
innovacion de los involucrados en la identificacion de
nuevos caminos del pensamientoy en la determinacion
de nuevas opciones de manejo. Entender el conflicto
claramente es el primer paso en este proceso.

Los conflictos ambientales son situaciones recurrentes
y ya habituales en México. En Morelos estan presentes
diversos conflictos por el manejo y uso del territorio
y sus recursos naturales, en los que se encuentran
involucrados actores sociales y gubernamentales
de distintos niveles, en confrontaciones de diversa
intensidad y amplitud. En varias disciplinas cientificas
se han empezado a crear areas interdisciplinarias a
partir de las cuales se pretende estudiar e intervenir
en dichos conlflictos, principalmente a través del papel
que cumple la ciencia y los cientificos en el disefio e
implementacion de la politica publica.

Entre los cientificos implicados en el estudio de los
problemas ambientales resalta la apreciacion de que
la sola perspectiva de la ciencia es insuficiente para
delimitar de forma incuestionable la manera en que se
pueden resolver los conflictos ambientales." Las razones
de esto son claras. En primer lugar, el conocimiento
cientifico es en si mismo muchas veces impreciso y
controvertible; en los mismos principios esta el poder
ser examinado y cuestionado continuamente, ademas
de que comlinmente proyecta varios escenarios
posibles para el manejo de los recursos naturales. En
segundo lugar, el conocimiento cientifico aplicado al
estudio del ambiente, generalmente no comprende las
preferencias y valores de aquéllos que son afectados

o beneficiados por los productos y resultados de las
decisiones en el manejo de los recursos naturales, ya
que supone un principio de neutralidad valorativa en
sus resultados. En tercer lugar, este tipo de conflictos
involucra dos realidades a tomar en cuenta: el recurso
en disputa y los grupos sociales que se pelean por él,
y aunque estos Ultimos pueden ser examinados a la
luz de distintas disciplinas, por lo general quedan fuera
de la mirada cientifica o solo de forma restringida.

Los conflictos ambientales son, entonces, situaciones
que para su solucién requieren un enfoque
interdisciplinario, o al menos multidisciplinario, ya que
se debe contar con informacion tanto de la manera en
que se comporta el recurso en disputa en su situacion
“natural” como de la sociedad que entra en conflicto
por él. En las ultimas décadas se ha conformado un area
de investigacion sobre los conflictos ambientales en las
disciplinas sociales que reclaman para si su estudio, en
tanto que los conciben como “construcciones sociales”,
ya que somos los seres humanos quienes les damos
significado y jugamos un rol activo en sus condiciones
de existencia como “recurso”, asi como establecemos
reglas de control socioespacial a través de normas de
muy distinta clase.”

El deterioro ambiental debe ser reconocido como tal
a través de un proceso de valoracidn y construccion
social. En este proceso el conocimiento cientifico de
un determinado problema ambiental no se traduce
necesariamente enacciones para revertirel problema,
lo que confirma que este conocimiento, a pesar de ser
necesario para la toma de decisiones, no es suficiente.

1 José Luis Lezama, La construccion social y politica del medio ambiente, 2004, pp. 1-32.
2 Existe una gran variedad de modelos desarrollados desde la sociologia ambiental para explicar estas situaciones, por ejemplo, Riley E.
Dunlap y William Michelson, Handbook of Environmental Sociology, 2002, pp. 33-95.
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Son los distintos grupos sociales o los actores
deben
problemas ambientales como “graves” o “muy graves”

gubernamentales  quienes reconocer los
y convertirlos en un “problema publico”? Existe en la
mayoriadelos casos unafuertedisociacionentreeldano
ambiental sostenido por los cientificos y la importancia
que éstos tienen en el plano de la conciencia publica y
delosinstrumentos gubernamentales para enfrentarlos;
también se presentan importantes discrepancias al
respecto en el llamado “mundo de los expertos” sobre
la magnitud, importancia y jerarquia de los problemas

ambientales.?

Esta nocion de la “construccion social del ambiente” y,
por lo tanto, de los conflictos ambientales, ha llevado
a un area de la sociologia al estudio sistematico de los
conflictos por el agua, los cuales presentan patrones
de surgimiento y desarrollo comparables con los que
ocurren por otros recursos naturales. Por ejemplo, en
Morelos se da una enorme gama de estos conflictos,
entre los que se pueden mencionar aquellos por el
aprovechamiento de una fuente de abastecimiento,
como ha sido la confrontacién por el manantial de
La Virgen entre pueblos de Tlacotepec y Temoac; la
disputa por el agua entre las cuencas alta y baja del
rio Amatzinac, que se recrudece con la ampliacion
en pocos anos de un sistema de mangueras para el
riego en la parte alta sin la debida regulacion oficial;
la calidad del agua por las descargas urbanas de
Cuernavaca en el rio Apatlaco y otros afluentes,

odelingeniode Zacatepec en el rio Cuautla; las disputas
por el agua entre agricultores y los impulsores de la
urbanizacién, cuyo mejor ejemplo, aunque no el Unico
en la entidad, es la construccion de casas en la Ciénega
versus los 13 Pueblos encabezados por Xoxocotla.”

Si se analizan sistematicamente estos conflictos en
torno al agua aparecen varios elementos comunes.
Primero, todas estas situaciones han pasado por un
proceso de construccion social en tanto que los grupos
sociales los conciben como problemas, y para los
cuales generan respuestas especificas. Hay situaciones
en las que existe un gran deterioro o contaminacion
del agua sin que exista respuesta social a traves de
una demanda o la confrontacion de intereses y, como
resultado quedan al final de la lista de los problemas a
atender por las entidades gubernamentales. Segundo,
y siguiendo la definicion que se ha dado a nivel mundial
para lo que significa en este momento la crisis del agua,
en todos los casos hay un problema de gobernanza del
recurso.® En tercer lugar, es posible encontrar un patrén
del fendmeno vy clasificar los conflictos por el agua en
las etapas por las que discurren, tomando en cuenta
todas las consideraciones pertinentes sobre el caracter
historicoy espacial que define la relacion agua-sociedad.
Los socidlogos ambientales han tratado de
sistematizar estas etapas, tratando de no perder de
vista la complejidad de las relaciones entre sociedad
y ambiente y la dificultad que significa comparar
situaciones tan diversas. De manera general se pueden

3 Existe otra area de estudio respecto al riesgo ambiental, uno de cuyos cientificos mas representativos es Ulrich Beck, autor de La sociedad

del riesgo global, 2002.

4 Una interesante explicacion de la vinculacion entre las ciencias ambientales y la politica, y los modos en que interacttian en un mundo
globalizado se encuentra en Forsyth, Tim. Critical Political Ecology. The politics of environmental science. Rotledge, 2003.

5 Nohora Beatriz Guzman y Sergio Vargas, 2007. También ver Latrille, S., 2008.

6 La crisis mundial del agua ha sido caracterizada internacionalmente mas como una crisis de gobernanza del agua que como una crisis
de escasez: "A potential water crisis would not be due to physical water scarcity but rather to water resources mismanagement, or in
other words, to poor water resources governance”; cfr. William, J. Cosgrove y Frank R. Rijsberman, World Water Vision: Making Water

Everybody's Business, Earthscan Publications, Londres, 2000.
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mencionar los siguientes factores necesarios para la
construccion de un problema ambiental, que de forma
no lineal Hannigan (1995) los ubica en: actividades
primarias, como aquéllas a partir de las cuales se
nombra el problema y se establecen los parametros
para identificarlo, dirigiendo la atencion publica y
tratando de legitimar su demanda; el establecimiento
de un foro central en el cual se disputara tanto en
términos cientificos como politicos la validez vy
legitimidad de los argumentos esgrimidos por las
partes; el establecimiento de las “pruebas fehacientes”
del problema ambiental, las cuales también pasan
por los filtros cientificos, morales y legales; el rol
que juegan los distintos actores cientificos, politicos
o difusores el problema; finalmente, las fallas
potenciales y condiciones de éxito de resolucion del
problema ambiental (Hannigan, 1995; pp. 4-15).

Aqui aparecen algunas fases que hay que tomar en
cuenta. La primera es tener autoridad cientifica para Ia
validaciondelademanda;resultavirtualmenteimposible
para una condicion ambiental “transformarse” en un
problema sin la confirmacion de datos que provienen
regularmente de las ciencias fisicas o naturales.

La segunda es que deben de aparecer aquellos agentes
que lo conviertan en tal, que en algunos casos son
cientificos en su funcién de divulgadores y en otros
pueden ser actores sociales de muy diversa indole que
puedan establecer vinculos entre el ambientalismo vy
la ciencia —como son ONGs, movimientos sociales
o grupos de interés—; a fin de cuentas tienen que
“filtrar” la situacion ambiental en la percepcion de un
grupo mayor que respalde su posicion.

En tercer lugar, un problema ambiental en
construccion tiene que recibir atencion de los medios

de comunicacidon —aunque no necesariamente de
manera masiva y generalizada—, en los cuales la
situacion o la demanda sea “enmarcada” como asunto
real —a veces es sdlo una percepcion sin la suficiente
justificacion cientifica— y de caracter publico.

Asimismo, el problema ambiental debe ser
“dramatizado” en términos simbdlicos vy visuales; por
ejemplo, con respecto a la crisis mundial del agua, el
“discurso” —mas que realidad— de que las guerras
del siglo XXI seran por el agua.”

Otro elemento es la existencia de incentivos
econdmicos para tomar medidas sobre un problema
ambiental. Hay una competencia por el valoreconémico
que representa el agua y son razones economicas las
que determinan en muchos casos la posibilidad de
que se logre un acuerdo publico para la resolucion del
problema. Finalmente, para que un conflicto ambiental
encuentre un cauce de resolucion, debe haber un
garante institucional que asegure la legitimidad y
continuidad del proceso de resolucion.

En los enfoques modernos sobre la gestion del agua, asi
como aquellos disefiados para enfrentar los conflictos
sociales que inevitablemente surgen de su uso, se
plantea la necesidad de que haya un reconocimiento
publico de las diferentes percepciones, organizacion
social y practicas en el aprovechamiento de los recursos
hidricos. También de que para manejar el agua se
requiere de un enfoque que reconozca la naturaleza de
sudistribucion espacial, loque genéricamente se conoce
como cuenca hidroldgica, las cuales son de muy diverso
tamano y definicion, de acuerdo con las necesidades
y determinaciones de cada arreglo institucional. En
algunos paises como Meéxico se prefiere trabajar
con grandes regiones hidrolégicas, con un enfoque

7 Alrespecto, ver las apreciaciones criticas sobre estas afirmaciones en los varios informes del programa Conflicto Potencial de la Cooperacion
Potencial (PCCP) del Programa Hidroldgico Internacional (PHI), en Erik Mostert, Conflict and Co-operation in the Management of
International Freshwater Resources: A Global Review, IHP-VI, Technical Documents in Hydrology, PCCP series, niim. 19, Unesco/IHP/
WWAP, 2003, en Unesco Documents and Publications, http://unesdoc.unesco.org/images/0013/001333/133305e.pdf, consultado

en febrero de 2008.
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de arriba hacia abajo; en otros paises, tal vez por sus
propias caracteristicas, se han establecido unidades
de gestion del agua que vendrian a ser microcuencas
en la clasificacion mexicana, con un enfoque de abajo
hacia arriba. En las instancia de gestion del agua ahora
se busca crear las condiciones y el espacio para la
participacion de la sociedad, que permitan integrar los
valores, intereses y espectativas sociales respecto al uso
de un determinado recurso en las decisiones de gestion,
asi como generar los arreglos institucionales que sean
capaces de procesar los conflictos por el agua con base
en las técnicas de negociacion, mediacion o arbitraje,
con comunicacion y didlogo entre quienes toman las
decisiones v los afectados.

En el enfoque de gestion del agua basado en los
principios de Dublin, ahora reconocidos como gestion
integrada de los recursos hidricos, se considera que uno

de sus ejes centrales son los procesos de negociacion,
la cual consiste en una serie de pasos de consulta,
integracion de posiciones en los ambitos en que
coinciden para la formulacion de la politica publica del
agua con un enfoque de cuenca (ver cuadro 3.1).

Tipos de conflictos

Los conflictos por el agua son fenémenos complejos,
resultado de las interacciones sociales entre personas,
grupos u organizaciones sociales y gubernamentales,
en donde es fundamental relacionar con la distribucion
natural, el acceso, uso y descarga del agua en un
espacio geografico determinado. Habitualmente, los

grupos de interés o personas involucradas no tienen una

Cuadro 3.1 Etapas de negociacion para la gestion del agua en una cuenca

Actores Identificacion de los actores participantes, activos, Tipologia
pasivos en el proceso de gestion. Tipologia
Criterios Recopilacion de los criterios, explicitos o implicitos, que |Monitoreo
sustentan las posiciones de los actores involucrados.
Problemas Recopilacion de los problemas que manifiestan cada Priorizacion
uno de los actores en funcion de necesidades y
aspiraciones
Objetivos Determinacidn directa, o por inferencia de los Priorizacién
problemas, metas y objetivos de cada uno de los
actores
Ambito compartido Inventario, evaluacion y diagnastico fisico y Control de la
socioeconomico de los ambitos donde se pretende sustentabilidad
(abstracto) alcanzar los objetivos ambiental
Restricciones Identificacion de las restricciones técnicas, politicas, Priorizacion
legales, econdmicas, financieras, organizacionales,
culturales...
Soluciones Generacion de opciones de solucion Seleccion
Estrategias Disefio de estrategias para poner en practica via
acciones de caracter continuo o discontinuo
Programas operativos |Programacion de acciones
Ambito compartido Materializacion de las acciones programadas. Monitoreo
(real)

Fuente: Dourojeanni, 1991.
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percepcion del sistema hidrologico completo, sino sélo
de la porcién de la que se abastecen, asi como también
una representacion parcial del arreglo institucional y de

la gestion del agua.

Es comln encontrar en las disputas por el agua, la
confluencia de numerosos factores o elementos que se
entremezclan para darle un contenido especifico a cada
caso en particular. De esta manera se puede encontrar
la mezcla de los problemas de acceso o abastecimiento
de agua con los relacionados con el acceso y uso de
otros recursos naturales, como son la tierra agricola,
los asentamientos habitacionales, los bosques, la
biodiversidad, la pesca, entre otros. También se pueden
encontrar involucrados en conflictos a nivel local,
factores de tipo cultural, politico, econémico e incluso
religioso, o la incidencia de factores y actores sociales y

gubernamentales externos.

Para poder despejar el andlisis y elaborar estrategias de
intervencion en los conflictos por el agua en distintas
escalas y caracteristicas, es necesario partir de una
primera clasificacion, con base en la cual se sitle
el conflicto especifico en una escala de variabilidad
de los elementos que lo constituyen a través de una
tipologia. Esto permite ordenar los casos, los elementos
que interviene, asi como aquellas situaciones que han
podido intervenirse o resolverse con alguna técnica de
intervencion, procedimiento, estrategia de negociacion,
arreglo o acuerdo, separando los conflictos intratables
o inabordables, de aquellos que tienen una solucion,

cuando menos parcial o momentanea.

La gestion del agua vy la resolucion de conflicto en
problemas ambientales, han sido tratadas por distintas
disciplinas, constituyéndose en un areainterdisciplinaria,
enlaquetienenque confluirdiagndsticosy apreciaciones
tanto del derecho, economia, ingenieria, biologia,
ecologia, antropologia, entre otras. Tomando en cuenta
esta caracteristica, se sugieren los siguientes pasos,

que se pueden encontrar en la literatura acerca de las
técnicas para enfrentar conflictos de diversa indole.

El primer paso consiste en caracterizar la naturaleza y el
tipo del conflicto, con el fin de contar con un diagndstico
inicial con base en el cual empezar a dialogar con
las partes interesadas. El segundo paso, consiste en
determinar la estrategia de negociacion, la cual debe ser
discutida con las partes interesadas, poniéndose éstas
de acuerdo en las condiciones que implique. Una vez
que se ha comprendido de manera general el conflicto,
el grupo de involucrados pasa a analizar las necesidades
y a seleccionar la estrategia mas apropiada.

El tercer paso, la pre-negociacion, establece las bases
para unanegociacion efectiva o las bases necesarias para
hacerlo: inicio del proceso de negociacion, la evaluacion
de los recursos y cuestiones a negociar, el acuerdo
sobre normas para la comunicacidn, la negociacion, y la
toma de decisiones, vy la recoleccion de la informacion
técnica y social. En los conflictos por el agua es muy
importante contar con distintas herramientas que
ayuden a visualizar las consecuencias sobre los recursos
hidricos de cualquiera de las posibles acciones que se
tomen, herramientas en las que se pueda modelar los
deseos y necesidades de todas las partes. También se
pueden requerir otras herramientas como de evaluacion
econdmica o incluso de comunicacion y participacion
hacia un grupo mas amplio de beneficiados o afectados
por el conflicto.

En la fase de negociacion, se desarrollan y evaltan las
opciones que son de interés para las partes interesadas,
y que puedan ser puestas a negociacion con todos los
involucrados para resolver el conflicto. En el proceso de
evaluacion se deben encontrar criterios objetivos para
la jerarquizacion de las opciones, o la combinacion de
alternativas.

Una vez que la negociacion se ha completado, el grupo
necesita poner en practica las decisiones adoptadas;
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en esto consiste la post-negociacion. Las partes en
conflicto deben obtener el apoyo y los medios para dar
seguimiento a los acuerdos. Las partes deben contar con
un plan para supervisar el progreso, el documentar el

éxito, resolver los problemas, renegociar los términos.

Pueden ser distintas las posiciones de los negociadores.
En algunas ocasiones, algunos contendientes sélo
consideran las opciones en las que tienen todas las
de ganar (ganar-perder), e imponer su posicién ante
los demas contendientes. Desde el enfoque de Ia
GIRH, el principal objetivo de un negociador es tratar
de identificar alternativas aceptables para todas las
partes. Esto implica que todos cedan algo para que se
pueda tener una solucién ganar-ganar, en la que todos
obtienen algo.

1. Analisis del con icto.

2. Determinacion de la estrategia de gestion.
3. Pre-negociacion.

4. Negociacion.

5. Post-negociacion

Todas las disciplinas se plantean como primera tarea la
declasificar. De esta manera, quienes estudiany trabajan
en la resolucion de conflictos o gestion de conflictos,
han desarrollado diversas tipologias de conflictos, en
las que se clasifican las conductas conflictivas desde
distintos criterios, reconociendo que en la mayoria
de los casos un conflicto especifico siempre tiene un
origen multifactorial (Redorta, 2004).

Los conflictos ambientales y por el agua son ‘complejos’,
y corresponden generalmente a una combinacion
de tipos, por lo que para hacer una buena gestion de
ellos se requiere un enfoque que priorice los elementos
que son tratables, que pueden ser discutidos por las
partes interesadas, y poner en otro nivel aquellos que
nos accesibles a los negociadores, no estan las partes
dispuestas a negociar, aunque sean fundamentales
para solucionar de manera definitiva los problemas del
agua.
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Aqui presentamos una parte de la clasificacion de los
conflictos que hace Redorta (2004), resumiendo
aquellos que nos parecen mas relacionados con la
gestion del agua, quien los clasifica de acuerdo al tipo
de objeto en disputa, que resume en una frase que

ponemos al final de cada tipo de conflicto.

Tipos de conflictos
* Conflicto por recursos escasos
¢ Conflicto de poder
* Conflicto de valores
* Conflicto estructural
¢ Conflicto de identidad
e Conflicto normativo
* Conflicto de expectativas
* Conflicto de informacion
* Conflicto de intereses
* Conflicto atributivo
* Conflicto de inhibicion
¢ Conflicto de legitimacion

Fuente: Redorta, 2004.

Conflicto de recursos escasos

+ Tienden a vincularse a procesos de competencia
y a derivar en conflictos de poder. La escasez es
un factor determinante.

* Losrecursos pueden ser: tiempo, dinero, espacio,
recursos naturales, entre otros.

* El problema de distribucion corresponde mas a
un conflicto estructural, dificilmente tratable en
el corto plazo.

* Existe la percepcion de la equidad o de la
interaccion “suma cero”.

* Hay una explicacion causal que generalmente
asocia el decrecimiento de la calidad del recurso
con incremento de poblacion que usa el recurso
y desigualdad en el acceso.

* “Disputamos poralgo de lo que no hay suficiente
para todos".

Conflicto de poder
* Sociedad humana basada en la jerarquia social,
implica diversas formas de poder.
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Andlisis del poder: a) recursos utilizados, b)
modo de administracién de sanciones, c)
punto de aplicacién de los efectos del poder, d)
ejercicio de los recursos, entre otros elementos
para analizar la capacidad de un grupo de ejercer
su influencia sobre las conductas de otros.

Cada manifestacion de poder generara una de
poder opuesto.

“Disputamos porque alguno de nosotros quiere
mandar, dirigir o controlar mas a otro”

Conflicto de valores

Construccion personal vy social de valores:
concepcion del mundo, ideologia (sistema de
creencias).

Caso del manejo del agua como bien de acceso
comun en localidades rurales que se contrapone
a la vision del agua como un bien estrictamente
economico.

“Disputamos porque mis valores o creencias
fundamentales estan en juego”.

Conflicto estructural

La idea de que hay relaciones sociales que
hace incongruente la ‘integracion social entre
distintos grupos de la sociedad.

Existe una dificultad mayor para resolverlos, vy
muchas veces son definidos como conflictos
sociales.

Los conflictos que son “intratables”, son aquellos
que no hay forma de resolverlos en el corto
y mediano plazo, y muchas veces no hay un
espacio de dialogo o negociacion por el nivel de
contraposicion entre los involcurados.
“Disputamos por un problema cuya solucion
requiere largo tiempo, esfuerzo importante
de muchos o medios mas alla de nuestras
posibilidades personales”.

Conflicto normativo

Actitud ante las normas:
Rebeldia con o sin violencia.

Aceptacion,acatamiento,identificacion (siempre
ha sido asi, es la costumbre), internalizacion
(se acepta vy legitima de acuerdo a diferentes
criterios; es ‘asunto sélo del gobierno’, ‘asi lo
quiere dios').

Desviacion de la norma: subculturas, marginados
contraculturales (proceso de socializacién o
reproduccion social).

“Disputamos porque se incumple una norma
social o legal”.

Conflicto de legitimacion

Supone la existencia de consenso tal que
asegure la obediencia, en una parte importante
de la poblacion, sin que sea necesario recurrir a
la fuerza o coercion.

Tipos de legitimidad y dominacion: carismatica,
racional.
Necesidad de
empoderamiento, a través de la construccion

proceso legitimador o de
del consenso (dimension institucional).

Falta de legitimidad lleva a la ‘anomia’ (falta de
la aplicacién de normas sociales o juridicas).
“Disputamos porque el otro no esta de alguna
manera autorizado a actuar como lo hace, lo ha

hecho o pretende hacerlo”.

Conflicto de informacion

La comunicacion humana se organiza en ‘red’, la
cual sufre distorsiones, cortes o interrupciones
de acuerdo a la estructura social y tipo de
interacciones sociales.

Conflicto por los datos: falta de informacion,
informacion  errénea, diferentes opiniones
respecto la informacion relevante, diferentes
interpretaciones y diferentes procedimientos de
evaluacion de los mismos.

“Disputamos por algo que se dijo o no o que se

entendio de forma distinta”

Conflicto de intereses
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relacionado con conflictos de
poder, recursos escasos y estructurales.

Fuertemente
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» Sefavoreceporquenohayunarregloinstitucional
que los ‘regule’ eficientemente.

+ "Disputamos porque mis deseos o intereses son
abiertamente contrapuestos a los suyos”.

Conflicto atributivo

* Se debe al desacuerdo entre dos o mas partes
respecto a la adopcion de una explicacion
causal.

* Las consecuencias no pensadas de nuestras
acciones: construccion de relaciones sociales
estructurales.

* Los problemas en los que no existe solucion
racional posible, o de incapacidad de integrar
todos los elementos intervinientes sin que
exista contraposicion entre las partes.

* Generalmente no tienen solucién inmediata ni
accesible, sino a través de grandes procesos de
organizacion y consenso, es el caso del ‘cambio
climatico’

* “Disputamos porque el otro no asume su
responsabilidad o culpa en la situacion
planteada”

Conflicto de inhibicion

* Existe en ciertos actores sociales la tendencia a
“negar” la existencia de un conflicto, o expresa
a través de su evitacion.

* Algunos conflictos de proximidad, como por
ejemplo los que viven cerca por donde va a pasar
una carretera nueva, o donde se va a construir
un tiradero de basura, y se sienten agraviados:
en la literatura se les conoce por sus siglas en
inglés, como Nimby (not in my back yard), no
en mi patio trasero.

+ "Disputamos porque claramente le corresponde
a otro la solucion”.

Conflicto de expectativas
* La expectativa es la evaluacion subjetiva de la
probabilidad de alcanzar una meta concreta.
* Haydistintas clases de expectativas, por ejemplo
expectativa de eficacia (alguien podrad hacer
algo), de compromiso (el otro lo hara porque
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esta obligado moralmente a hacerlo), entre
otras.

*+ “Disputamos porque no se cumplié o se defraudd
lo que uno esperaba del otro”.

Grupo de interés

A lo largo del documento se ha mencionado el
término grupo de interés y se ha indicado que la
clara identificacidon de estos grupos, asi como de sus
motivaciones, es un factor clave para entender el
conflicto, sus repercusiones y la forma de abordarlo.
Por su relevancia en el tema tratado y con el proposito
de que el lector logre una mayor compresion sobre el
término, se incluye en este apartado una explicacion de
su significado.

Grupodeinterésse ha utilizado en este documento como
la traduccion al espanol de la palabra stakeholder, usada
con frecuencia en el idioma inglés, considerando éste
un término mas adecuado para expresar su significado,
aun cuando en algunas ocasiones se sustituye por actor
o actores involucrados.

Originalmente, un stakeholder era una persona que
mantenia dinero u otras propiedades. Generalmente,
cuando dos personas apuestan al resultado de un
evento futuro, necesitan a un tercero desinteresado,
a una persona neutral que actla como stakeholder
para que mantenga el dinero (o “apuesta”) que tienen
ambos hasta que ocurra el evento.

Los juzgados vy tribunales algunas veces actlian como
stakeholders, manteniendo la propiedad mientras el
litigio entre los posibles propietarios resuelve acerca de
cudl de ellos es el titular de la propiedad. También los
encargados de un fideicomiso acttian frecuentemente
como stakeholders, manteniendo la propiedad hasta
que los beneficiarios, por ejemplo, sean mayores de
edad.

Recientemente, existe una ampliacion a este concepto,
en algunos sentidos opuesto al significado del término
original, que incluye:
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* En el sector privado, algunos ejemplos serian:
directores, gerentes o jefes quienes seran afectados
por un proyecto, gente que trabaja con los procesos
en estudio, departamentos internos que soportan
o apoyan los procesos, clientes, proveedores vy el
departamento financiero.

+ Cente que esta siendo o puede ser afectada por
una accion tomada por una organizacion o algun
grupo, como son: parientes, clientes, propietarios,
empleados, asociaciones, companeros, personal,
proveedores o gente relacionada o localizada cerca.

* Un grupo o individuo quien puede afectar o que
puede verse afectado por el logro de los objetivos
de otro individuo o grupo.

* Un individuo o grupo con un interés en el éxito
de un grupo o una organizacion en la entrega de
resultados esperados y en el mantenimiento de
la viabilidad del producto o servicio del grupo u
organizacion. Los stakeholders pueden influenciar
programas, productos y servicios.

entidad

gubernamental o individual, que tiene un especial

* Una organizacion, institucion o
interés en un enfoque de regulacion ambiental, o
que puede verse afectada por él, o un programa o
proyecto de prevencion de la contaminacion o de
conservacion de la energia, entre otros.

* Un participante en un esfuerzo movilizador de
la comunidad, representando a un segmento
particular de la sociedad. Miembros de una escuela,
organizaciones ambientales, funcionarios electos,
camara de representantes de comercio, miembros
del consejo asesor de vecinos vy lideres religiosos,
son todos ejemplos de stakeholders locales.

Por este motivo, es mas coherente describir al
stakeholder como grupo de interés. Un grupo de
interés (también llamado grupo de apoyo, grupo de
cabildeo, grupo de presién o de especial interés) es
un grupo, mas o menos organizado, que proporciona
apoyo u oposicion ante la prevencion o fomento de
cambios en la politica publica, la aceptacion o rechazo

de un programa o proyecto determinado, o ante la
confrontacion de intereses.

Del mismo modo, Axel Dourojeanni (1991) define,
de acuerdo con un enfoque de GIRH, como actor o
actores, a todas las personas que intervienen activa
o pasivamente en los procesos de gestion, o que
contribuyen al proceso; es decir, los habitantes, los
usuarios (que pueden ser o no ser habitantes del area),
los representantes de organismos publicos o privados,
los asesores o interventores en el area o ambito, los
representantes de grupos de poder, los empresarios v,
en general, todas las personas que ven afectadas sus
condiciones de vida y que influyen o reciben los efectos
del uso y conservacion de los recursos del ambito en
estudio, asi como quienes desempenan una funcion de
apoyo al desarrollo humano en dichos ambitos.

Ambos conceptos se emplean a lo largo de este
documento como sinénimos. (Para que el lector
tenga una referencia de aquellos grupos de interés y
actores mas importantes dentro del manejo del agua
en México, puede volver a revisar el apartado 3.2 del
presente documento “Principales actores del manejo
del agua”).

Caracteristicas de los
conflictos por el agua

Recientementese publicaronlosresultados preliminares
de una investigacion desarrollada por la Direccion
Ceneral de Investigacion en Politica y Economia
Ambiental (DGIPEA) del Instituto Nacional de
Ecologia (INE), con la intencién de hacer una primera
aproximacion a la cuantificacion y caracterizacion
de los conflictos por el agua a nivel nacional y por
region hidroldgica. Esta investigacion sobre conflictos
relacionados con el agua se realizd con base en notas
existentes en prensa de circulacion nacional de 1990
a 2002 (Sainz 2003).
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Figura 3.1. Conflictos por el agua seglin regiones 1990-2002.

De los resultados de esta investigacion se identifica Cabe aclarar que en la investigacion se entiende como
que el 49% de las notas de conflicto se presentaron en conflicto a aquellas acciones que denotan tensiones
el Distrito Federal y en el Estado de México, seguida de interés entre dos o mas actores (individuales o
de la regién del norte del pafs y el sur, con 14y 13%, colectivos): quejas de usuarios, demandas o peticiones
respectivamente® (figura 3.1). ante las autoridades competentes, manifestaciones
21% 24
@ Marchas
[ Bloqueos

[] Toma de instalaciones

[] Destruccion de
infraestructura

Figura 3.2. Acciones sociales por el agua 1990-2002.

8 Los estados del pais se agruparon en las siguientes regiones: noroeste: Baja California, Baja California Sur, Sonora y Sinaloa; norte: Nuevo
Leodn, Tamaulipas, Coahuila, Chihuahua y Durango; centro-norte: Guanajuato, Zacatecas, San Luis Potosi, Aguascalientes, Querétaro
e Hidalgo; occidente: Nayarit, Jalisco, Colima y Michoacan; oriente: Veracruz, Tabasco, Puebla y Tlaxcala; DF/Edomex; sur: Guerrero,
Oaxaca, Chiapas y Morelos, y Peninsula de Yucatan: Campeche, Quintana Roo y Yucatan.
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Figura 3.3. Principales demandas por el agua 1990-2002.

publicas no violentas y manifestaciones violentas
(bloqueos, toma de instalaciones, destruccion de
infraestructura o ataques fisicos entre comunidades o
entre autoridades y usuarios). Lo anterior, considerando
que cada una de estas acciones se puede interpretar
como clara senal de conflicto, sean éstas institucionales
o de otra indole.

En el mismo estudio se muestra cémo se distribuyen
las acciones conflictivas no institucionales. Como
se puede ver en la figura 3.2, el 51% de las acciones
se manifiesta via marchas, siguiéndole bloqueos de
carreteras con 26% y destruccidn de infraestructura
con 21 por ciento.

Entre los aspectos que mas se demandan y han
generado conflictos en la Ultima década, en varias
regiones del pais se encuentra el cambio de precio del
agua (figura 3.3). Los cambios en el precio se refieren
tanto a reduccion de subsidios como a incremento de
tarifas, o a la aparicion de un nuevo cobro por el recurso
que no existia con anterioridad.

Ademas, utilizando estas notas de prensa y algunas
otras fuentes de informacién (en su mayorfa de la
Conagua), en el mismo estudio se identifica como el
numero de conflictos se relaciona a las zonas donde
hay acuiferos sobreexplotados.

Esta informacion agregada permite hacer valoraciones
muy generales y preliminares de la situacion del
conflicto en México, las cuales podran transformarse en
una evaluacion mas precisa analizando la informacion
a un mayor nivel de desagregacion y con el apoyo de
otras bases de datos.

Al usar como fuente la prensa para identificar la
existencia de conflictos, se puede decir que se tiene una
mediana resolucion, pues los conflictos poco notorios
no son registrados por los periodistas. No obstante, al
captar los casos que mas se mencionan en la prensa,
y en donde los conflictos por el agua se hacen parte
de la opinion publica a través de la ‘dramatizacion’ que
hacen de ellos las partes involucradas, se tiene una base
para proyectar qué zonas podrian seguir una trayectoria
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semejante v, por lo tanto, qué regiones son proclives a
ser zona de conflicto.

De esta informacion es posible resaltar o identificar
algunos aspectos de interés que pueden caracterizar a
los conflictos por el agua en nuestro pais.

(1) Actualmente existen, por lo menos, tres razones
por las que los conflictos por el agua pueden ser un
factor de decisidn critico para la politica ambiental
en México:

a. Los problemas de escasez del agua.
Los movimientos de rechazo a una decision
publica como la reduccion de subsidios v el
incremento de tarifas.

c. Losproblemaspublicosquerequierendeacciones
por parte de las autoridades correspondientes.

(2) Algunos factores que pueden conducir a la
violencia en un conflicto por el agua son:

a. El agotamiento de todos los recursos posibles
por la via institucional.

b. Cuando se rompen acuerdos o tratados que
causan disgusto entre las partes involucradas.

c. Cuando existen abusos de poder que afectan a
una comunidad.

d. Cuando existen abusos en la utilizacion de un
recurso natural que es escaso, como lo es el
agua en una comunidad.

(3) Otros factores o mecanismos de manejo del agua
que potencialmente pueden ser causa de conflictos
por agua, pPero que son necesarios:

a. Mecanismos de mercado, precios vy tarifas.
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b. Formas de regular la demanda por agua, o
redistribuir su acceso, uso o derechos.

c. Cuando los derechos de propiedad sobre el
recurso o su uso no estan bien definidos.
Descentralizacion.

Cuando hay invasion de zonas federales

En el pais, la concentracion de la poblacion y la actividad
econdmica han creado zonas de alta escasez, no sdlo en
las regiones de baja precipitacion pluvial, sino también
en zonas donde eso no se percibia como un problema
al comenzar el crecimiento urbano o el establecimiento
de agricultura de riego.

Ademas, como se puede apreciar, el conflicto esta
asociado con un conjunto de causas que varian por
region geografica o por sector. En alguna zona el
determinante de un movimiento puede ser un mal
manejo administrativo en combinacién con grupos
sociales organizados, mientras que en otro la sequia
recurrente es el punto de interés.

De aqui que la necesidad de abordar los conflictos
por el agua requiera de un diagnostico particular,
considerando no sélo aspectos fisicos e hidrologicos de
la zona donde se genera, sino también la identificacion
de los intereses, recursos y motivaciones de los grupos
de interés para conocer cdmo se dan las relaciones de
poder y anticipar las posibles estrategias a seguir en |a
busqueda de un status quo satisfactorio. Sobre todo,
lo que se busca es anticipar o prevenir conflictos que
pueden generar acciones violentas que se perciban
como la Unica solucion a los problemas.



Capitulo 4

Opciones para la resolucion de conflictos






En la literatura existe una amplia referencia a las
técnicas alternativas de resolucion de conflictos.
Estas consisten en procedimientos distintos a los
que usualmente se realizan desde los organismos
gubernamentales, en donde los conflictos se enfrentan
con base en procesos administrativos o judiciales,
con la simple y llana aplicacion de lo que desde el
marco normativo se define para las situaciones en las
que existe un litigio entre las partes interesadas. En
varios paises y en aspectos muy diversos de la gestion
publica, distintas técnicas alternativas de resolucion
de conflictos se han incorporado a la administracion
de justicia, o en el desarrollo de distintas etapas de las
politicas publicas. Existen situaciones en las que es
inevitable el uso de vias administrativas o judiciales
como en el caso de alguna violacion de derechos o de
infracciones que no pueden ser obviadas, en las que los
procesos de negociacion o resolucion de conflictos no
son susceptibles de implementar.

La aplicacion de estas técnicas tiene una premisa
central: supone la participacion directa de la gente en |a
solucion de sus conflictos v la hace corresponsable de la
resolucion adoptada. La manera e intensidad para hacer
participar a las partes interesadas es diversa, y depende
del desarrollo de instancias para tal fin, como funciones
asignadas a estas por parte de gobiernos y arreglos
institucionales; la diversidad de técnicas expresa esta

multiplicidad de posibilidades.

El papel de Ia
participacion social

En Meéxico, desde inicios de la década de 1990 se
promovid la creacién de espacios de participacion
de caracter consultivo en muchas areas de la
administracion publica. Un ejemplo de ello son los
consejos, comisiones y comités de cuenca y acuifero, o
los consejos consultivos para el desarrollo sustentable,
coordinados por la Semarnat. En las areas de educacion,
salud o en la politica econdmica también existen este

tipo de instancias.

La manera de hacer participar a la sociedad en
la resolucion de sus problemas y conflictos, esta
estrechamente relacionada con su desarrollo politico.
Mientras mas desarrollados estan los paises y sociedades
en este aspecto, son mas numerosas y complejas las
instancias para la negociacion y resolucion concertada
de conflictos. Mientras estan menos desarrolladas, es
mas comun encontrar que hay una instancia dominante
que ‘resuelve’ los conflictos de manera unilateral o con
la minima interlocucion entre las partes interesadas.
De esta manera, el hacer participar a la sociedad en
instancias para la gestion del agua es una manera de
construir procedimientos para la resolucion de conflictos
a través de la construccion de consensos respecto de
como enfrentar los problemas en torno al agua.
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La participacion social es habitualmente definida
como “el proceso a través del cual los participantes
(stakeholders) influyen y comparten el control
sobre las iniciativas de desarrollo y las decisiones y
recursos que los afectan (World Bank, 1995). Pero
la participacion social no se da a través de “recetas
infalibles” o “férmulas probadas”; depende de procesos
sociales locales y condiciones externas particulares:
la complejidad. Existen procedimientos ampliamente
usados en distintos niveles de participacion, para
distintos tipos de poblacion objetivo, en diferentes
contextos.

De esta manera, existe una fuerte vinculacion entre las
técnicas participativas y las de resolucion de conflictos, o
como ocurre comunmente, quienes utilizan las técnicas
alternativas de resolucion de conflictos, organizan
procesos de negociacion con base en el empleo de
distintas técnicas participativas que han mostrado sus
ventajas para lograr la gestion descentralizada, obtener
mejores resultados, sus ventajas comparativas en
términos de costo-beneficio, enfrentar la resistencia e
intereses (Cernea, 1995; D. Narayan, 2004).

La participacion social ha sido objeto de mucha
investigacion, tanto desde enfoque cualitativos como
cuantitativos que buscan generar indicadores. También
se han elaborado escalas v tipologias. La mas conocida
esla 'escaleradela participacion ciudadana’ de Arnstein,
que se muestra en el siguiente cuadro.

Cuadro 4.1 Los ocho peldaiios de la escalera de la
participacion ciudadana

. Control ciudadano

Poder ciudadano

. Asociacion

8
7. Delegacion de Poder
6
5

. Conceder sin ceder el derecho a decidir

. Consulta 'Formalismo’

. Terapia: sustituto de la participacion

No participacién

4
3. Informacién
2
1

. Manipulacién

Fuente: Arnstein, 1969.
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La parte inferior de peldafios de la escalera son: (1)
La manipulacién y (2) Terapia. Estos dos peldafios
describenlosnivelesdela “noparticipacion” quehansido
concebidos para sustituir a una auténtica participacion.
Su verdadero objetivo es no permitir participar a la
gente en la planificacion o ejecucion de programas,
pero si a los detentadores de poder para influir sobre los
demas. (3) v (4) son peldafios en los que el avance en
la participacion es de caracter “simbodlico’, en los que
pueden conocer y ser consultados pero no decidir en
la toma de decisiones. Pero en estas condiciones no
tienen el poder para asegurarse de que su opinion sea
escuchada por los poderosos. Cuando la participacion
se limita a estos niveles, no hay ninguna garantia de
cambiar el statu quo. El peldafio (5) es simplemente un
mayor nivel simbdlico, porque las reglas permiten a los
detentadores de poder el conceder, pero manteniendo
el derecho a decidir. Mas arriba en la escalera son
los niveles de poder ciudadano con el aumento de
grados de influencia en la toma de decisiones. Los
ciudadanos pueden entrar en una (6) Asociacién que
les permite negociar y participar en los compromisos
con los detentadores del poder de decision. En la cima,
(7) el poder delegado y (8) control ciudadano, los
participantes pueden ejercer la plena gestion del poder
de decision.

La participacion puede ser util para alguna de las
distintas fases de la politica del agua, o para todas, eso
dependera del desarrollo de las habilidades sociales y de
la capacidad gubernamental para regular la participacion
social de manera apropiada.

Cuadro 4.2 Utilidad de la participacion social

Monitoreo

Evaluacion

Educacion e informacion al piblico

Incorporacién de los “valores publicos” en la toma de decisiones
Mejoramiento sustantivo de |a calidad de las decisiones
Incremento de la confianza en las instituciones,

Reducir el conflicto

Planeacion local

Logro en costo y efectividad
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Lastécnicasdeparticipacionsonmuchas,ygeneralmente
estan orientadas a lograr el involucramiento de las
personas hasta cierto nivel. En muchas metodologias
participativas consisten en la organizacién de varias
técnicas con algun fin especifico, como puede ser
la evaluacion, la planeacion o la identificacion vy
jerarquizaciénde problemas. Mitchell, (1989), presenta
una caracterizacion de lo que considera algunas técnicas
orientadas a promover la participacion, e incluye a
varias que son parte de los procesos de resolucion de
conflictos. Queremos subrayar que la mediacion resulta
un procedimiento mas apropiado para los principios
de la GIRH, ya que implica la mayor informacion y
capacidad para tomar decisiones, y tiene la ventaja que
no se senala en el cuadro, de que permite generar un
mayor conocimiento entre los representantes de los
usuarios del agua como parte del mismo proceso, lo
cual no es posible con el arbitraje que deja en manos de
expertos la decision. En el capitulo 8 se presentan varias
metodologias participativas que pueden ser adoptadas
para la resolucion de conflictos por el agua.

Los conflictos por aqua
Y su negociacion

Los conflictos por el agua son procesos de interaccion
que 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. El conflicto
es un proceso que nace, crece, se desarrolla y puede
transformarse, desaparecer o disolverse, y otras veces
permanecer latente por mucho tiempo. El conflicto
implica unasituacion de competenciaenlaquelas partes
son conscientes de la incompatibilidad de posiciones,
presentes, futuras o potenciales, y en la que cada parte
aspira a ocupar una posicion que es incompatible con
las aspiraciones de |a otra.

En un conflicto siempre hay una parte objetiva, con
lo cual se hace referencia a los recursos materiales, las
personas o grupos involucrados, las acciones visibles

que realizan. La parte subjetiva se corresponde a lo

Cuadro 4.3 Caracterizacion de las técnicas participativas

o Informacion hacia Informacion hacia Intercambios Capacidad para tomar
Representatividad , .
adentro fuera continuos decisiones

Reuniones Baja Baja Alta Bajos Baja-Media
Grupos de investigacion Baja Alta Alta Altos Media-Baja
Encuestas sociales Baja-Alta Baja-Alta Baja-Alta Altos Media
Grupos de consulta Alta Baja Media Bajos Baja
Negociacion Baja-Media Alta Alta Bajos Alta
Arbitraje Baja-Media Alta Alta Bajos Alta
Mediacion ambiental Baja-Media Alta Alta Medios Alta
Presic bild , , , ,

re5|or.1 por cabiideo Baja-Media Alta Media Altos Media
(lobbying)

Fuente: Mitchell, B., 1989.
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que las partes perciben y piensan son las intenciones vy
motivaciones de los otros. En la literatura sobre manejo
de conflictos se les cataloga como las dimensiones del
conflicto:

* CONCIENCIA: ;quiénes vy hasta donde
consideran que existe conflicto entre intereses
contrapuestos?

* INTENSIDAD: ;qué tipo de
—movilizacion de recursos- estan dispuestos a

acciones

llevar a cabo para alcanzar su meta?

* REGULACION: ;hasta donde esta regulado e
institucionalizado?, ;existen reglas y sanciones
legitimas para su solucion?

* PUREZA: ;qué tan mezclada esta la problematica
del agua con la situacion econémica, productiva
o politica de los agricultores y otros grupos de
interés?

+ ASIMETRIA ENTRE LAS PARTES: jcon qué
recursos, adhesion, organizacion, cuenta cada
parte para ejercer presion sobre la distribucion
del agua superficial?

En relacidn con el proceso es importante analizar
las interacciones vy relaciones entre los actores o
grupos de interés, términos que aqui utilizamos como
equivalentes. Los actores funcionan en red, esto es,
cada uno mantiene relaciones con un cierto nimero
de personas y organizaciones, que le permite actuar
y establecer estrategias de accién en un conflicto.
Las relaciones pueden ser de afinidad, hostilidad
o indiferencia; acuerdo, desacuerdo o no acuerdo;
subordinacion, coordinacién u autonomia; cooperacion
o de no cooperacion.

Las partes interesadas o actores son las personas,
grupos o entidades que involucradas en una situacion
conflictiva son afectados por los hechos que la motivan
y sin cuya participacion no podria ser resuelta la misma.
Se les puede clasificar de muchas maneras, como
por ejemplo de la manera en que estan constituidas:
organizaciones o bien individuos, el grado de cobertura
espacial de sus acciones: local, regional o global; su
condicion productiva y grado de articulacion con el
mercado; su grado de intervencion en el conflicto.

? Posiciones

¢(Qué es lo
gque quieres?

Intereses

¢ Por qué lo
quieres?

Necesidades

Figura 4.1 Posiciones, intereses y necesidades.
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Es muy importante la caracterizacion de las partes
interesadas, ya que eso nos permitira identificar las
posiciones que tiene cada grupo en el proceso conflictivo
de sucesivas interacciones, asi como sus intereses y
necesidades. Los intereses y necesidades generalmente
esta fuera de la mirada de los otros, y pueden dar cabida
a una gran masa de suposiciones cuando no existen
mecanismos de participacion, e incluso de informacion
minima durante la confrontacion entre las partes. Un
ejemplo es la situacion que aparece recurrentemente
en nuestro pais cuando la autoridad quiere realizar una
obra, por ejemplo la presa Arcediano para abastecer a
Cuadalajara, la presa hidroeléctrica de La Parota, o el
uso de ciertos recursos donde se percibe el riesgo como
la urbanizacion del area de infiltracion del manantial
Chihuahuita por parte los habitantes del pueblo de
Xoxocotla, Morelos y otras comunidades; o bien el
manejo del agua, como fue la suposicion que hacian un
nUmero importante de agricultores en la parte media de
la cuenca Lerma-Chapala respecto de la firma del nuevo

grupos de inferées
centrales e
inmediatos

grupos de interées
violentos o

cohersivos

acuerdo de distribucion, en cuanto afirmaban que “el
gobiero federal querfa robarles el agua” (Mollard
y Vargas, 2005). La idea que puedan tener ciertos
grupos de interés acerca de los otros es definitiva para
el tipo de acciones que estén dispuestos a realizar. Es
por esto que la informacion y participacion social son
centrales para lograr reducir el nivel de conflictividad
por el agua.

Con base en estas ideas, han surgido numerosas
técnicas y metodologias que, como ya afirmamos
anteriormente, utilizan de manera organizada otras
técnicas de participacion. Todas estas se identifican
por caracterizar con mayor o menor complejidad,
rapidez o detalle a los grupos de interés o involucrados,
de acuerdo a lo que esta en juego en la disputa o
intereses, a la manera en que se organizan y movilizan
para la disputa, v el tipo de red o relaciones de poder
e influencia en las que estan inmersos como parte de
una sociedad.

grupos de interés
centrales a largo
plazo

grupos de interés
dependientes

Figura 4.2 Andlisis de la partes interesadas PUL (poder, urgencia v legitimidad).

Fuente: Mitchell, Agle y Wood, 1995.
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Una manera sencilla y rapida para analizar a los grupos
de interés es la metodologia de Mitchell, Agle y Wood
(1997) quepermitevisualizarrapidamentelasrelaciones
entre los grupos de interés, de acuerdo con el nivel de
poder que define la habilidad de los grupos de interés
para ejercer su deseo, a pesar de la resistencia de otros.
La legitimidad como “una percepcion generalizada
que las acciones de un grupo de interés son apropiadas
con respecto al sistema social normativo, valores vy
creencias” Y la urgencia, o el grado en el que cual el
grupo de interés reclama que su demanda sea atendida.
Otras metodologias utilizan estos mismos elementos y
otros mas, como por ejemplo el uso de sociogramas, en
los cuales se clasifican y representan graficamente las
relaciones entre los involcrados. También esta lo que
se reconoce como el analisis de las partes interesadas
(stakeholder analysis) del cual existen varios versiones,
algunas de las cuales enfatizan aspectos cualitativos,

y otras procuran estimar indicadores para elaborar
escalas e indices de disposicion a participar, a ceder de
sus posiciones o a movilizarse por sus intereses.

La resolucion del conflicto requiere de separar el
problema de las personas, centrarse en los intereses
mas que en las posiciones, la busqueda de las opciones
del mutuo beneficio v, la insistencia en la existencia de
criterios “objetivos” y “explicitos” (Fisher y Ury citado
por Mitchell, 1999). Esto no es posible en las formas de
resolucion convencional, pero es mas factible lograrlo
cuando se emplea alguna de las técnicas alternativas.

A diferencia de un procedimiento judicial en el que se
impone la solucién a un conflicto, independientemente
de la opinion de las partes y al margen de que sea de su
agrado o no, la negociacion, el arbitraje y la mediacion

otorgan protagonismo a las partes en conflicto y son

Técnicas de resolucion de conflictos
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Decision Decision de | Decision

Decision de las partes de un un tercero | mediante la
tercero autorizado | coercién

legalmente

Incidencia de la
relacion de poder

<<

Aumento de la coercion
y probable resultado

gana-pierde

Figura 4.3 Técnicas de resolucién de conflictos.

Fuente: Moore, con modificaciones de Redorta (2004).
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los involucrados los que, en ultima instancia, deciden
la manera de resolver, incluso cuando un experto sea
el que decida si la solucidn es vinculante, es decir, de
cumplimiento obligado (Figura 5.1).

Negociacion

La negociacidn consiste en que las partes se retinan,
solas o con la asistencia de sus abogados, pero sin la
participacion de un tercero, para buscar resolver por
si mismas el o los asuntos que suscitaron el conflicto,
dialogando e intentando convencer y persuadir a la otra
parte para llegar a un acuerdo.

En este procedimiento puede ocurrir que ninguna de
las partes esté dispuesta a ceder, si puede evitarlo.
Por esto se reconoce que existen muchas estrategias
de negociacion y que es posible simplificar la posicion

defensiva y la posicion ofensiva.

La primera, llamada también como negociacion
competitiva o negociacion desde posiciones —positional
bargaining—, consiste en que cada parte busca en la
negociacion el maximo beneficio posible y acepta ceder
sélo aquello que sea absolutamente imprescindible. En
este caso las partes no estan interesadas en un acuerdo
satisfactorio para todos.

La segunda es la negociacion cooperativa —principled
negotiation. Consiste en que las partes al negociar
buscan localizar intereses comunes que permitan
avanzar hacia puntos de acuerdo. Supone que si cada
parte conoce lo que la otra espera del proceso es
posible que se establezca una buena comunicacion y
un mejor entendimiento que hagan posible un acuerdo
satisfactorio, esperando que las partes estén dispuestas
a ganary a perder algo.

Este tipo de técnicas es criticado porque parte de la
idea de considerar que las partes conocen siempre

lo suficiente de las otras y porque, generalmente,
prevalecen entre ellas diferencias de poder que pueden
generar acuerdos injustos.

Arbitraje

El arbitraje ha sido incorporado al orden juridico de
muchos paises desde hace décadas. Su caracteristica
basica es que requiere de la intervencidn de un tercero,
normalmente elegido de comuin acuerdo entre las
partes, al que normalmente recurren voluntariamente.
El arbitro tiene la funcion de escuchar lo que cada
parte desee exponer para defender su punto de vista
y, con base en ello, tomar una decision vinculante. A
diferencia de un juez, no decide quién es culpable, sino
que se limita a senalar cual es, en su opinion, la solucion
mas justa para poner fin al conflicto. También existe
arbitraje no vinculante, que aunque no obliga a las
partes a acatar la decision del arbitro, ofrece a las partes

la solucion proporcionada por un tercero imparcial.

Mediacion

La mediacion en sentido técnico es una forma de
resolucion de conflictos que consiste basicamente en
la bisqueda de un acuerdo mediante el dialogo, con el
auxilio de un tercero imparcial. Se trata de una técnica
cuya utilidad se limita a situaciones de conflicto vy, por
tanto, no sustituye los procedimientos institucionales
de consulta y colaboracién. Requiere de manera
indispensable la participacion directa de las partes
implicadas en el conflicto; su éxito depende de que se
logre un acuerdo definido por las partes y satisfactorio
para ellas.

El mediador es el tercero imparcial, no es ni juez ni
arbitro, no le corresponde ni decidir sobre la justicia
de las pretensiones de cada parte ni proponer por su
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cuenta la solucién. El mediador solo sirve para hacer
mas fluida la relacion entre los antagonistas y favorecer
de ese modo el acuerdo.

El mediador no impone soluciones a las partes, aunque
si espera que ellas respeten las reglas del juego que se
establezcan de mutuo acuerdo. El mediador no debe ser
Unicamente observador, aunque si imparcial y neutral,
y busca que el acuerdo sea satisfactorio para todas las
partes, encontrando los puntos problematicos vy los
manifiestos explicitos y los encubiertos.

Comunmente, se critica a esta técnica por lo dificil que
resulta el didlogo entre las partes, superar sus diferencias
de poder vy lograr la neutralidad necesaria del mediador
en el proceso.

La mediacion se ha desarrollado considerablemente
en los paises desarrollados, lo cual obedece a varias
razones, en particular a una tradicion ya consolidada
de participacion ciudadana en diversas instancias de
vinculacion en el desarrollo de las politicas publicas
y a la existencia de un gran nimero de iniciativas
sociales ajenas a las gubernamentales. Es importante
considerar esto, ya que en condiciones sociales vy
culturales distintas es necesario pensar la manera de
adaptar estas técnicas, desarrolladas y aplicadas en
esos entornos, para los casos de paises, como México
u otras naciones, donde la sociedad civil aiin no logra
su desarrollo ni tampoco es capaz de generar iniciativas
y participar activamente, o en donde los gobiernos
centrales siguen siendo actores principales de todo el
proceso de politica publica y los arreglos institucionales
y todavia no permiten ni favorecen la participacion
social de manera adecuada.

Se debe tener claro desde el principio que rara vez
las controversias pueden encontrar una solucion
ultima, inobjetable, de tal indole que nunca surja otro
desacuerdo. Pero se debe considerar que es factible
superar sus manifestaciones mas agudas y violentas,
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y reorientar el antagonismo hacia formas estables vy
pacificas. Los arreglos institucionales modernos en los
que coexisten multiplicidad de organismos publicos
y organizaciones sociales en relaciones cada vez
mas complejas, deben generar formas de tratar a los
conflictos, resolverlos o, al menos, reducir las formas
mas agudas de confrontacion a aquellas que sean mas
tratables con el apoyo de distintas técnicas y recursos.
La mediacion no es una alternativa capaz de sustituir al
sistema tradicional de administracion de justicia, pero
puede servir para desbloquearla y canalizar una buena
parte de los litigios.

La mediacion para
la construccion de

consenso

La mediacion se apoya fundamentalmente en el dialogo
y en la voluntad de los individuos de comprometerse
en un acuerdo. Procesos para la construccion de
consensos como la mediacién conforman una forma
de colaboracion que explicitamente incluye la meta
de buscar acuerdos consensuados. Su difusion podria
servir, idealmente: como motor del cambio social, para
reorientar las relaciones sociales hacia la cooperacion,
la aplicacién de formas mas espontaneas y libres
de resolver conflictos, y para generar relaciones de
tolerancia.

Los conflictos son expresiones del tipo de sociedad.
Los hay caracteristicos de paises ricos y de otros pobres
e igual pasa con los relacionados con el agua. El orden
en una sociedad humana es un arreglo normalizado del
conflicto. El orden se fundamenta en reglas sociales de
distribucion de riqueza, autoridad v, con ello, enmarca
sus conflictos. Este es el primer aspecto de la mediacion:
conocer el orden, reglas, posiciones y relaciones, y los
conflictos que generan.
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El conceptodeinterés sirve para entender las estructuras
de comportamiento, siempre que se incluya lo material
e inmaterial como valores y preferencias. El interés de
una persona o un grupo, aguéllo que los motiva en
ultima instancia a iniciar o continuar un conflicto, debe
ser claramente identificado y caracterizado.

La mediacion no es un proceso que corresponda a una
disciplina especifica, ya que debe serrealizado de manera
interdisciplinaria de acuerdo con las caracteristicas
del conflicto del que se trate. Los conflictos por el
agua necesariamente requieren del conocimiento del
sistema hidroldgico y de las formas en que operan los
sistemas de abastecimiento de agua, asi como de los
aspectos sociales, culturales, politicos o econémicos
que involucran a los grupos de interés.

Conflicto por el
agua

Etapas del proceso de
mediacion

Establecer un proceso de mediacion en torno a los
conflictos sobre el manejo de recursos hidricos, como en
cualquier otro tipo de conflicto, implica llevar a cabo una
serie de pasos interrelacionados que tienen la finalidad
de ganar en cada uno un mayor conocimiento ante la
situacion en conflicto, sin dejar a un lado el hecho de
que la resolucion de un conflicto es Unica y requiere de
un enfoque individual en cada caso. Aqui se sugiere la
siguiente secuencia para llevar a cabo un proceso de

mediacién de un conflicto por el agua (figura 4.4).

Utilizar a un mediador para
facilitar el proceso de
negociacion puede ser una
actividad recomendable pero no
necesaria

Determinacion del
mediador

Ubicacién del conflicto en L 4
el espacio fisico de la 3 5
cuenca (considerando el Diagnéstico
agua superficial y

hidrolégico preliminar
subterranea del sistema 9 P
hidrolégico que la |

conforma)

Identificar los grupos de
interés involucrados o que
participan en el conflicto y a
los afectados por el conflicto

Identificacion de las
posiciones a negociar

Estrategia de
mediacion

Basicamente la definicién de

un plan de accion para llevar
a cabo la negociacion

S — Disefio de instrumentos i

Herramientas para la

Herramientas de apoyo
para el analisis del
problema hidrolégico

participacién y el consenso
de los grupos de interés

Negociacion

Resultado de un proceso de

Proceso iterativo para
ganar en cada iteracién un
mayor conocimiento del
conflicto

Monitoreo

negociacion
1 eg

Acuerdos y compromisos ]

Figura 4.4. Secuencia para llevar a cabo el proceso de mediacion.
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La secuencia propuesta es un proceso abierto a las
caracteristicas de cada conflicto y debe entenderse
COMO un proceso sistematico e iterativo a través del cual
se establece una estrategia v tacticas de intervencion
en la situacion, a partir de cuyos resultados se pueden ir
modificando y rehaciendo nuevas tacticas pudiéndose
llegar, en determinado momento, a la necesidad de
replantear |a estrategia una vez que se haya reconocido
que el "caracter” del conflicto cambid o se entr6 en otra
fase que requiere una nueva apreciacion.

Para describir este proceso, se ha subdividido en tres
etapas:

Primera etapa: Diagndstico preliminary
estrategia de mediacion

La primera etapa tiene como funcién ubicaral interesado
o interesados en el contexto del conflicto e identificar a
los grupos de interés involucrados.

El analisis, basicamente, consiste en buscar la
informacion que precise las caracteristicas del conflicto
e identificar las posiciones y motivaciones de los
actores involucrados (en una primera aproximacion)
para elaborar una primera estrategia de intervencion.

Elementos para un diagndstico preliminar hidrolégico de cuenca

* Ubicacion geografica. Establecer la region en donde esta ubicado el conflicto, permite mas facilmente

localizar a los involucrados en él y su impacto de acuerdo con las caracteristicas particulares de la zona.

+ Cantidad de agua. Considerar la disponibilidad del agua en la cuenca (balance hidroldgico), tanto superficial
como subterranea, y su distribucion entre usuarios, en forma tan detallada como sea posible; es uno de los
puntos mas importantes a considerar.

* Calidad de agua. Establecer la capacidad de saneamiento de la cuenca y los puntos de contaminacion
puntuales y difusos, en fuentes superficiales y subterraneas.

* Variabilidad climatica. Identificar un patron historico de comportamiento de la precipitacion y la evaporacion
en la cuenca; generalmente es (til para establecer escenarios y definir alternativas entre los usuarios de Ia
cuenca.

* Fendmenos extremos. Definir la frecuencia de inundaciones y sequias en la cuenca y sus repercusiones
puede ayudar a definir aquellos conflictos relacionados con estos fendmenos.

* Partir de estos temas para el analisis solo es un punto de partida, ya que es posible que los problemas
o conflictos se desencadenen por muchos otros factores. Por esta razdn es recomendable visualizar y
confrontar, junto con estos aspectos, algunas percepciones o sintomas que frecuentemente son expresadas

por usuarios, asociaciones o la comunidad en general.
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Esto significa indagar sobre algunos detalles como:
ien qué zona geografica se ubica el conflicto?; ;qué
organismos gubernamentales estan involucrados vy a
que nivel?; si el problema tiene que ver con aspectos
controlables, como la infraestructura, o con fendmenos
naturales, y ;qué tipo de sistema hidroldgico esta
involucrado?, entre otros.

La informacion técnica del manejo del agua en la cuenca
muchas veces no es neutral a la mirada de las partes
en conflicto y, seguramente, sera uno de los puntos
iniciales en los que se requiere llegar a un acuerdo.

Desde la parte social se reconoce que debe haber una
informacion inicial para avanzar en el entendimiento
del conflicto, un intercambio de informacion vy
opiniones sobre los asuntos que generan el conflicto,
la identificacion del motivo real, secundario y oculto
del conflicto. El conocimiento de las contrapartes, la
capacidad para evaluar la situacion y actuar de acuerdo
con ello, son factores decisivos para determinar el
potencial de negociacion entre las partes.

Ademas de un diagndstico técnico hidrologico, se
deben identificar las estrategias de los adversarios vy las
estrategias con las que se va a intervenir en la mediacion.
Se deben identificar los rasgos generales que definen a
las partes, su racionalidad (medios y fines), asi como
las caracteristicas de la situacion, de modo que pueda
comprenderse lo que subyace en las manifestaciones
mas evidentes de la disputa.

Conocer las razones del conflicto es fundamental para
que se pueda aspirar razonablemente a encontrar su
solucidn. Hace falta analizar el conflicto en su objeto,
su dinamica, conocer su origen mas proximo y como
se manifiesta; también es importante identificar los
antecedentes relevantes en relacion con las partes en
conflicto, el tipo de vinculo v la disposicion que exista
para resolver el conflicto.

Este amplio diagnostico puede ser elaborado v afinado
durante el proceso de mediacion con la informacidn que
se extraiga de los participantes, aunque lo ideal es que
el mediador cuente desde el principio con informacion
suficiente sobre los asuntos relevantes. No obsta para
que, a medida que avance la mediacion, el mediador
modifique su diagndstico inicial conforme intervengan
las partes, ofreciendo o rechazando determinadas
propuestas de solucion para su disputa.

Mientras la mediacion no concluya, con un acuerdo o
sin él, y el mediador en el curso de la negociacion o en
reuniones aparte siga recibiendo informacion sobre las
causas v la naturaleza del conflicto, siempre sera posible
que se modifique y mejore el diagnostico.

Las herramientas y métodos recomendados en esta
parte del proceso utilizados para analizar a los grupos
de interés o extraer informacion clave, se detallan mas
adelante.

Segunda etapa: Disenio de instrumentos
para la negociacion

En esta etapa se desarrollan y evaltan las opciones o
alternativas que interesan a las partes involucradas.
En ella, generalmente, se definen y usan criterios
objetivos para el rango de ideas, se discute el manejo
de transacciones o compensaciones entre diferentes
temas, y la combinacion de diferentes opciones para
formalizar acuerdos.

El proceso incluye no Unicamente la presentacion e
intercambiode propuestas paradirigirtemas particulares,
sino también los intentos de cada parte por discutir las
preferencias, fuerzas y debilidades de sus oponentes y
el uso del conocimiento para coadyuvar a la bisqueda
de una resolucion satisfactoria para todos.
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Las partes negociadoras, junto con el mediador, deben
identificar y explorar los impactos de las distintas
opciones que puedan existir de la distribucion del
agua, si el conflicto es por cantidad, o sobre costos de
saneamiento si es de calidad, vy las posibles decisiones
que impliquen, vy buscar entender las posibles
compensaciones entre impactos. \Varios modelos de
optimizacion y simulacion de sistemas de recursos
hidricos sirven como modelos de “contexto” o medios,
para ganar en cada caso un mayor entendimiento
del problema. Mas adelante se da una idea de los
modelos hidroldgicos como una herramienta para la
negociacion.

Esta etapa consiste en encontrar los puntos de
coincidencia a través de procedimientos técnicos o
negociacionabierta, reuniones participativas, estrategias
de reunir por partes o planeacion participativa, entre
otros. La descripcion de cada una de estas técnicas y
herramientas se presenta mas adelante.

Tercera etapa: Formalizacion de acuerdos

En esta etapa se busca lograr que se formalice el acuerdo
en aspectos de forma y contenido, estableciendo
un calendario de monitoreo, asi como reglas para su
cumplimiento.

Cualidades del
mediador

No se debe olvidar que la aplicacion de este tipo de
procesos generalmente comienza por la iniciativa de
una persona u organizacion, quien tiene suficiente
autoridad y poder para capturar la atencion de todos
los involucrados o grupos de interes.

Esta persona u autoridad contrata o designa a una
“tercera parte’, que puede ser totalmente ajena a la
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organizacion que representa, preferentemente, o de
algtin grupo de su propia organizacion para que lleve
a cabo este proceso. A esta “tercera parte” se le llama
“mediador” y puede representar a un individuo o a todo
un equipo de trabajo.

El mediador debe ser una persona o un pequefio grupo
de personas que estén capacitadas para ejercer el
trabajo de mediacion, facilitando el didlogo entre las
partes en un conflicto. Muchas veces los protagonistas
de un conflicto tienen mas confianza si el mediador
ya ha demostrado su habilidad como consultor en la
realizacion de otros proyectos dentro de la misma
organizacion. En otras situaciones, acreditar la identidad
profesional apropiada y las cualidades personales
del consultor puede ser parte importante de su tarea
intermediadora.

El poder v el liderazgo que proyecte el mediador vy el
conocimiento general que tenga de los protagonistas
y los problemas son cualidades importantes. Para el
mediador es una ventaja no tener poder de decision
sobre el futuro de las partes, porque asi sienten menos
riesgo al afrontar con franqueza los problemas y reducen
su tendencia a buscar la aprobacién del mediador.

El mediador necesita tener la capacidad de seleccionar
el ambiente adecuado y la composicion del grupo,
de organizar y de regular el proceso. Requiere un
conocimiento, al menos moderado, de las partes, los
problemas vy los factores fundamentales del conflicto,
y credibilidad ante los protagonistas. Sin embargo, si el
mediador sabe mucho acerca de la situacion, es mas
dificil que los protagonistas crean que él no tiene sus
propias opiniones sobre los problemas o los individuos.

La imparcialidad del mediador es basica; cualquier
diferencia en la relacion del mediador con las dos
partes puede influir en su eficacia. El mediador necesita
mantenerse neutral con respecto a las posiciones
adoptadas por cada una de las partes y el resultado. Lo



OPCIONES PARA LA RESOLUCION DE CONFLICTOS

mejor para el mediador es tener relaciones personales
similares con las partes.

A continuacion, se enlistan algunas cualidades o
caracteristicas que necesita un mediador para que
desempenie su papel con eficacia:

1. Pericia profesional sobre procesos sociales.

2. Poca o ninguna ingerencia sobre el destino de los
protagonistas.

3. Control sobre el ambiente y el proceso de
confrontacion.

4. Conocimiento de los protagonistas, problemas vy
factores fundamentales del conflicto.

5. Neutralidad o equilibrio con respecto al resultado
final, las relaciones personales y la metodologia que
se ha de usar para la solucion del conflicto.

Superior organizacional

Las relaciones funcionales entre el mediador y las partes
involucradas, como las que se muestran en la figura 6.2,
son frecuentemente encontradas en las organizaciones
y cada una representa una ventaja sobre la otra, en
funcion de la imparcialidad y neutralidad que se logre
para ejercer el proceso de mediacion.

Generalmente, los consultores internos (que pertenecen
o forman parte de la organizacién) pueden adquirir
suficiente capacidad de facilitar acerca del ambiente y
el proceso. Sin embargo, a los internos les resulta un
tanto mas dificil que a los externos demostrar que no
tienen ingerencia sobre el futuro de los protagonistas y
lograr que se les considere neutrales.

Los companeros organizacionales que se interesan en
realizar funciones de mediadores, pero que no tienen

Compafiero organizacional

0
///
® < o

Consultor organizacional
interno

Consultor organizacional

externo

O Mediador

@ Partes involucradas

Figura 4.5. Relaciones del mediador con las partes involucradas.
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la responsabilidad formal de hacerlo, estan en mayor
desventaja que los consultores internos. Para ellos,
suele ser mas dificil demostrar la pericia profesional y
la neutralidad requeridas y adquirir suficiente control
sobre el ambiente y el proceso.

Las autoridades o superiores organizacionales son los
que actlan con la mayor desventaja, aun cuando se

perciba que tienen gran pericia profesional y tengan
mucho control sobre el proceso. Tienden a ejercer gran
poder sobre las carreras de los subordinados v es dificil
para ellos demostrar su neutralidad.

Evaluar esta informacion, junto con las caracteristicas y
cualidades del mediador, son aspectos fundamentales para
la eleccion de un mediador eficiente y eficaz en el proceso.



Capitulo 5

Identificacion de las
posiciones a negociar






Como hemos mencionado anteriormente, las personas o
grupos que intervienen en un conflicto los identificamos
aqui como grupos de interés. Hay que aclarar que
muchas veces se les designa de otras maneras, como
por ejemplo actores o sujetos, pero en la teoria social
estas denominaciones expresan una abstraccion mayor
acerca de lo que representan las personas o grupos
organizados que pelean por el agua. Por una cuestion
de congruencia con la literatura sobre los métodos
alternativos de resolucion de conflictos, en la que se
nombra a las personas o grupos que intervienen en
un conflicto —que pueden ser parte de la sociedad o
gobierno- con el término en inglés de stakeholder,
el cual es traducido en ocasiones parte interesada,
encontramos que el mas proximo en su definicidn es |a
de grupo de interés.

La caracterizacion de las posiciones, intereses
y necesidades de los grupos de interés resulta
fundamental, ya que en muchas ocasiones, éstos
tienden a ocultar o justificar de tal manera sus acciones
que terminan creando a los contrarios una imagen
distorsionada y distante de cuales podrian ser la
soluciones posibles. Esta caracterizacidon es necesaria
porque debe posibilitar la identificacion de quienes son
personajes y organizaciones clave —dentro del conflicto
o como coadyuvantes para su solucion- al identificar
su conocimiento, intereses, posiciones, alianzas e
importancia relacionada con una politica u objetivo
deseado. Esto permite a las personas u organizaciones

que fungen como mediadoras interactuar mas
efectivamente con las personas involucradas e
incrementar su apoyo en una politica, objetivo o
programa dado. Cuando este andlisis se conduce antes
de implementar una politica o programa, los mediadores
pueden detectar o prevenir desacuerdos o diferencias
sobre las razones de su oposicion. Los resultados de
este analisis se pueden presentar con distinto nivel de
profundidad o detalle de acuerdo con las necesidades.
Se puede realizar a través de entrevistas, que son
basicamente una técnica cualitativa, o bien a través
de una encuesta, la cual permite medir y ubicar las
percepciones y posiciones de acuerdo a una escala de
intensidad.

Primer paso: Planeacion
del proceso

* Definir el proposito del analisis e identificar el uso de
los resultados

El primer paso para la realizacion de un analisis de
grupos de interés o partes interesadas (stakeholders
analysis) consiste en la clarificacién del propésito del
analisis e identificar a las personas o grupos —tanto
grupos formalmente organizados como otros de caracter
informal- que potencialmente puedan proveer de la
informacion necesaria para caracterizar el conflicto, asi
como concebir un plan para usar esta informacion.
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Utilidad de un analisis de grupos de interés

La informacion generada de un analisis de este tipo puede servir para varios propdsitos como: proveer la informacion de entrada para otros
andlisis, desarrollar planes de accion, incrementar el apoyo en una reforma de politica, o guiar un proceso de participacion y de construccion
de consensos.

Ademas es Util en conjunto con otras actividades tales como: la planeacion estratégica, la evaluacion institucional o la aplicacion de
programas de computadora como el PolicyMaker, programa de computadora (disefiado por la Universidad de Harvard) que organiza la
informacion de los grupos de interés, provee una orientacion de estrategias para acordar con estos grupos vy crea efectos visuales para
presentar la informacion a los involucrados, actividades que con frecuencia requieren del tipo de informacion producida por un andlisis
de grupos de interés —;quiénes son los grupos de interés?, ;cuales son sus posiciones en relacion con una politica determinada?, ;qué tan
importantes son? —, por ejemplo.

Cuando mediadores usan los resultados en la apertura de discusiones con los grupos de interés en un esfuerzo por construir consensos, esto
permite ver como unas personas se relacionan con las otras, y asi dirigir la discusion sobre las oposiciones. Los resultados seran de gran

utilidad cuando el nimero de participantes o involucrados es pequefio y manejable.

Antes de proceder con los pasos subsecuentes, el
mediador como promotor de este analisis debe asegurar
que existe consenso entre los involucrados del propdsito
del analisis, sus usuarios propuestos y entender el uso
de los resultados.

* Identificar y entrenar a un grupo de trabajo

El mediador debe formar un grupo de trabajo, de acuerdo
con la magnitud de la cuenca o region hidrologica,
quienes seran los entrevistadores y analistas. El
mediador puede guiar el proceso y servir como punto
de referencia, o puede ser un miembro —incluso el lider—
del grupo de trabajo.

Tanto como sea posible, el grupo de trabajo debe
estar conformado por personas con distintos intereses
y organizaciones. Esto ayuda a prevenir algun tipo
de predisposicion que puede ocurrir cuando una sola
persona o institucion conduce un analisis. Considerar
miembros con distintos puntos de vista puede ayudar
también en la interpretacion cualitativa y oportuna de
datos ambiguos que puedan emerger. Es posible que sea
necesario que el grupo de trabajo incluya una persona
neutral que no tenga ningun interés en el asunto a
tratar e independiente de la institucion promotora de la
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politica. También es Gtil incluir miembros que conozcan
acerca del sector, a grupos de interés del contexto y

politicos relacionados con la politica a establecerse.

El proceso de analisis de los grupos de interés debe ser
participativo, involucrando a todos los miembros del
grupo de trabajo desde el principio hasta al fin. De ese
modo, todos los miembros del grupo de trabajo seran
integrados dentro del proceso completo y ganaran
la experiencia necesaria para conducir esfuerzos
similares en el futuro. Integrar a todos los miembros
del grupo de trabajo en el proceso también incrementa
su entendimiento y el apoyo de los resultados, y los
ayuda a trasladar correctamente las respuestas de las
entrevistas al analisis de los resultados.

Es importante que los miembros del grupo de trabajo
tengan experiencia en la aplicacion de entrevistas y
sean capaces de obtener respuestas a las preguntas
indicadas, fuera de imponer sus juicios personales. Si
ellos no tienen experiencia previa, puede requerirse
un dia o dos de entrenamiento (practicando cada
uno alguna entrevista, a través de un juego de rol).
Los miembros del grupo también deben ser capaces
de examinar y sintetizar correctamente informacion
cualitativa. En adicidon, todos los miembros deben
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leer esta guia de analisis, recibir entrenamiento en el
contenido de la misma y entender las razones del
porqué un analisis de este tipo es importante para la
situacion que se estudia.

* Desarrollar un plan y un calendario

Finalmente, el grupo de trabajo debe definir los pasos
especificos para conducir el analisis (conteniendo
algunos de los que se sugieren en esta guia y que se
describen maés adelante) y establecer un calendario.
El calendario debe incluir los principales pasos en el
proceso, e incluir la presentacion final de conclusiones.
Asimismo, debe especificar el tiempo necesario para
poner en marcha las entrevistas y para reprogramarlas,
en el caso de cancelaciones.

Segundo paso: Seleccion
y definicion del conflicto

* Seleccionar un conflicto o elemento tratable

Para poder iniciar el analisis de partes interesadas,
se debe partir de alguna hipdtesis sobre el tipo de
conflicto central, y los aspectos del conflicto que son
abordables. En muchos casos, el mediador tendra que
identificar con la informacion disponible los aspectos o
temas relacionados con el conflicto, que sea un topico
apropiado para un analisis de grupos de interés antes de

comenzar el proceso.

Tercer paso:
Identificacion de
personas claves

Identificar las personas clave es extremadamente

importante para el éxito del analisis. Con base en los

recursos disponibles, el grupo de trabajo debe decidir
el nimero maximo de personas a ser entrevistadas
(personas que pertenecen a los grupos de interés
involucrados en la politica). El grupo de trabajo debe
entonces seguir los siguientes pasos bajo la definicion
de una lista de personas clave (comenzar abriendo
una larga lista que posteriormente sera reducida, si es
necesario).

* Recopilary revisar la informacion existente

El grupo de trabajo debe reunir y analizar algunos
documentos escritos relacionados con el conflicto
seleccionado. Esto ayudara a identificar algunos grupos
de interés y, quiza, su conexion con el conflicto.
Elaborar una lista de todos los posibles involucrados

Inicialmente, el grupo de trabajo debe identificar a todos
los posibles involucrados, actores quienes tendrian un
interés en el conflicto, incluyendo actores fuera del
sectorque podrian afectar o que se podrian ver afectados
por el conflicto. Es importante considerar grupos de
interés o personas que se encuentren localizadas en
diferentes areas geograficas o administrativas dentro
de una organizacion para poder tener representatividad
de todos los involucrados.

* Elaborar una lista de actores o personas prioritarias

a través de expertos

Puesto que los recursos, el tiempo vy las finanzas para
el analisis seran limitados, la lista de las personas
involucradas que seran entrevistadas debe ser priorizada.
Algunos expertos conocedores del sector, la politica y

sus protagonistas pueden ayudar en este proceso.

El grupo de trabajo puede consultar a varias personas
con un extenso conocimiento de la politica y sociedad
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involucrada. Como de los problemas hidroldgicos, sus
actores y el poder que tengan para influir en el curso
del conflicto. Los expertos podrian pertenecer a alguna
organizacion gubernamental, internacional o nacional,
académicos, firma consultora privada que haya trabajado
0 que esté trabajando para el sector. Idealmente, estos
expertos no deben ser o estar involucrados con los
grupos de interés en estudio.

Dos de los miembros del grupo de trabajo deben reunirse
con los expertos para identificar los grupos de interés
y actores potenciales de varios sectores. La discusion
debe enfocarse en personas u organizaciones que
puedan estar relacionadas con el desarrollo del conflicto
y que tengan la capacidad de alterar su desarrollo.

El grupo de trabajo también debe buscar informacion
documental, incluidas declaraciones especificas de los
grupos de interés. Los documentos pueden no proveer
toda la informacion necesaria para identificar a los
grupos de interés mas apropiados, pero haran que la
seleccion del grupo de trabajo sea ain mas informada.

Usando a los expertos, el grupo de trabajo debe priorizar
la lista de actores potenciales para incluir Unicamente
a los individuos que tienen un interés directo en el
conflicto y que podrian afectar su implementacion.
Los actores que no estén organizados o que no tengan
la habilidad para afectar directamente no deben ser
incluidos.

Una lista general de grupos interés del conflicto por el
agua en la cuenca Lerma-Chapala se puede ver en el
anexo 2-A. Esta lista puede variar de acuerdo a la region
hidroldgica y procesos sociopoliticos, y debe incluir una
justificacion de la inclusion de cada grupo de interés,
asegurando con esto que Unicamente se seleccionen

aquellos con directa relacion con el conflicto.
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Cuarto paso:
Adaptacion de las
herramientas

Una vez identificadas las personas prioritarias, el grupo
de trabajo debe planear entrevistas con ellas para
ganar informacion actual de sus posiciones, intereses y

necesidades, en relacion con el conflicto.

Las siguientes herramientas pueden usarse para ganary
analizar esta informacion:

* Definirlas caracteristicas de los grupos de interés
(ver anexo B).

*  Tabla de analisis (ver anexo C).

* Protocolo y cuestionario de entrevista (ver
anexo D).

* Tabla de referencia (ver anexo E).

El grupo de trabajo debe revisar y adaptar estas
herramientas para que encajen en la politica especifica
analizada y con las necesidades de informacion de los
tomadores de decisiones.

» Adaptar las caracteristicas de los grupos de interés

El grupo de trabajo debe definir la informacion o
caracteristicas exactas de los actores involucrados
a considerar. Las siguientes caracteristicas son
usualmente incluidas para cada uno (estos términos se
define en el anexo B):

Numero de identificacién (NI).

* Posicion de trabajo y organizacion a la que
pertenece.

* Sies un actor interno o externo.

* El conocimiento o informacion que tiene del
conflicto. Esto es importante para identificar
quiénes de los involucrados se oponen, que
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percepcionessetienenyapartirdelainformacion
de la que disponen. Muchos conflictos se
organizan en torno al control de la informacion
o a la difusion de cierto tipo de informacion afin
a una posicion de un grupo en particular. Esto
ocurre regularmente con muchos medios de
comunicacion.

* Su posicion ante el conflicto. Esto es, si el actor
involucrado en cuestion apoya, se opone, o es
neutral, lo cual es la clave para establecer si
blogueara o no la implementacién de algunas
de las opciones de soluciones.

* Su
intereses de los actores involucrados ayuda al

interés en el conflicto. Determinar los
mediador a mejorar el entendimiento de sus
posiciones y la direccidn concerniente a seguir.

* Alianzas. Las alianzas pueden convertir a un
actor involucrado débil en uno mas fuerte, o
proporcionar una manera para influenciar a
varios actores involucrados mediante un acuerdo
o transaccion con alguna persona clave.

* Recursos. Esta es una caracteristica importante
que se resume en un indice de poder que
determinara el nivel de fuerza con la cual los
actores involucrados podran apoyar u oponerse
alguin tipo de negociacion o solucion.

* Poder. Habilidad de los actores involucrados
para afectar el desarrollo del conflicto o la

implementacion de alguna solucion.

Liderazgo. Voluntad para iniciar, convocar o encabezar
una accion a favor o en contra. Establecer si los actores

involucrados tienen o no liderazgo o direccion para
ayudar a llegar a la meta al mediador.

El grupo de trabajo debe revisar y adaptar las
caracteristicas y definiciones obtenidas del anexo B
para comenzar a analizar el conflicto. Esto sera muy
importante para asegurar que cada miembro del grupo
entienda el significado de la definicion final de cada
caracteristica.

Una vez que los términos hayan sido definidos, se
puede crear una tabla de analisis en un procesador de
texto o en una hoja de calculo (el ejemplo de una tabla
de analisis se localiza en el anexo C). La tabla debe
listar las caracteristicas de los actores involucrados
en el rengldn superior (cuadro 5.1). Este renglén de
titulo puede cambiar dependiendo de las caracteristicas
exactas y sus definiciones.

* Desarrollo del cuestionario para la entrevista

Una vez que el grupo de trabajo haya seleccionado y
definido las caracteristicas de los actores involucrados,
se debe desarrollar un cuestionario estandar para las
entrevistas. Los entrevistados no deben completar el
cuestionario por ellos mismos; el cuestionario debe
usarse para guiar la conversacion durante la entrevista.

En el desarrollo del cuestionario, el grupo de trabajo
debe decidir la manera mas apropiada para obtener

Cuadro 5.1. Caracteristicas de los actores involucrados y titulos de la tabla

D E F G H | J
Conocimiento Posicion Intereses Alianzas Recursos Poder Liderazgo
1. Qué
sedaasi 2. Que le dan otros 3. Final "
. - . 2. Habilidad . :
mismo \/entajas/ Organizaciones | 1. Cuantitativos " 1. Porcentaje de Si
d i ionad 321 para movilizar 321
esventajas | mencionadas 2, recursos 3,2,

1. Nivel | AAmN, | AAMN L NGmero de A, AM, N, ! 321 No

2. Definicion . . M
3,21 OM,0 OM.O identificacion | OM, O
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la informacidn necesaria, de acuerdo con el contexto
cultural. Hacer preguntas directas puede parecer el
método mas eficiente, pero podria dar como resultado
respuestas poco confiables porque los entrevistados
pueden no estar acostumbrados a comunicarse de
forma directa y candida. Las preguntas deben ser claras,
especificas, abiertas y cerradas, tanto como sea posible,
ya que se requiere que los entrevistados provean
respuestas mas alla de un simple si o no. Si es necesario,
varias preguntas pueden buscar obtener informacion
de una caracteristica, pero hacer esto repetidamente
extiende el tiempo de la entrevista, la cual idealmente
no deberfa ir més alld de dos horas (ver mas abajo la
seccion: “Desarrollo del protocolo de la entrevista”).

El cuestionario también debe incluir una seccion de
introduccion que el entrevistador puede leer a cada
entrevistado (ver anexo D). Esta introduccién debe
declarar o exponer los objetivos de la entrevista,
identificarquienestarecopilandolainformacion, explicar
qué se hara con ella y asegurar que las respuestas de
los entrevistados permaneceran anonimas. Deben
explicarse durante la entrevista la definicién dela politica
a analizar y algunos términos que pueden ser ambiguos
o desconocidos para los entrevistados. Cada definicion
y aclaracion, sin embargo, debe proporcionarse
Unicamente después de que el entrevistador haya
explorado el nivel de entendimiento y conocimiento en
la politica en cuestion de cada actor involucrado.

* Desarrollo del protocolo de la entrevista

El grupo de trabajo debe discutir y documentar el
protocolo a seguir durante el proceso de entrevista.
Este protocolo y alguna otra regla que el grupo
de trabajo considere importante para asegurar la
realizacion consistente y no sesgada de las entrevistas.
Para asegurar consistencia y objetividad se sugiere el
siguiente protocolo:
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* Se deben usar equipos de dos personas por
entrevista, con entrevistadores que representen
diferentes organizaciones tanto como sea
posible.

* Ambos entrevistadores deben tomar notas, pero
Unicamente uno debe encabezar la entrevista.

* Las preguntas no deben hacerse mas de dos
veces; si el entrevistado no da una respuesta, el
entrevistador debe seguir adelante.

* La entrevista debe terminarse cuando el
entrevistado lo requiera, incluso si todavia
quedan preguntas.

* Inmediatamente después de la entrevista, el
entrevistador debe escribir sus notas por cada
entrevistado en un procesador de texto e
incorporar o transcribir cada respuesta con su
correspondiente pregunta.

* Lainformacion debe transcribirse con las mismas
palabras que el entrevistado utilizd, tanto como
sea posible.

Como parte del protocolo, cada cuestionario debe tener
un lugar para que el entrevistador escriba el nombre y
el niimero de identificacion del entrevistado, la fecha
y la ciudad donde se llevé a cabo la entrevista (ver
anexo D). Todos los entrevistadores deben aclarar
como deben mantener el protocolo antes de comenzar
la entrevista.

*  Prueba del cuestionario

Antes de entrevistar a las personas clave o prioritarias,
el grupo de trabajo debe llevar a cabo una prueba piloto
del cuestionario para conducir entrevistas con aquellos
actores involucrados considerados no prioritarios de |a
lista original. Una prueba piloto debe conducirse para
determinar si:

* Los entrevistadores estan conformes con el
cuestionario.

* Los entrevistados entienden las preguntas.

* Las respuestas proveen la informacion requerida
para llenar la tabla de analisis (la tabla también
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debe ser llenada para los entrevistados en la
prueba piloto).

* La duracién de la entrevista es adecuada (se
sugiere que no dure mas de dos horas).

* Los entrevistadores tienen éxito en mantener el
protocolo establecido.

Después del analisis de los resultados de la prueba
piloto, el cuestionario y el protocolo deben modificarse,
si es necesario, antes de proceder con la entrevista a las

personas clave o prioritarias.

e Desarrollar tablas de referencia

Laherramientafinal necesaria paratransferirinformacion
es una tabla de referencia (anexo E). Esta tabla tiene

dos propdsitos:

* Proporcionar una manera de verificar que todas
las caracteristicas de los involucrados estén
cubiertas en el cuestionario de la entrevista.

* Avyudaral grupo de trabajo a transferir y sintetizar
la informacion obtenida del cuestionario.

La tabla de referencia debe ser desarrollada, para cada
entrevistado, después del cuestionario de la entrevista
y de la tabla de analisis, porque ésta debe contener las
preguntas especificas de la entrevista y los titulos de
las columnas usados en la tabla de analisis. El grupo
de trabajo debe identificar también las preguntas
especificas de la entrevista que produciran informacion
para cada columna de la tabla.

Tanto las preguntas de la entrevista como las
definiciones que deben usarse cuando la informacion se
transfiere a la tabla, deben asegurar que las respuestas
de los involucrados sean registradas con precision y
objetivamente. La tabla de referencia debe presentarse
con el cuestionario de la entrevista y asegurar que
el nimero correcto de referencia de cada pregunta
aparece debajo de cada columna en la tabla.

Quinto paso:
Recopilacion y registro
de la informacion

* Reuvisar la informacion existente

Antes de comenzar la entrevista, el grupo de trabajo
debe reunirse y revisar la informacion obtenida hasta
el momento de las personas clave, de acuerdo con
su prioridad. La informacion debe ser mas detallada
que la informacién revisada en el paso 3. Esto debe
incluir algunas declaraciones verbales o por escrito que
registren la posicion de los involucrados ante el conflicto,
algunas metas u objetivos de las organizaciones que
representan, la posicion de los involucrados dentro
de sus organizaciones (con referencia especifica del
control de los involucrados sobre los recursos) y algunos
datos de cantidad o tipo de recursos disponibles para
los involucrados o sus organizaciones. Los recursos
pueden ser de tipo econémico, pero también de otro
tipo que permitan influir a los involucrados en el curso
del conflicto.

* Hacer las citas de la entrevista

Es posible que se encuentre disponible muy poca
informacion secundaria de los actores involucrados.
Por esta razon, el grupo de trabajo probablemente
necesitara llevar a cabo la entrevista a todos los
actores involucrados de la lista final. Incluso, si hay una
abundante informacion secundaria, el grupo de trabajo
puede elegir entrevistar a todos los involucrados para
ganar mas entendimiento de sus opiniones sobre el
conflicto y de otros involucrados.

Para comenzar el proceso, se deben hacer las citas
para la entrevista con cada uno de los involucrados.
Idealmente, las citas deben hacerse una o dos semanas

95



GUIA PARA LA CONSTRUCCION DE CONSENSOS EN LA GESTION INTEGRADA DEL AGUA

antes por los miembros del grupo de trabajo, con el
suficiente convencimiento para asegurar que la gente de
alto nivel o muy ocupada acepte la cita. Si es necesario,
el grupo debe pedir la asistencia del mediador y los
involucrados para que apoye el proceso.

 Conducir las entrevistas y registrar notas

Losentrevistadoresdebenseguirel protocoloestablecido
por el grupo, con una persona como el principal
entrevistador responsable de dirigir la conversacion.
Aungue el entrevistador puede intentar clarificar los
argumentos o declaraciones del entrevistado, no debe
tratar de resumir las respuestas.

Inmediatamente después de la entrevista, las dos
personas del equipo deben trabajar juntas para introducir
en la computadora las respuestas de los entrevistados
a cada pregunta. Se debe crear un archivo electronico
por cada entrevistado y debe contener el cuestionario y
sus respuestas. Las respuestas deben registrarse lo mas
literal que sea posible, fuera de resumir lo que tratan de
decir los involucrados. El objetivo de este proceso de
seguimiento es registrar la informacion por el nimero
de pregunta, con precision v legibilidad para usarla en el
proceso de analisis.

Sexto paso: Llenado de
la tabla de referencia
por entrevistado

Este paso del proceso involucra tomar detalladamente y
enformaprolongadalasrespuestasdelosentrevistadores
y ordenarlas en un formato mas consistente vy
sistematizado para destacar la informacion mas
significativa y conservar el anonimato. Para hacer esto,
el grupo de trabajo puede eventualmente desarrollar
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claras comparaciones entre diferentes entrevistados
y consistentemente presentar esta informacion a
los tomadores de decisiones (ver pasos 7 y 8). Para
conducir cada comparacion y analisis, las respuestas
de la entrevista deben primero trasladarse a la tabla de
referencia. La transferencia precisa de las respuestas a
la tabla requiere que el grupo de trabajo use todas las
herramientas desarrolladas: completando las guias de
entrevista, la tabla de analisis y las definiciones de las
caracteristicas por cada uno de los entrevistados.

Durante el proceso de adaptacion de la herramienta,
el grupo de trabajo debe incluir en cada definicion
una explicacion de cémo llenar cada término en la
tabla de andlisis. Estas instrucciones se incluyen en
las definiciones que provienen en el anexo B, pero
el proceso de traslado con las caracteristicas mas
complejas, tales como la posicion y el poder, se detallan
mas abajo.

* Determinar la posicion de los involucrados

La posicion de cada entrevistado puede establecerse
mediante la siguiente informacion:

* Informacion directamente reportada en las
entrevistas.

* Informacion directa ganada a través de otros
entrevistados e informacién secundaria (otras
percepciones).

* Informacion de interés.

Para obtenerinformacion directa de otros entrevistados,
cada entrevista debe incluir preguntas especificas
sobre la opinidn de los entrevistados hacia otros
(ver las preguntas de la 13 a la 17 en el ejemplo del
cuestionario de entrevista, anexo D). Cada opiniodn
debe introducirse en la tabla de analisis (anexo C) en
el renglon designado para la posicidn y en la columna
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Cuadro 5.2. Columna E de la tabla de analisis.

E
Posicion
= C?uelse daa 2. Qué le dan otros 3. Final
si mismo
A, AM, N, A, AM, N, Nimero de A, AM, N,
oM, O om, O identificacion oM, O

de la posicién que le dan otros (columna E, como se
muestra en el cuadro 5.2).

La posicion del entrevistado debe clasificarse de
acuerdo con aquellas definiciones establecidas para las
posiciones de los grupos de interés. El espectro total de
la clasificacion de la posicion se presenta en la figura
7.1. Si se desea, se pueden adherir, menor apoyo (MA)
y menor oposicién (MO), pero la informacién obtenida
usualmente no permite una desagregaciéon mas
detallada, pero esta es suficiente, incluido para generar
alguin tipo de analisis estadistico no paramétrico.

Cuando existe una discrepancia entre la posicion
reportada en si mismo por parte de un entrevistado y
lo que perciben otros de él, el grupo de trabajo debe
considerar el relativo peso que tiene de la informacion
disponible. Esto incluye el nimero de involucrados
quienes estan en desacuerdo con lo reportado por el
entrevistado, ya que le guste o no al entrevistado
en cuestidn, esta percepcion puede ser moderada o
fuertemente opuesta, de acuerdo con el conocimiento
del pasado que tengan respecto a la aplicacion de

politicas similares.

La informacion de la columna de intereses de la tabla de
anélisis (columna F) también puede ayudar a establecer
la posicién final (particularmente cuando hay que
decidir entre un moderado o total apoyo u oposicion,
o entre percepciones conflictivas). En la columna de
intereses, se identifican algunas ventajas y desventajas
de la implementacién de la politica de acuerdo con lo
indicado por el entrevistado. Si un entrevistado provee
respuestas generales o ambiguas a estas preguntas,
puede indicar que el entrevistado no esta fuertemente
comprometido con la condicion de la posicion o que no
fue sincero en la respuesta a la pregunta.

* Llenar la columna de recursos y crear un indice de

poder.

El origen principal del poder de una persona son sus
recursos v la habilidad que tenga para usarlos. El indice
de poder se deriva del analisis de las dos columnas de
recursos de la tabla de analisis. Por lo tanto, para llenar
la columna de poder de cada entrevistado, el equipo de
trabajo debe primero definir las columnas de recursos
de acuerdo con la definicion.

La categoria de recursos se divide en dos partes: la
cantidad de recursos que un entrevistado tiene dentro
de su organizacion o area v la habilidad para movilizar
estos recursos.

El analista debe clasificar la cantidad de los recursos
como sigue: 3 = muchos, 2 = algo, 1 = pocos, e
introducir el nimero apropiado en la columna H1 de

Apoyo (A) Apoyo Moderado (AM)

Neutral (N)

Oposicion Moderada (OM) Oposicion (O]

Figura 5.1. Espectro de las posiciones asumidas por los actores involucrados.
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la tabla de analisis. La habilidad del entrevistado para

movilizar los recursos debe ser cuantificada en términos
de:

3 = Elentrevistado puede tomar decisiones respecto
del uso de los recursos de su organizacion o
area, o puede movilizar recursos que influyen
en la continuidad o resolucion del conflicto.

2 =El entrevistado es una de varias personas que
puede tomar decisiones respecto al uso de los
recursos.

1= El entrevistado no puede tomar decisiones
respecto al uso de los recursos.

Esta puntuacion debe insertarse en la columna H2
(cuadro 5.3).

Cuadro 5.3. Columnas H y | de la tabla de analisis.

H |

Recursos Poder

2. Habilidad para
movilizar

I 1. Porcentaje de
1. Cuantitativos )
recursos

3,21
321 3,21

Recursos: una fuente de soporte y ayuda. Los
recursos pueden ser de muchos tipos: humanos,
financieros, tecnoldgicos, politicos y otros.
Poder: |a capacidad o habilidad para conseguir
alguna cosa... valor, fuerza o poder. Aqui, la
habilidad para afectar la implementacion de

una politica debido a la fuerza o fortaleza que la
persona posea.
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Puesto que el poder se define aqui como la combinacion
de medidas de la cantidad de recursos que tiene
un entrevistado y su capacidad de movilizarlos, las
puntuaciones de los dos recursos de cada entrevistado
deben ser un porcentaje, dando como resultado un
indice de poder entre 3y 1 ( 3 = alto poder, 2 = medio
poder v 1 = poco poder). Los rangos finales deben
revisarse para asegurar la consistencia de la puntuacion

total de cada uno de los involucrados.

Séptimo paso: Andlisis
de la tabla del
entrevistado

Una vez que se complete la tabla de analisis, la
informacion necesita ser analizada. Cada uno de los
analistas debe enfocarse en comparar la informacion
y desarrollar conclusiones sobre la importancia relativa
de los entrevistados en cuanto a su conocimiento,
intereses, posiciones y posibles.

De la informacioén en la tabla de andlisis, el grupo de
trabajo debe ser capaz de concluir lo siguiente:

1. ;Quiénes son los actores involucrados mas
importantes (analisis de poder y liderazgo)?

2. ;Cual es el conocimiento, informacion vy
percepciones que tienen los actores involucrados
sobre el conflicto?

3. ¢Cuales son las posiciones —a favor o en contra- de
los actores involucrados acerca del conflicto?

4. ;Qué ven los actores involucrados como posibles
ventajas y desventajas sobre la negociacion o
alternativas de resolucion (analisis de intereses)?

5. ¢Cuales de los actores involucrados pueden formar

alianzas?
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Los pasos especificos para analizar estas cinco preguntas
se detallan abajo:

* Llevar a cabo un analisis de poder v liderazgo.

La priorizacion de la lista de actores involucrados
llevada a cabo en el paso 3 fue para Unicamente
seleccionar aquellos involucrados con poder vy liderazgo.
Sin embargo, esta segunda priorizacion, basada en
datos actuales y en un grupo mas selecto, permite a
los tomadores de decisiones enfocar sus recursos y
dirigirlos a asuntos de mayor importancia y prioridad
para los actores involucrados.

La importancia de los actores involucrados se define
aqui como su habilidad para afectar la implementacion
de la politica. Puesto que el poder vy el liderazgo son
caracteristicas que determinan su habilidad para afectar
o bloguear la implementacion de una politica, estas dos
caracteristicas son basicas para el primer analisis de
importancia.

Poder. Cantidad de recursos y habilidad para
movilizar estos recursos a favor o en contra de la
politica.

Liderazgo: \Joluntad para iniciar, convocar o
encabezar una accion a favor o en contra de la
politica.

Para este analisis, el grupo de trabajo debe dividir a los
entrevistados en tres grupos:

* Grupo 1: aquéllos con liderazgo y un alto poder
(nivel 3).

» Grupo 2: aquéllos con liderazgo y un poder medio
(nivel 2).

» Crupo 3: aquéllos que no tienen liderazgo, pero
cuenta con alto a medio poder (nivel 2 o 3).

Cuadro 5.4. Ejemplo de resultados del analisis de
poder/liderazgo.

G 1: G 3:Sin lid \

.rupo Grupo 2: Liderazgo y rupo 3:ain I erazgo
Liderazgo y Alto , pero con medio o alto

Medio (2) poder
(3) poder (2 0 3) poder
. Gerente regional de
Conagua Politicos locales
Conagua
. . Delegado estatal

Semarnat Presiente municipal

Semarnat

Asociacion de Organizacion

) L ONG ambientalista
Usuarios comunitaria

Asociacion local de

Médulo de riego
productores

Universidad publica

. Donador
Cobierno estatal Sagarpa

internacional

El agrupamiento anterior se basa en la premisa de que
aquéllos con liderazgo y poder seran mas capaces de
afectar la implementacion de la politica, aunque los
actores involucrados poderosos a quienes les falta
liderazgo pueden afectar laimplementacion inicamente
por medio de su poder.

Es preferible identificar a los actores involucrados
manejando estos tres grupos por organizacion para
preservar su anonimato. Cada uno de estos tres grupos
debe tener un nombre (éste simplemente puede ser
grupo 1, 2y 3).

Algunos de los entrevistados pueden no encajar en
alguno de estos tres grupos, i. e., ellos pueden no tener
liderazgo pero si un bajo poder. Tales involucrados
pueden removerse del analisis en este punto para que la
atencion se enfoque en aquellos con poder y liderazgo,
prioritariamente. Cuando un pequefio niumero de
involucrados estan siendo analizados, o si el grupo de
trabajo quiere representar a todo los involucrados en
el analisis de poder/liderazgo, un cuarto grupo puede
ser adherido para aquellos sin liderazgo y bajo poder
(nivel 1).

* Analizar el conocimiento e informacion.
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El nivel de conocimiento e informacién de los
actores involucrados en relacién con el conflicto
es con frecuencia de interés para los tomadores de
decisiones. Este nivel de conocimiento e informacion
se puede representar como una conclusion general,
especialmente si ésta es similar para la mayoria de los
involucrados, o los involucrados pueden ser divididos
por su nivel de conocimiento e informacién (en 1,
2, 0 3). Para la Ultima opcion, seria Util perfilar una
estrategia de comunicacion para un grupo especifico de
involucrados. Mientras que en el grupo 1 aparecerian
aquellos que sobresalen por su nivel de conocimiento.

La informacion encontrada en el analisis de
conocimiento puede ser cruzada con el analisis de
poder/liderazgo, para destacar el nivel de importancia
de los involucrados con respecto a su nivel de
conocimiento sobre la politica. Este analisis de cruce
podria dar como resultado, por ejemplo, estrategias de
comunicacion orientadas a nivelar los conocimientos
dirigidas al grupo con la menor prioridad.

El analisis de conocimiento también puede ser cruzado
con la posicion de los involucrados para determinar
si aquéllos que se oponen a la politica tienen
consistentemente un bajo nivel de conocimiento.
Esto indicaria que se podria reducir la oposicion a la
negociacion a través de acciones de comunicacion
promovidas por el mediador.

* Analizar las posiciones de los actores involucrados.

En el analisis de la informacién de posicidn de la tabla,
los siguientes aspectos pueden ser determinados:

* Numero total de apoyos.

* Importancia de los apoyos (cruce con referencia
al analisis de poder/liderazgo).

+ Conocimiento de los apoyos (cruce con
referencia al analisis de conocimiento).

* \Ventajas y desventajas de la negociacion para
estos apoyos (cruce con referencia a los datos
de intereses).
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« Si estos apoyos son internos o externos (cruce
con referencia a la clasificacion interna/
externa).

* Apoyo de grupo o agrupamiento: involucrados
en el mismo sector quienes apoyan la resolucion
del conflicto (cruce con referencia a informacién
de la organizacién).

* Numero total de oponentes.

* Importancia de los oponentes (cruce con
referencia al andlisis de poder/liderazgo).

» Conocimiento de los oponentes (cruce con
referencia al andlisis de conocimiento).

* Ventajas y desventajas de la implementacion
de soluciones alternativas para los oponentes
(cruce con referencia a los datos de intereses).

* Oposicion de grupo o  agrupamiento:
involucrados en el mismo sector quienes se
oponen a la politica (cruce con referencia a la
informacién de la organizacion).

* Actores involucrados neutrales, su importancia,
conocimiento e intereses.

Aungue el grupo de trabajo puede identificar cada
conclusion directamente de la tabla de analisis, el
desarrollo de un mapa de posicion con frecuencia
ayuda al analista a extraer y organizar la informacion
necesaria para hacer las conclusiones. Por ejemplo,
los grupos de apoyo u oposicion pueden facilmente
ser identificados en un mapa de posicion. En el paso
8 “Usando la informacion”, se discute codmo desarrollar
este tipo de mapa, mismo que puede ser util para el
grupo de trabajo en la conduccion no sélo del analisis
de posicion, sino también para la presentacion de la
informacion al mediador.

* Analizar los datos de intereses.

Los datos de intereses pueden ser usados en conjunto
con otros analisis o solamente como conclusiones
generales. En el cruce de los datos de intereses con otros
datos, la identificacion de las ventajas y desventajas de
las distintas alternativas de solucion del conflicto. Los
datos de intereses también pueden ser cruzados con
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referencia a los datos de poder/liderazgo para indicar
qué pueden perder o ganar los actores mas importantes
involucrados.

Cuando se usan por si mismos, los datos de intereses
pueden presentarse como una lista de ventajas vy
desventajas potenciales de las acciones actuales para
los actores involucrados. Esto es mucho mas Util si
muchos involucrados identifican las mismas ventajas y
desventajas. En este caso, el grupo de trabajo puede
identificar los asuntos que les preocupan a la mayoria
de los involucrados.

e Analizar alianzas.

Las posibles alianzas de los actores involucrados pueden
ser identificadas de la tabla de analisis de dos formas:

* Observando si los involucrados mencionan
organizaciones con las que ellos trabajarian, ya
sea con manifestacion a favor o en contra.

* Haciendo agrupaciones de entrevistados con
posiciones similares y que pertenezcan a una
misma organizacion o sector. Las agrupaciones
pueden ser facilmente identificadas con el
desarrollo de un mapa de posicion.

La informacion de la alianza debe ser cruzada con
referencia a los datos de posicion para identificar
aquellas alianzas que pueden ser fuentes potenciales
de apoyo, como también aquellas que pueden trabajar
juntas para oponerse. El grupo de trabajo puede sugerir
al mediador el desarrollo de estrategias especificas con
base en estas alianzas clave, tanto reforzando una
alianza de apoyo potencial como separando una alianza
potencialmente amenazadora.

Los datos de la alianza pueden también cruzarse
con referencia a los resultados del analisis de poder/
liderazgo, para destacar alianzas importantes a favor o
en contra.

* Desarrollo adicional de resultados.

En adicion a la informacion listada en |a tabla de analisis,
otra informacidn obtenida de las entrevistas puede ser
usada para desarrollar resultados y conclusiones clave.
Cuando la informacion se transfiere de los cuestionarios
alatabla, el grupo de trabajo debe notar que la siguiente
informacion puede ser relevante:

* Actores involucrados que no fueron incluidos en
|la lista prioritaria, pero que fueron mencionados
con frecuencia por los entrevistados.

* Impresiones globales de actores involucrados
hacia otros involucrados o de sus
organizaciones.

* Sugerencias para resolver el conflicto.

* Alguna expectativa que la mayoria de los actores
involucrados tiene en relacion a la solucion del
conflicto.

Con la informacion analizada relacionada con estas
areas, asi como con los resultados de los cinco analisis
basicos previamente mencionados, el grupo de trabajo
puede desarrollar una lista de conclusiones o resultados
para que sean presentados ante los tomadores de
decisiones.

El grupo de trabajo debe entonces considerar como
esta informacion puede ser presentada o usada dentro
de otros trabajos analiticos. La siguiente seccion provee

algunas guias en esta area.

Octavo paso: Uso de la
informacion

Usarlainformacion generada porlos analisis precedentes
es una parte integral del proceso de analisis de los
grupos de interés. El equipo de trabajo, en virtud de su
papel en la obtencion de informacion y en el analisis,
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es responsable de organizar, diseminar y explicar los
resultados de una manera que asegure que el mediador
o los involucrados puedan usar la informacion.

Si los tomadores de decisiones planean usar los
resultados obtenidos para tomar acciones concretas,
ante posibles escenarios, e incrementar el apoyo de
los grupos de interés, Unicamente aquellas personas
involucradas en la implementacion de las acciones
subsecuentes deben ser incluidas en la presentacion
y discusion de los resultados. Si el propdsito de la
presentacion es compartir los resultados para construir
consensos entre los grupos de interés, entonces todos

los involucrados deben ser invitados para que asistan.

*  Presentacion de los resultados del analisis de poder/
liderazgo.

Un camino para presentar las conclusiones mas

importantes es enfocar la presentacién en los tres

grupos que emergen del anélisis de poder/liderazgo. Los
tres grupos pueden presentarse como organizaciones
que tienen el potencial de afectar el éxito de las
negociaciones.

La utilizacion de cualquier material de apoyo visual
que el grupo de trabajo elija para cada una de las
presentaciones puede ser una herramienta efectiva.
Lo importante es resaltar, preferentemente por medio
del uso de distintos colores, el nivel de poder/liderazgo
de cada grupo de interés consistentemente a través de
la presentacion. Para dar un énfasis visual, los colores
mas intensos pueden usarse para presentar el catalogo
o indice del poder/liderazgo mas alto vy, de esa forma,
la importancia superior. Por razones de anonimato, los
elementos usados en la presentacion deben etiquetarse
con los nombres de las organizaciones y no con los
nombres individuales de los entrevistados o con los
titulos del puesto.

Apoyo Neutral Oposicion
L Alto Moderado| ._LModerada Alta
Secretaria }écnica (origen de la politica) i
E 8 Sagarpa
© =
o o
o
o
& NIRRT S| [ [
o S
* Municipios -
2 3 E Asociacion | | Politicos
> Z2D profesional | | Locales
= = ONG's Partidos politicos
e 3
9 o
E S -
< Académicos e
investigadoras

Figura 5.2. Ejemplo hipotético de un mapa de posiciones.
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* Presentacion de las posiciones de los involucrados.

Las posiciones de los grupos de interés de apoyo,
neutral o de oposicion pueden ser presentadas usando
un mapa de posiciones. El mapa de posicién (figura
5.2) puede rapidamente ilustrar cuales de estos grupos
apoyan o se oponen a la politica, qué tan importante
es el apoyo u oposicion para el éxito de la politica
(por el color), y en qué sector se ubican los grupos
de interés mas importantes. Las cajas de colores de
la figura representan a cada grupo de interés de los
tres grupos de poder/liderazgo v deben localizarse en
el mapa, de acuerdo con el sector al cual pertenecen
(verticalmente) y su posicién como lo establecieron
los entrevistados, de acuerdo con las tablas de analisis
(horizontalmente).

A traveés de los cuadros de colores, se pueden mostrar

también las siguientes conclusiones:

* Numero total de apoyos.

* Laimportancia de los apoyos.

* Si estos apoyos son internos o externos a la
organizacion que desarrolla la politica.

» Grupos o agrupaciones de apoyo.

* Numero total de oponentes.

* Laimportancia de los oponentes.

* Si los oponentes son internos o externos a la
organizacion que desarrolla la politica.

* Grupos o agrupaciones de oposicion.

* Involucrados neutrales y su importancia.

Puesto que el conocimientoy el interés son datos que no
pueden representarse en el mapa por si mismos, el grupo
de trabajo puede en la presentacion hacer referencia a
estos datos cuando se expliquen las posiciones que se
observan en el mapa, o desarrollar maneras adicionales
de presentar los datos de conocimiento e interés, tal
como abajo se sugiere.

* Presentacion del conocimiento.

El conocimiento puede representarse de dos maneras:
con una conclusion general, especialmente si el nivel
de conocimiento es similar para la mayoria de los
involucrados, o con una representacion grafica de los
tres niveles de conocimiento. La representacion grafica
de los tres grupos de conocimiento es particularmente
util en el cruce de referencia con la informacién de
poder/liderazgo, usando las cajas de colores.

e Presentacion de las alianzas clave.

;Quiénes pueden trabajar juntos?

Aunque las alianzas pueden ser identificadas por
grupos o agrupaciones en el mapa de posicion, el grupo
de trabajo puede identificar adicionalmente alianzas
que no son evidentes en el mapa de posicion. Puesto
que una audiencia con frecuencia no puede absorber
simultaneamente toda la informacion presentada en
un mapa, los presentadores también pueden usar una
figura similar a la que se muestra en la figura 5.3 para
enfatizar las alianzas.

*  Presentacion de otros resultados/conclusiones.

Después de lo encontrado inicialmente, el grupo debe
entonces presentar sobre todo conclusiones clave
y repetir particularmente conclusiones importantes
mostrandolas en el mapa de posicién o con algunos
otros graficos. La informacion debe enfocarse en qué
es lo que el mediador necesita considerar cuando la
solucion sea implementada. Estas conclusiones deben
ser expuestas de manera concisa y clara, y pueden ser
presentadas en un formato de lista.

* Presentacion de las estrategias recomendadas.

Finalmente, los presentadores del grupo de trabajo
deben siempre ubicar los resultados dentro del contexto
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Organismos
operadores

Oposicion

Figura 5.3. Presentacion de alianzas claves.

de acciones recomendadas y pasos a seguir, de tal forma 1. Estrategias generales: el grupo de trabajo debe
que el mediador y los otros involucrados sepan como analizar los intereses, preocupaciones y malos
usar los resultados. entendidos o confusiones mas comunes de los

entrevistados.
Para guiar las acciones subsecuentes, el grupo de trabajo 2. Estrategias especificas a los grupos de interés: el

debe desarrollar estrategias para lograr las siguientes grupo de trabajo debe considerar la posicién de

metas basicas: cada grupo de interés, sus intereses (columna F de

la tabla de andlisis) v las cinco metas estratégicas

* Mantener el apoyo de aquellos involucrados que basicas. El grupo de trabajo debe desarrollar maneras

actualmente estan apoyando. especificas para dirigir la preocupacion individual de

* Incrementar el poder y el liderazgo de los que los involucrados y asegurar su apoyo activo (esto

apoyan. es, incrementar su poder vy liderazgo para que ellos

* Convertir a los oponentes en apoyos. puedan demostrar su apoyo).

* Debilitar el poder y liderazgo de los oponentes.
*  Convertir a los involucrados neutrales en apoyos El grupo de trabajo debe presentar estas estrategias al

activos (esto es, convencerlos de apovar la . - -
AR . mediador y a los otros involucrados, con las siguientes
politica e incrementar su poder y liderazgo donde .
, advertencias:

sea necesario).

* Paraque sean efectivas, seguramente las estrategias

Para buscar estas metas se pueden identificar dos tipos deben mantenerse como  confidenciales 'y ser

de estrategias: conocidas sélo por un grupo selecto de tomadores
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de decisiones, que seran quienes implementen la
politica.

* Lasestrategiasdebendesarrollarse mas, detallandolas
a través de planes de accion, de comunicacion y
paquetes de negociacion.

* La implementacion de las estrategias requerira del
compromiso adicional en tiempo y recursos.

* La implementacion de las estrategias requerira del
desarrollo de un grupo selecto de profesionales
entrenados en comunicacion, mediacion, facilitacion

y técnicas de negociacion.

No siempre es necesario o factible implementar todas
las estrategias inmediatamente. En la presentacion de
las estrategias, el grupo de trabajo debe identificar y
seleccionaralgunas acciones prioritarias inmediatas para
el mediador o los otros involucrados. Dependiendo de
los resultados, el grupo de trabajo puede recomendar
la implementacion de una estrategia clave para todos
los grupos de interés, o la implementacion de varias
estrategias dirigidas a las necesidades de varios grupos.
En el Ultimo de los casos, el grupo de trabajo debe
recomendar cudles de estos grupos deben ser los
objetivos para la implementacion de la estrategia, de
acuerdo con los recursos disponibles, generalmente
limitados, para la implementacion. El grupo puede
recomendar a los siguientes grupos de interés para el
primer estado de la implementacion de la estrategia:

Apoyos con poco poder vy liderazgo: enfocandose a
maneras de incrementar el poder vy el liderazgo de estos

actores involucrados.

Involucrados neutrales con poder medio a alto vy
liderazgo: enfocandose a convencer a los involucrados
a apoyar la politica e incrementar su poder y liderazgo
donde sea necesario.

Oponentes con alto poder vy liderazgo: enfocandose en
la negociacion para el apoyo de los oponentes y en la

reduccion de su poder vy liderazgo, si ellos contintan
oponiéndose.

Una vez que los involucrados sean priorizados, el
grupo de trabajo debe presentar los intereses de los
involucrados v las estrategias especificas para dirigir
sus necesidades. La figura 5.4 ilustra una priorizacion
visual de los grupos de interés, que son el objetivo para
la estrategia inicial de implementacion.

Siguiendo la presentacion, el grupo de trabajo debe
estar disponible para responder preguntas respecto de
los procesos, resultados y estrategias recomendadas.
Si es posible, los miembros del grupo deben estar
involucrados mas alla del desarrollo de las estrategias
en los planes de accion. Si esto no es posible, el grupo
de trabajo debe establecer con el mediador y los otros
involucrados quién atendera o asistira la presentacion
para verificar el estatus de la implementacion de las

estrategias.

Apoyo Neutral Oponente
Apoyo Neutral Oponente
P/L3 P/L3 P/L 3
Apoyo Neutral Oponente
P/L 2 PIL 2 BIL.2
Apoyo Neutral Oponente
P/L 1 P/IL 1 P/L 1

l:l Grupos de inter és objetivos para iniciar la estrategia de
implementaci 6n

Figura 5.4. Matriz de identificacion de grupos de interés por nivel
de apoyo.
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Un ejemplo de la cuenca
Lerma-Chapala

Durante la década de 1990 hasta 2003, se
incrementaron los conflictos por el agua en la cuenca
Lerma-Chapala, lo cual es explicable en parte por la
aparicion de un periodo de anos extraordinariamente
secos, durante los cuales se redujo la disponibilidad
de agua y limitd su acceso en varios usos. Otro factor
importante es el rapido crecimiento de la demanda para
todos los usos. Esta situacion llevd a la activacion de las
posiciones contrapuestas que ya se habian manifestado
en la década de 1950, respecto a la distribucion de la
escasez de agua superficial entre todos sus usuarios,
tanto entre los niveles de gobierno como los grupos de
interés en torno al agua.

Para enfrentar esta situacion, se inicid en 2002
la busqueda de soluciones consensuadas entre la
Conagua, los gobiernos estatales y los representantes
de los distintos usos del agua —especialmente los
agricultores como principales afectados porlareparticion
de los costos de la escasez- en el Consejo de Cuenca
Lerma-Chapala. Este proceso tuvo como resultado
la aprobacién de un nuevo acuerdo de distribucion
del agua superficial a finales de 2004. Como parte
de los trabajos que se realizaron para el Grupo de
Ordenamiento y Distribucion del Consejo de Cuenca,
se caracterizd la posicion de los agricultores mas
afectados, su disposicion a ceder agua y a movilizarse
por el recurso, de acuerdo con los distintos escenarios
que en su momento fueron generados por el modelo
hidrolégico de la cuenca, y sobre cuyas reglas de
asignacion se dio un intenso debate entre las partes.

Con base en una encuesta aplicada en la cuenca media
y baja, en la cual se preguntd a los agricultores sobre
el nivel de informaciéon que tenian del proceso de
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negociacion, las percepciones sobre el manejo del agua
en la cuenca y en su sistema de riego, asi como de lo
que podria ocurrir bajo los escenarios de distribucion del
agua superficial, que en ese momento se les denomind
la Politica Optima Conjunta, POC. Los resultados
permitieron estimar varios indices, ademas de estimar
un porcentaje de agua hasta el cual estaban dispuestos
a ceder los agricultores, con o sin compensacion, para
su transferencia al lago de Chapala.

El cuestionario incluyd preguntas en las que el
encuestado debia ubicar su posicion en escalas
ordinales o nominales, como por ejemplo, aquéllas que
se ubican en los rangos mucho, poco, nada, o bien mas,
neutro, menos. Con estas preguntas se construyeron
indices en los que se ubicd la intensidad de una
posicion o disposicion. De esta manera, con base en
escalas de este tipo se pudieron construir graficas que
representaban la distribucion de una cierta disposicion
de los agricultores.

Enlasfiguras 5.5y 5.6 se muestra como en ese ejercicio
se clasificaron los médulos de riego y unidades de
riego agrupadas de acuerdo a un indice de disposicion
teorica a movilizarse por el agua. Esto representa qué
tanto estan dispuestos a actuar, sea tomando oficinas,
una carretera, realizando una marcha o una protesta
publica. Se dice que es tedrica ya que es una medicion
con base en un conjunto de preguntas que abarcar
distintos aspectos organizativos para movilizarse por el
agua, y puede variar si se agregan o quitan variables en
la construccidn del indice.

De igual manera se construyd una disposicion tedrica
a ceder agua, en donde se expresaba las distintas
posibilidades y escenarios de ceder agua.

Finalmente, con el fin de mostrar la posicién de de cada
sistema de riego respecto del proceso de negociacion,
se presentd la informacion de los indices en la forma
de una grafica en la que cada cuadrante representa una
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Figura 5.5 Disposicion tedrica a movilizarse por el agua, seglin sistema de riego.

Figura 5.6 Disposicion tedrica a ceder agua, seguin sistema de riego.
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Disposicion tedrica a la movilizaciéon

Figura 5.7 Tipologia de sistemas de riego de acuerdo a indices elaborados

posicion general respecto a la negociacion por el agua
superficial.

En la figura se observa en el cuadrante superior derecho
aquellos sistemas en donde predomina la disposicion
a la negociacion, en el cuadrante inferior derecho la
disposicion a la movilizacion, en el cuadrante inferior
izquierdo aquellos sistemas en donde tedricamente
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predomina una actitud de apatia o de solucion
individual de su propia problematica. En el cuadrante
superior izquierdo se ubica el médulo de Pajacuaran, el
cual expreso una actitud un poco contrastante que se
debe explicar de otra manera, ya que si bien se reveld
poca disposicion a la movilizacion, mostraron una alta
disposicion tedrica a ceder agua asi como un relativo
optimismo hacia su solucion.



Capitulo 6
Herramientas para el consenso
y la participacion de los grupos de interés






Actualmente existe una significativa tendencia en el
disefio e implementacion de las politicas publicas, a
recurrir a la investigacion cientifica aplicada a situaciones
en donde se requiere de enfoques interdisciplinarios
y la intervencion en situaciones sociales complejas.
En esta tendencia no se habla de objetos de estudio
sino de sujetos o actores de las problematicas. Muchos
empiezan a ver que la percepcion, andlisis y solucion de
los problemas no depende sélo del experto, el cientifico o
técnico, sino que es necesario tomar en cuenta de manera
primordial a los beneficiarios, usuarios o actores sociales,
sus expectativas, percepciones, necesidades y soluciones

propias.

En la actualidad, son muy pocas las disciplinas o
proyectos que no se planteen si lo que se hace servira
o no para resolver algtin problema importante; en otras
palabras, hoy es necesario hablar de la responsabilidad
social de la ciencia. Esta orientacion se ha desarrollado
aun con mas fuerza a partir de la aceptacion de que
los fendmenos naturales estan profundamente ligados
a la cultura v a la sociedad; tal es el caso del cambio
climatico, el deterioro de los recursos hidricos o le
perdida de biodiversidad. Una solucion que funciona en
condiciones de laboratorio puede no hacerlo al llevarse
a la realidad social; mas todavia, puede funcionar

el aspecto técnico de la solucion pero se pueden

encontrar obstaculos o diferencias culturales, politicas
e ideoldgicas que impidan o modifiquen su aplicacion.
Esto significa que en cualquier investigacion no se
puede obviar nunca el punto desde el cual cada quien
observa y vive una realidad (su visién de la realidad o su

cosmovisién) y sus intereses particulares de vida.

A partir del reconocimiento de que el conocimiento
se intercambia y de que se necesitan encontrar
soluciones en forma compartida, se requieren
metodologias y técnicas adecuadas a este fin. Por ello,
existe la necesidad de metodologias de investigacion
participativa y colectiva, principalmente en el caso de
problemas asociados con los recursos hidricos, los cuales
son de orden econémico, politico, social y cultural. Su
importancia se debe a que el agua es un recurso que
vincula a casi todos los bienes ambientales (forestales,
biodiversidad, ecosistemas) en un territorio, asi como
también es un recurso que vincula socialmente a grupos

humanos dispersos en grandes areas geograficas.

En el caso del Banco Mundial y las dependencias de
la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), una
constatacion importante que hicieron al evaluar la
aplicacion de sus programas en diversos paises es que
cuando no se da prioridad a la gente en los programas,

obras o politicas, éstas tienden al fracaso o, en el mejor
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de los casos, a resultados mucho mas modestos que
los esperados; también se ha corroborado que incluir la
participacion local de los directamente beneficiarios del
proyecto incrementa los resultados y permite que éstos
tengan un mayor impacto (Cernea, 1995).

Sin embargo, ocurre que la participacion en ocasiones
no ha sido real ni plena; a menudo la “participacion
social” en los programas gubernamentales ha servido
mas como mecanismo de “legitimacion” de sus
politicas, donde la poblacién estaba en condiciones de
desventaja frente a los gestores o administradores del
proyecto, al no poseer ni siquiera la informacion que
le permitiera analizar o evaluar los beneficios reales del
proyecto propuesto.

Finalmente, algunas experiencias gubernamentales y
civiles confunden a menudo la participacion social con
la participacion en actividades (talleres, seminarios,
foros, actividades comunales) o proyectos previamente
disenados por las organizaciones, instituciones o
investigadores, mas no asi en el disefio, seguimiento
y evaluacion de los resultados del proyecto, programa
o servicio. Asimismo, hay proyectos de desarrollo
social del gobierno en los cuales se da por sentada
la aportacién comunitaria en términos de trabajo,
materiales o infraestructura, y estos elementos nunca
son valorizados econémicamente y no se les considera
dentro de las prioridades de financiamiento.

Este fenomeno es un tipo de participacion que algunos
investigadores llaman una “gestion cotidiana de
supervivencia’, “gestion ahorradora de recursos para
el Estado” o “autogestion de la miseria”, en la cual
hay aportaciones monetarias o de materiales y mano
de obra voluntaria de los pobladores para resolver sus
problemas de servicios elementales (Schteingart y
D'Andrea, 2001). Otra distorsién de la participacién
social es el clientelismo politico que se ha desarrollado
en algunas organizaciones populares urbanas en torno
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a reivindicaciones, ya que en ellas, muchas veces,
la participacion se reduce a estar en los plantones o
protestas.

Instrumentos para recolectar informacion respecto a las
partes en conflicto

Entrevistas a
informantes clave

Con el fin de obtener informacidn directa de las partes
interesadas, se acude a informantes que se relacionen
con los temas especificos. Para obtener este tipo de
informacion se utilizan metodologias de investigacion
participantiva, entrevista a profundidad, entrevistas
grupales o historia oral.

Se inicia el contacto con las personas o sujetos
de investigacion a través del trato directo con la
comunidad, grupo u organizacion. La definicion de
la comunidad o grupo y de los informantes, para el
caso de la investigacion participante, es una decision
del investigador, de acuerdo con sus observaciones
preliminares, sus planes de accion e investigacion vy a
las necesidades del proyecto.

La recopilacion de la informacion se puede llevar a cabo
por medio de: la grabacion de audio o video; entrevistas
a través de encuestas o cuestionarios, individuales
o de grupo, o mediante procesos de investigacion
participante. También es posible la obtencién de copias
o reproducciones de documentos que presenten los
entrevistados, fotografias, mapas, planos, cartas y otros
documentos impresos, asi como el registro fotografico.

Todoelmaterialrecuperadodebeserclasificadodeacuerdo
con un procedimiento especifico. En el caso de cintas de
audio o video es necesaria la clasificacion, transcripcion
y sistematizacion de la informacién, observando las
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normas de clasificacion de materiales documentales
que sean aplicables o que sean definidas mediante
un procedimiento especifico. La sistematizacion de la
informacion también correspondera al plan de accion
del o de los investigadores involucrados. Se sugiere
proceder en tres etapas: revision de todo el material,
cruce de informacion vy tipologias, e interpretacion. Si
existen faltantes de informacion, datos o la informacion
no es clara, o situaciones o fendmenos observados
no completamente explicados, o lineas de analisis
derivadas, habra que regresar a campo para obtener la
informacion requerida.

Para el caso de entrevistas a través de cuestionarios o
encuestas, antes de la fase extensiva de recopilacion
de informacion es necesario realizar un cuestionario
o encuesta piloto y aplicarla para ver su viabilidad.
Puede realizarse con una o dos entrevistas o con una
reunion de entrevista grupal, con el fin de analizar su
pertinencia y aplicacion. Es imprescindible contar con
un cuestionario o encuesta piloto o una gufa tematica
definida.

Una vez probado el cuestionario se procede a realizar la
fase extensiva de levantamiento de informacion. Esta se
hace de acuerdo con un plan determinado, la definicion
de la muestra y la capacitacion a encuestadores
externos. Debe existir un coordinador del trabajo
de campo que debera plantear el plan de accion en
campo, supervisar el levantamiento de informacion y
apovyar a los encuestadores o entrevistadores, recibir
las encuestas o cuestionarios y revisar que estén
contestados, que tengan la informacion pertinente y
vigilar que se cumplan los criterios estadisticos de la
muestra. Las encuestas o cuestionarios que no cumplan
con estos criterios o estén incompletos, seran anulados
y no se tomaran en cuenta para el plan de analisis.

La captura y procesamiento de todas las encuestas
o cuestionarios se puede hacer mediante el uso de

paquetes de computo, tal como el Statistical Package
for Social Science (SPSS), entre otros. Después se
obtienen frecuencias simples e indicadores basicos y se
procede a efectuar un analisis de frecuencias simples.
Una vez hecho este analisis, es posible comenzar a
realizar cruces de informacion o de variables; es decir,
se procede a generar variables compuestas (cruce
de variables) y, por Ultimo, el analisis estadistico de
resultados.

Dos resultados se obtienen del plan de andlisis: una
base de datos con la utilizacion de distintos posibles
programas de analisis estadistico y un informe del
analisis estadistico, que incorpora el preanalisis de

frecuencias simples y de variables compuestas

Encuesta

El proceso de elaboraciéon de un cuestionario implica
una serie de pasos a través de los cuales se va probando
la pertinencia del tipo de medicion que se hace; no
implica un proceso paso a paso, aunque en la mayoria
de los casos asi es presentado.

Una vez definidas las dimensiones del concepto
teodrico, se deben determinar los indicadores para
cada dimension, los cuales todavia no son preguntas
concretas. Las preguntas vienen a ser las variables, que
no son necesariamente indicadores o indices. Se debe
establecer cuales van a cumplir esta funcion.

Cuando hacemos sélo preguntas abiertas es muy dificil
hacer comparables y procesar lo que nos esta diciendo
el entrevistado, si queremos tener representatividad.
Una vez que se fija un conjunto de preguntas en un
orden que obedece a cierta intencionalidad para
obtener informacién del encuestado sobre ciertos
temas, podemos decir que tenemos una entrevista
semiestandarizada, la cual viene a ser la primera forma
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de la encuesta. Esta nos permite hacer comparable la
informacion de distintas personas y facilita la medicion.
Mientras se vaya identificando la escala en la que
responden los encuestados respecto a cierta pregunta,
podremos encontrar la variabilidad de las respuestas v,
portanto, ircerrando la pregunta para obtener finalmente
un cuestionario con preguntas cerradas. El cuestionario
esta estandarizado cuando hemos logrado identificar y
cerrar la escala de variacion de las preguntas.

Cuestionario

El propdsito de este trabajo es desarrollar un instrumento
de encuesta que permita identificar los principales
indicadores  socioeconémicos, de percepcion, de
posicion respectoalaguay su variabilidad en poblaciones
heterogéneas, desde un enfoque de cuenca.

Sebuscadesarrollarindicadoresvalidadosempiricamente
en cuanto a su valor explicativo y su peso cuantitativo
que permitan realizar inferencia estadistica, lo
cual implica contar con un procedimiento claro de
construccion de la relacion entre lo observable y el
concepto tedrico, asi como un procedimiento explicito
para su especificacion en un cuestionario que podra ser
adaptado v utilizado en regiones con condiciones de
uso y acceso al agua muy diversas. Este procedimiento
permitira contar con un cuestionario estandarizado, en
tanto que se debera lograr identificar indicadores que
describan mejor los rasgos culturales de mayor interés.

Esto implica elaborar inicialmente una encuesta de
tipo descriptivo para de ahi desarrollar una encuesta
explicativa, en donde contemos con criterios estandar
para definir el marco de muestra y contar con un plan
de analisis preestablecido.

La encuesta descriptiva busca medir de forma precisa

una o mas variables dependientes en alguna poblacion
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definida o una muestra de dicha poblacion. Su caracter
descriptivo inicial permite desarrollar un cuestionario
general, donde se presenta el contexto conceptual, sin
que exista algiin plan analitico definitivo. Este tipo de
encuestas también permite conocer la variabilidad en
las respuestas y, una vez aplicado, hacer un andlisis
estadistico con técnicas de estandarizacion y evaluacion
del peso estadistico de cada pregunta.

Esta operacion posibilita desechar aquellas preguntas
gue no tienen importancia estadistica para describir |a
variabilidad de las respuestas, ya que dicha variabilidad
es Util para caracterizar las diferencias culturales
respecto al agua, con lo cual se podra reducir el tamanio
del cuestionario y ajustar las mejores preguntas.

La encuesta explicativa tiene por objetivo caracterizar
el tipo de relaciones existente entre variables, esto
es, establecer si existe relacion entre indicadores y
el sentido de la misma, con el fin de hacer inferencia
estadistica. Por ejemplo, se podran hacer afirmaciones
respecto a qué tanto influye la ubicacion de altitud en
una cuenca en la percepcion sobre la suficiencia de
agua y el volumen realmente consumido, o relacionar
el nivel socioecondémico y la actividad econdomica con |a
percepcion respecto de la tarifa de agua.

Para lograr un cuestionario estandarizado de caracter
explicativo se requiere de un proceso de analisis
del problema tedrico y metodoldgico. La apropiada
conceptualizacién del entorno del problema es un
requisito previo para obtener una medicion precisa.
La investigacion empirica avanza sobre la base de la
discordancia entre teoria e informacion.

El desacuerdo entre las proposiciones teodricas
y las empiricas correspondientes, asi como las

inconsistencias entre éstas y las observaciones, conduce
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a un replanteamiento que lleva mayores refinamientos
tedricos o, a reexaminar el proceso que ligd a los
conceptos con sus variables; en otras oportunidades, a
la construccion de nuevos datos estadisticos. El vinculo
que liga teoria y realidad es esencialmente dinamico.

Es importante aclarar que medir no implica
necesariamente cuantificar. La medicion permite
establecer los rangos de variacidon en la ocurrencia o
respuesta de la poblacion encuestada, la cual puede ser
registrada en distintas escalas de medicion, unas de las
cuales es sélo de caracter nominal u ordinal, en tanto

que otras son de tipo numérico y de razon.

Los indices son una sintesis de varias expresiones
numéricas. El indice es una reconstruccion de un
concepto original que ha sido dimensionado -esto
significa que se le descompone en los elementos que se
considera son incluidos o relacionados con el concepto
central-y en donde a cada dimensidn se le han asignado
diversos indicadores. La amplitud del indice depende de
la cantidad de preguntas o de indicadores. El indice se
puede referir a un indicador de algo que no es medido
directamente.

Si bien dentro del arsenal de conocimiento técnico
a disposicion del cientifico social se hace una clara
distincion entre indicador e indice, ésta no tiene lugar en
la estadistica, para la cual solo existe el término variable.
Este engloba tanto los indices como los indicadores.

Las variables solo tienen sentido si estan relacionadas
con un cuerpo teorico. Los indicadores o los indices son
referentes empiricos de los conceptos observables. Las
variables que reflejan propiedades observables de las
unidades para las cuales se registra la informacion, sélo
tienen pleno sentido cuando se llenan de contenido
conceptual.

Técnicas participativas
con grupos

La investigacion participante surge a finales de los anos
sesentay principios de los setenta, y se construye a partir
de multiples influencias tedricas que confluyen en una
posicion critica hacia el sistema econémico y politico
vigente. Viene a suplir la necesidad de metodologias
que contribuyan en la generacion de una conciencia
critica y reflexiva en los individuos, a partir de la cual se
generen acciones para la transformacion de la realidad
social. Ademas, favorece un desarrollo alternativo que
supere las inequidades y tome en cuenta la participacion
de los grupos tradicionalmente marginados.

La metodologia de trabajo de la investigacion
participativa se inserta en una estrategia de formacion
grupal, una concepcién procesual e interactiva, una
recuperacion histdrica y una dinamica participativa
como eje del proceso de intervencion, y se orienta hacia
la identificacion de los problemas y el conocimiento de
sus caracteristicas para la busqueda de alternativas y
puesta en marcha de acciones.

La propuesta metodoldgica de la investigacion
participativa esta encaminada a facilitar procesos
de reflexion sobre la problematica socioambiental vy
la apropiacion de los conocimientos que fomenten
acciones y valores que favorezcan la participacion
ciudadana en la deteccion y atencion de estos
problemas. En la propuesta se plantean tres fases en
el proceso de construccion del conocimiento: practica-
teoria-practica. Es decir, partir de la practica, teorizar
sobre ella y regresar a la practica. En otras palabras,
partir de lo concreto, realizar un proceso de abstraccion
y regresar de nuevo a lo concreto.
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El “partir de la practica” significa que cada tema a ser
abordado debera partir, en un primer momento, de un
diagnostico de lo que se conoce, hace y piensa sobre
el tema; en un segundo momento, el énfasis se pondra
en ampliar la vision tedrica y, en un tercer momento,
se buscaran posibles alternativas para contrarrestar la
problematica.

La “teorizacion” nos permite ascender a nuevos
niveles de comprension de la realidad, avanzando en su
interpretacion y, por lo tanto, a nuevas formulaciones
conceptuales. Es un proceso de profundizacion
creciente en el conocimiento de la realidad, mediante
acciones sistematicas de reconocimiento, abstraccion,
analisis y sintesis. Significa encontrar procesos y causas,
y construir juicios acerca de la problematica que se esté
abordando.

En el “regreso a la practica” se trata de que la
comprension tedrica se verifique nuevamente en la
practica. No se trata de un regreso mecanico, sino de
avanzar dinamicamente en términos intelectivos y
propositivos, dirigiendo nuestro quehacer a acciones
transformadoras cualitativa y cuantitativamente de Ia
misma realidad de la cual se partio. A la vez, todos estos
momentos del proceso metodoldgico deben promover
la participacion activa de todos los participantes,
la reflexion critica, el desarrollo de la creatividad, la
democracia, el rescate vy la revalorizacion de las formas

culturales.

Los métodos de la investigacion participativa estan
integrados por tres elementos: la investigacion, la

educacion v la accion.

Los meétodos participativos recurren a un conjunto de
técnicas de trabajo con grupos que, dependiendo de
sus objetivos o metas de participacion, son aplicados u
organizados. Asi, algunos enfatizan el aspecto educativo
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o de creacion de conciencia y, por lo tanto, organizan
las técnicas disponibles en torno a la discusion de los
temas por grupos pequenos. Otros buscan la creacion
de consenso vy legitimidad en torno a decisiones
concertadas de politica, por lo que recurren a técnicas
de consulta rapida y masiva.

Existenmuchosmétodosparticipativosdisponiblesentre
los que se encuentran semejanzas y superposiciones,
debido a que cada uno de ellos enfatiza aspectos
particulares de los procesos sociales. No obstante,
todos los métodos tienen en comun la idea de propiciar
la participacidn social.

Los métodos involucran, en general, cuatro grandes
procesos en donde la participacion ocurre de diversas
maneras y en grados distintos, aun cuando en la practica
en muchos casos solo se desarrollan hasta el segundo
o tercer proceso.

» Difusion de informacion: se desarrollan flujos
unidireccionales de informacion para el publico
(por ejemplo: la traduccién de documentos oficiales
en lenguas locales; difusidon de material escrito
por medio de periddicos, revistas y panfletos;
distribucion de documentos a traves del gobierno
local; difusion de discusiones por television o radio;
campanas publicitarias).

» Consulta: se da un intercambio de informacion
entre los coordinadores de la consulta y el publico
(por ejemplo: las evaluaciones de participacion, las
evaluaciones de beneficiarios, las juntas consultivas,
las visitas en el terreno v las entrevistas).

» Colaboracion: se pretende establecer un control
compartido para la toma de decisiones (por ejemplo:
planificacion participativa; comités conjuntos, grupos
de trabajo o grupos de estudio con representantes
de los interesados; trabajo conjunto con grupos de
usuarios y afines; asignacion de responsabilidades
a los interesados para la ejecucion; reuniones para
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resolver conflictos, buscar acuerdos o crear una
identificacién con el programa).

* Empoderamiento o apropiacion social: es el
momento 6ptimo de la participacion en el cual se da
la transferencia del control de la toma de decisiones
y de los recursos a todos los interesados. Requiere
una maduracion, multiples procesos de desarrollo de
conciencia y capacidad organizativa y propositiva;
generalmente se da en el mediano largo plazo.

Ademas de estos niveles de participacion, organismos
internacionales como el Banco Mundial (1995)
consideran que un buen método participativo debe
cubrir los siguientes aspectos:

Invencion social. Los participantes disenan sus propias
soluciones a los problemas, en vez de que sean los
expertos (académicos o funcionarios) externos,
trabajando en forma aislada, quienes lo hagan. Esta
situacion conduce a una interaccion entre los expertos y
las personas interesadas y permite crear una integracion
de pericia social y técnicas favorables para el proyecto.

Aprendizaje social. La gente desarrolla un nuevo nivel
de comprension de los problemas y de la manera de
resolverlos, por lo que estara en condiciones de enfocar
los temas de forma diferente en un futuro inmediato.

Compromiso social. Las personas son libres de
involucrarse y comprometerse, segun sus propias
decisiones, y se comprometen publicamente en
presencia de los otros interesados.

Planeacion revisada. La planeacion debe tener en
cuenta la realidad y responder a la necesidad de
cambio. Esto implica que, en ocasiones, se necesite
hacer reajustes en la planeacion y se requiere que las
personas interesadas estén en condiciones de volver a
reunirse, si es necesario.

En los siguientes apartados se describen brevemente
algunos métodos participativos considerados relevantes

debido a sus aportes metodoldgicos para incentivar
la participacion ciudadana, y se apuntaran cuales
elementos pueden ser retomados para el diseno de
instrumentos que ayuden al mediador a establecer una
estrategia de intervencion.

Apreciacion-Influencia-Control
(AIC). Un proceso de autogestion

El método de Apreciacién-Influencia-Control (AIC)
se basa en la relacion de un proposito con el poder y
asegura el maximo uso de energia de los interesados
para lograr ese proposito. Es un modelo simple que
se puede aplicar tanto al diseno de una reunién de 15
minutos como a un programa de desarrollo nacional
de varios anos, en cualquier contexto cultural y a nivel

individual, organizacional o comunitario.

Esta es una filosofia que sostiene que las relaciones de
poder son cruciales para todo proceso organizativo y
que la verdadera fuente del poder es el propdsito, no
la riqueza material, la autoridad o el conocimiento. La
identificacion de los propositos a los que se sirve, de
los destinatarios cuyas necesidades seran satisfechas
y la lucha por la concrecién de ese propdsito en un
determinado ciclo de tiempo constituye el eje central
para concretar satisfactoriamente el proposito. Es
también un modelo que ilustra las relaciones entre el
proposito vy el poder. El modelo recibe su nombre de las
tres relaciones fundamentales y universales que existen
en cualquier sistema con un propdsito: la relacion con
el todo (Apreciacién), la relacién entre las partes v el
sistema total (Influencia) vy la relacién de las partes
entre s (Control).

AIC es un proceso organizativo que consiste en:

a) La identificacién del propdsito al que se sirve, b) la
delimitacion del campo de poder que esta alrededor
del propodsito: los que tienen control, influencia y
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apreciacion con respecto a ese propdsito, ¢ la seleccion,
en los tres circulos, de aquellas personas o entidades
que tienen mavyor relacién con el propésito (personas
interesadas) vy el disefio de los procesos de interaccion
entre ellos, v d) la facilitacién de un proceso de
autogestion que garantice que las personas interesadas
puedan: 1) tomar distancia de los problemas actuales y
apreciar plenamente las realidades y posibilidades que
la situacion total ofrece, 2) examinar las alternativas
l6gicas y estratégicas asi como los sentimientos vy
valores personales involucrados, y 3) tener la libertad
para elegir entre una variedad de alternativas de accion
sélidas.

El modelo no esta comprometido con ninguna
metodologia o técnica en particular. Proporciona sélo
un marco que ayuda a los organizadores a seleccionar
metodologias apropiadas a la fase del proyecto y a
la situacion local. Por ejemplo, en la fase Apreciativa
se pueden incluir técnicas como: la lluvia de ideas,
conferencia de busqueda, técnica Delphi, relatos,
entre otras. En la fase de Influencia se pueden utilizar
metodologias o técnicas tales como: el dialogo, el
espacio libre, la negociacidn, entre otras.

Fortalezas

A través de AIC se pueden facilitar y potenciar procesos

de autogestion comunitaria.

Se pueden hacer explicitas las relaciones de poder que
se dan al interior de los grupos sociales.

Ayuda a generar identidad de grupo entre los
participantes, por medio de la identificacion de
propositos afines.

Brinda un marco general para la accion comunitaria.
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Limitaciones

asque un método, es un marco general paralaacciony,
M tod I |
por ello, su aplicacion requiere de mucho conocimiento

de las metodologias y técnicas participativas.

No siempre los propdsitos de los grupos son
homogeéneos, situacion que puede generar conflictos
de intereses.

Requiere tiempo suficiente paraconocerlasrelacionesde
poder que se dan al interior de los grupos, a fin de poder
manejarlas para el crecimiento de los participantes.

Proceso de consulta. Un enfoque
regional que fortalece la asociacion

El proceso de consulta tiene sus antecedentes en
estudios que demuestran que los proyectos disefiados
y ejecutados por habitantes del lugar funcionan mejor
que los proyectos tradicionales impuestos desde arriba.
Las politicas y proyectos con mas probabilidad de éxito
son los creados por las principales personas interesadas,
incluyendo los grupos tradicionalmente excluidos.

El proceso de consulta garantiza que un plan a largo
plazo o estrategia incorpore los intereses de todos los
actores claves alo largo del ciclo del proyecto. El proceso
crea un ambiente de intercambio abierto y transparente
en el cual se identifican puntos de consenso que mas
tarde se usan para establecer una agenda. Esta “agenda
de accion” trata de incluir a todos los actores claves.

La consulta tiene tres objetivos: 1) informar a los
miembros de la sociedad civil y del sector del gobierno
sobre las razones y mecanismos que la entidad
organizadora usara para desarrollar sus objetivos vy
prioridades, 2) lograr la contribucién de los participantes
para identificar nuevas opciones de actividades

prioritarias, y 3) promover el didlogo interactivo de los
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diferentes sectores para lograr un mejor entendimiento
de los objetivos, intereses y preocupaciones comunes.

Ceneralmente se compone de tres fases: informacion,
analisis y conclusiones, con las cuales se garantiza que
los planes, estrategias y objetivos a largo plazo incluyan
la variedad de puntos de vista y expectativas de los
interesados, a la vez que promueve la participacion y
fomenta el dialogo entre los diferentes sectores.

Fortalezas

Promueve un ambiente de intercambio y colaboracion

entre los participantes.

Es un método netamente propositivo; es decir, propone
cambiar los aspectos negativos del grupo y de la
realidad.

Parte de las expectativas de los interesados para la
elaboracion de proyectos de desarrollo.

Considera que los habitantes locales pueden disenar
y ejecutar proyectos; es decir, reconoce y retoma los
conocimientos locales como aportes para el desarrollo.

Limitaciones

Requiere mayor dedicacion de tiempo vy recursos.

Se pueden generar conflictos entre los participantes,
situacion que debe ser manejada correctamente.

Demanda conocimiento y experiencia en manejo de
conflictos.

Demanda conocimiento y experiencia en elaboracion
de proyectos de forma participativa.

Busqueda del futuro. Conferencia de
creacion de consenso para el diseno
de proyectos

El principal objetivo de la conferencia de biisqueda es
lograr el consenso de todos los actores claves para la
planeacion y diseno del proyecto. Todas las personas
y entidades con un interés legitimo en el proyecto se
retinen para crear el futuro que ellos quieren y acordar
estrategias para lograrlo.

Se caracteriza por los siguientes elementos:

Participacion de todo el publico que se considere
practico reunir; no se limita al que es directamente
afectado o beneficiado por el proyecto.

El punto de partida es la “realidad percibida” de una
organizacion o comunidad para crear luego una
perspectiva historica y global, y ademas, un escenario
futuro.

La gente puede crear autdnomamente su futuro; utiliza
como principal herramienta el didlogo en vez de la
“solucion de problemas”.

El marco de referenciaincluye el “terreno comiin” donde
las diferencias son reconocidas y no minimizadas.

La “conferencia de busqueda” intensiva o reunion
tnica comprende de sesenta a setenta personas
representativas de todos los grupos que participan en
el proyecto.

Didlogo mediante un proceso disciplinado que se ha
refinado con muchos anos de practica.

Requiere, generalmente, tres dias y se estructura en
cinco tareas: revisar el pasado, explorar el presente,
crear un escenario del futuro ideal, identificar el terreno

comun y formular planes de accion.

119



GUIA PARA LA CONSTRUCCION DE CONSENSOS EN LA GESTION INTEGRADA DEL AGUA

Fortalezas

El logro de consenso en las primeras etapas disminuye
la posibilidad de conflicto entre los diferentes actores
claves a lo largo del proceso.

La percepcion global de un problema amplia el
conocimiento y la comprension de los temas en los
diferentes grupos de interés involucrados.

Acelera y afina el proceso de planeacion al reunir en un

lugar a todas las personas.

Los mismos participantes manejan la informacion, el
analisis v la planeacion de la accion.

Enfatiza las ventajas y oportunidades que ofrece la
situacion y no los problemas.

Proporciona una muestra representativa y variada
de las personas y entidades con un interés legitimo
en el proyecto, y con un potencial para generar ideas
innovadoras v la ejecucion compartida.

Limitaciones

La conferencia requiere una situacion estructurada
estable, pues de otra manera se hace dificil manejarla y
puede generar pérdida de tiempo.

El proceso depende de la colaboraciéon y de una dinamica
no tradicional.

Requiere la asistencia de “personas con poder” que
controlan recursos y puedan comprometerse en la
creacion del futuro.

Existe la posibilidad que los participantes revivan
conflictos no resueltos o eludan las tareas que se les
asignan.
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Exige un nivel de asistencia y de diversidad.

Marco Lagico o Logical Framework
Approach (LFA). Un enfoque
estructurado para la planeacion de
proyectos

Lametodologiadel Marco Légico (LFA) fuedesarrollada
afinesde 1979y principios de la década de 1980 como
una herramienta para la conceptualizacion, disefio y
ejecucién de proyectos de desarrollo (NORAD, 1999).
Se usa para incrementar la precision en la planeacion
de los proyectos, relacionar los multiples objetivos con
las actividades de los proyectos, clarificar funciones
y responsabilidades, y para evaluar los resultados
esperados contra los reales. Fomenta la participacion
a través de un riguroso proceso de analisis de las
personas vy entidades que tienen un interés legitimo en
el proyecto.

El LFA consiste en una serie de instrumentos: analisis
de los interesados, analisis de los problemas, analisis
de los objetivos, analisis de alternativas, matriz del
marco logico, plan de ejecucion, plan de evaluacion y
monitoreo e informe del proyecto.

El analisis de los problemas se basa en su identificacion
por parte de los distintos interesados vy sirve para
analizar las relaciones de causa y efecto. El analisis de
objetivos permite que estas relaciones se conviertan en
relaciones de medios y fines que constituyen la trama
de la matriz del marco logico. El analisis de alternativas
identifica diversas estrategias del proyecto, algunas de
las cuales se analizaran posteriormente usando diversos
criterios, tales como los econdmicos, financieros,
sectoriales, ambientales, entre otros.
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Fortalezas

Proporciona una terminologia uniforme que ayuda a
evitar ambigtiedades.

Proporciona un formato para que los interesados
lleguen a un acuerdo en cuanto a los objetivos, metas y
tareas del proyecto.

Aporta un proceso analitico comun utilizado por los
consultores y los prestatarios con el fin de desarrollar y
ajustar los proyectos.

Ayuda al equipo de disefio a conceptualizar el proyecto
desde el principio hasta el final.

Crea una mejor base para el control y el analisis de los
efectos del proyecto.

El uso del LFA y del monitoreo sistematico garantiza
continuidad del proceso en el caso que se reemplace al
personal que estuvo inicialmente en el proyecto.

Limitaciones

Un analisis deficiente de los interesados puede crear
falsos supuestos para determinar los objetivos vy
actividades del proyecto.

La matriz del analisis de los interesados puede tornarse
obsoleta si no se revisa y actualiza a lo largo del

proyecto.

Todos los que usen el LFA deben ser capacitados en la
técnica para evitar aplicacion incorrecta de la misma;
por ejemplo, utilizar el LFA como un formulario al que
simplemente se le llenan los cuadros.

El analisis de los interesados puede requerir una
considerable cantidad de tiempo.

El enfoque puede ser menos Uutil en el dialogo con vy
en la participacion del personal y representantes de Ia
organizacion anfitriona.

Planeacion de Proyectos Orientada a
Objetivos (ZOPP)

Como una vertiente de la metodologia de Marco Légico,
el método de planeacién participativa ZOPP (por sus
siglas en aleman, de Ziel-Orientierte Project-Plannung;
en espanol: Planeacion de Proyectos Orientada a
Objetivos) es una propuesta para la toma de decisiones
por consenso, con equipos de trabajo interdisciplinarios
y sin distinguir jerarquias entre sus participantes, con
moderacion externa especializada. Su fundamento de
trabajo es un diagndstico participativo y la definicion
de una visién conjunta y una estrategia de accion
concertada entre los participantes (GTZ, s.f.).

Este método ha tenido gran aceptacion en México
ha sido y esta siendo utilizado por iniciativa de la
Conagua en varias regiones del pais con el propdsito
de definir lineas estratégicas regionales de gran vision
para la elaboracion de proyectos, acciones y obras
a corto, mediano vy largo plazos en el manejo de los
recursos hidricos (tal es el caso de la cuenca de la presa
Cuadalupe, Estado de México, por poner un ejemplo

de su uso).

La metodologia consta de los siguientes instrumentos:

a) Arbol de Problemas. Es el diagnéstico de la
situacion, realizado a partir de la identificacion
de un problema central. Se vierten todos los
problemas principales existentes en el area de
analisis, relacionados con el problema central
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identificado. Estos problemas estan, a su vez,
vinculados entre simediante relaciones de causa-
efecto, siendo los niveles inferiores causas de los
problemas situados en los niveles superiores, con
los cuales tiene una relacion directa, expresada
mediante una linea de union.

b) Arbol de Objetivos. Es un instrumento para la

toma de decisiones, por ello, también se le
llama Arbol de Decisiones. Se elabora a partir
de la solucion de los problemas identificados
en el diagnodstico. Las situaciones factibles
y deseables que se derivan de la solucion de
cada uno de los problemas del diagnodstico. El
conjunto de estos objetivos conforma el Arbol
de Objetivos, del cual podemos seleccionar una
estrategia Optima para el proyecto.

c) Andlisis de Involucrados. Es el andlisis de los

involucrados en el proyecto y de la estructura
de ejecucion del programa. Por su importancia
y relacion con cada una de las areas de trabajo
del proyecto, se conforma una estructura de
ejecucion con responsables e instituciones y
organizaciones de apoyo. Se generan anexos
donde se tiene el analisis de involucrados
y la estructura de ejecucion del proyecto,
respectivamente. En todo caso, se busca
ligar dicha estructura a los grupos de trabajo
especializados de la region u organizacion en
estudio, evitando la duplicidad de funciones y
asegurando la congruencia de objetivos.

d) Matriz de Planeacién del Proyecto (MPP). En

ella se expresa de manera integrada la estrategia
de ejecucion del proyecto, con sus objetivos, sus
resultados/productos, actividades principales,
indicadores verificables objetivamente, fuentes
de verificacion vy los supuestos. La matriz
contiene la formulacion estratégica del proyecto,
es decir, sus formulaciones son de caracter
general.

Planeacion Operativa del Proyecto. Contiene
una desagregacion de las actividades principales

contenidas en la MPP en subactividades,
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descripcion de los procedimientos, resultados
esperados, fechas de ejecucion, responsables
de ejecucion, instituciones u organizaciones de
apoyo y costos aproximados.

Fortalezas

Este método mantiene las mismas fortalezas que las
observadas en el Marco Légico (ver apartado anterior),
sumandole a éstas la experiencia y aceptacion en su

uso en el pais.

Limitaciones

Del mismo modo, las limitaciones observadas
corresponden a las del Marco Légico (ver apartado

anterior).

Investigacion-Accion Participativa
(1AP o PAR)

En la Investigacidn-Accidn Participativa (o Investigacién
Participativa), el conocimiento se produce a través de la
participaciéndeintelectualescomprometidos (animadores
externos) y de los grupos de base (animadores internos)
en una tarea comun de investigacion y accion social.
Ambos grupos aportan sus conocimientos, técnicas vy
experiencias al proceso en una base igualitaria, formando
una relacion de sujeto a sujeto.

Fortalezas

Se origina en la region, es sensible culturalmente y
genera un monto significativo de experiencia.

Favorece el enfoque del desarrollo de abajo hacia arriba
con una mayor participacion de los grupos marginados
y de los interesados indirectos.
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Hasido aplicado exitosamente en numerosos proyectos:
El Canelo-Chile, en América Latina, y en Norteamérica
en areas que van desde la industria a la alfabetizacion y
a proyectos comunitarios locales.

Promueve el ajuste y reinvencidn continuas porque
hay una gran cantidad de actores participando en
los diferentes niveles de la planeacion, ejecucion,
evaluacion  de

modificacion vy proyectos e

innovaciones.

Los participantes se consideran mas bien “clientes” que
“sujetos”; tienden a estar mas motivados y a tener un

mayor compromiso personal.

Limitaciones

Es dificil crear condiciones de auténtica igualdad en
el didlogo desde los distintos tipos de conocimiento;
puede haber una falta de claridad entre los participantes
al tratar de definir en qué consiste ese conocimiento.

La informacion que se obtiene de la investigacion debe
integrarse, codificarse y sistematizarse para que pueda
ser aceptada por la sociedad mas amplia, y no correr el
riesgo de que se le rechace como “cultura popular” y
que no sea apreciada debidamente.

El conocimiento producido por la investigacion puede
generar altas expectativas de movilizacion de los grupos,
empoderamiento politico y transformacion social, lo
cual puede que no sea el resultado que buscaban los
involucrados en el proyecto.

El proceso de empoderamiento capacita a un individuo
0 grupo para participar mas plenamente en el sistema
politico, pero también puede tener el efecto contrario,
por el cual los actores se incorporan al sistema y luchan

por mantener el poder una vez que lo alcanzan.

Evaluacion Rural Participativa
(PRA): Enfoque de participacion
comunitaria

La Evaluacion Rural Participativa (PRA) es el titulo que
se le ha dado a una familia cada vez mas grande de
enfoques y métodos que capacitan a la gente de un lugar
(rural o urbano) para hacer sus propias apreciaciones,
analizar y planear, compartir informacién, monitorear
y evaluar actividades y programas de desarrollo. La
PRA es una forma especifica de Evaluacion Rural
Rapida (“Rapid Rural Appraisal’, RRA). La PRA es
una manera de aprender de y con los miembros de |a
comunidad a investigar, analizar y evaluar limitaciones
y oportunidades y, al mismo tiempo, a tomar decisiones
apropiadas y oportunas con respecto a los proyectos
de desarrollo. Un equipo de investigacion puede reunir
informacion en forma rapida vy sistematica para lo
siguiente: el analisis de un problema o tema especifico,
evaluacion de necesidades, estudios de factibilidad,
identificacion y priorizacion de proyectos y evaluacion
de proyectos y programas.

Fortalezas

La disposicion a tomar riesgos e incorporar nuevas
ideas ha dado como resultado un variado conjunto de

técnicas probadas en el campo.

Proporciona y aporta técnicas que pueden ser
incorporadas a otras metodologias.

Implica un alto grado de participacion de los miembros
de la comunidad.

Un nimero cada vez mayor de especialistas estan
utilizando este enfoque y pueden aportar estudios de
casos y resultados especificos.

Incrementa en los participantes el conocimiento de si
mismos, la capacidad para analizar temas y problemas
complejos vy crear soluciones posibles.
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Complementan y, en muchos casos, sustituyen a otros
métodos de investigacion y no impiden que se hagan
encuestas y analisis mas formales y detallados.

Limitaciones

La generalizacion se basa en muy poca informacion o

en muy pocos informantes.

La creacion de grandes expectativas en la comunidad
en la que se realiza el PRA.

Falta de afinidad con la comunidad o resistencia a los
investigadores extranos.

Se ve solo el cuadro parcial pasando por alto factores

claves.

Dificultad para encontrar las preguntas claves que
deben hacerse.

Un proceso realizado velozmente puede invalidar el
analisis.

Encontrar el equipo apropiado con experiencia para
completar la investigacion.

Incapacidad para involucrar a todos los miembros de
la comunidad, especialmente a la gente de escasos
recursos y a las mujeres.

Analisis de los Interesados. Un
enfoque estructurado de grupo

El Analisis de los Interesados es util para evaluar la gran
variedad de niveles de participacion de las personas y
entidades que tienen un interés legitimo en los procesos
de desarrollo. Este método esta muy relacionado
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con la evaluacion del impacto social, ya que ambos
ponen énfasis en los costos eficientes, los factores
socioculturales y ambientales, los tipos de impacto en
diferentes contactos y en la identificacion mas que en
la cuantificacion. El Analisis de los Interesados consiste
en un proceso de grupo estructurado con paneles de
expertos que utilizan distintas definiciones y enfoques
del tema seglin sus especialidades. Esto se conoce
como la Técnica de Grupo Nominal (NGT, por sus
siglas en inglés) que ayuda a obtener informacién de
un grupo de personas que se retinen frente a frente,
estimulando la creatividad grupal y minimizando los
problemas asociados con las reuniones de comité. Este
método incluye paneles de interesados (clientes), asf
como de participantes académicos, profesionales vy
especialistas.

El uso de mdltiples “expertos” permite involucrar,
de una manera igualitaria y participativa, a diversos
actores y grupos esenciales para el éxito del proyecto.
Estos “expertos” pueden agruparse en tres categorias
amplias: expertos técnicos, expertos en operaciones y
expertos de la comunidad.

Fortalezas

Este método incluye un nimero variado de interesados
y clientes del proyecto en una atmdsfera altamente
participativa.

Los miembros del grupo sienten que tienen el control
para integrar y difundir la informacion v las ideas.

Los panelistas deciden el orden de las ideas y el informe
final, lo cual ayuda a fortalecer el consenso entre los
diversos grupos.

Se puede usar en una variedad de contextos y aporta
informacion valiosa y a bajo costo en comparacion con
los métodos tradicionales de evaluacion.
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Limitaciones

Este proceso depende mucho de lo que se escribe.
Por lo tanto, no se puede incluir a quienes no sepan
escribir.

Este proceso no analiza el impacto del proyecto en
comparacion con los beneficios generales del mismo.

A pesar de los esfuerzos para evitar prejuicios la
seleccion de los expertos, puede hacerse a favor de
quienes estan mas interesados en el proyecto.

Este proceso puede excluir temas que son importantes
pero que estan mas alla del conocimiento o son dificiles
de expresar en el lenguaje de los “legos”.

P guaj g

Metodologia Participativa en
Educacion Sanitaria

La  Participatory ~ Hygiene  and  Sanitation
Transformation (PHAST), ha sido utilizada para
labores de saneamiento por la ONG ProAnde (Centro
para la Promocién vy el Desarrollo Andino) en tierras
peruanas. La adaptacion de PHAST y del método
Participativo de Educacién para Adultos (SARAR) a
las necesidades de las comunidades alto andinas del
Pertl fue fruto de un trabajo que ProAnde realizd entre
1997 y 2001 en 25 comunidades de la provincia
de Andahuaylas, en los Andes del Perd. El trabajo de
ProAnde en la provincia de Andahuaylas se da en un
contexto social caracterizado por problemas de salud
que venian siendo atacados de manera ineficaz por
varios proyectos de saneamiento basico desarrollados
tanto por instituciones gubernamentales como por no

gubernamentales.

Ante la necesidad de atender eficazmente los problemas
de saneamiento de las comunidades andinas, ProAnde
se dio cuenta que la sola dotacion de los servicios de
saneamiento no contribufa a mejorar las condiciones
de vida y de salud de esas comunidades. Por un lado,
vieron que habia que trabajar en el fortalecimiento del
conocimiento de los factores de riesgo que influyen
sobre la salud para que los usuarios aprovecharan vy
conservaran mejor las instalaciones sanitarias vy, por
el otro, la experiencia de ProAnde hizo evidente que
se requiere valorar a las comunidades, en particular su
cultura, y que es necesario un cambio de actitud a todo
nivel, no sélo en las comunidades (principalmente en
sus habitos), sino entre las instituciones ejecutoras
y financieras (en el reconocimiento de la necesidad
de capacitar a los usuarios v facilitar e incentivar la
participacion comunitaria en la planificacion, ejecucion,
mantenimiento y administracion de los proyectos).

Hay que resaltar que en el enfoque de género que
promueve ProAnde, la participacion activa de la mujer
en cada una de las etapas del proyecto es considerada
esencial para el éxito o fracaso de los proyectos.

La respuesta que dio ProAnde a esta situacion fue Ia
creacion de la metodologia PHAST. Seguin esta ONG,
PHAST es “la primera metodologia participativa”
desarrollada  especificamente para mejorar las
condiciones de saneamiento basico y habitos de
higiene de las comunidades andinas del Pert. De
manera mas especifica, “PHAST fue impulsada con la
finalidad de facultar a las comunidades para administrar
el manejo de sus servicios de saneamiento y controlar
enfermedades relacionadas con el saneamiento basico”
(Simpson-Hebert, Sawyer y Clarke, 1996; p.47).

1 En espanol PHAST se traduciria como Transformacion Participativa para la Higiene y Saneamiento.
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PHAST es una adaptacion del SARAR, el cual busca
fortalecer las capacidades de las comunidades para
que asuman en forma colectiva un papel protagdnico
en sus proyectos. El término SARAR engloba cinco
cualidades personales que los capacitados descubren y
desarrollan por si mismos a través de la metodologia:

Letra Inglés Espariol

S Self Esteem Autoestima

Associative Strengths | Fuerzas asociadas

Resourcefulness Ingenio

Action Planning Planificacion de la accion

| >R >

Responsability Responsabilidad

El método SARAR se comenzo a experimentar hace
més de dos décadas (promovido por PROWWESS:
Promotion of the Role of Women in Water and
Sanitation Services, uno de los programas del PAS).
Actualmente es el método que ha desarrollado mejor
el enfoque “basado en la persona que aprende”. Su
principio basico consiste en “que el desarrollo tiene
como objetivo final el fortalecimiento de la capacidad
humana para permitir que las poblaciones ordenen su
propia existencia y su medio ambiente, con base en un
apoyo que permita conciliar los objetivos de desarrollo
técnicoy humano” (Simpson-Hebert, Sawyery Clarke,
1996; p. 46)%.

Ambas metodologias se basan en el disefio de
materiales visuales adaptados a la cultura local y estan
enfocadas hacia las personas de menor nivel educativo,

principalmente mujeres analfabetas.

PHAST “es un proceso metddico de participacion (mas
estructurado que SARAR vy que lo complementa),
que abarca desde la evaluacion de conocimientos, Ia
investigacion de su situacion ambiental, la visualizacion
de un escenario futuro, el analisis de los obstaculos que
impiden el cambio y la planificacién para el cambio,
hasta la implementacion del cambio por los propios
actores” (Simpson-Hebert, Sawyer y Clarke, 1996;
p.47)>.

"

El principio fundamental de PHAST es: “si no hay
toma de conciencia y comprension por la comunidad
de los factores que afectan la salud no habra cambios

sostenibles en los habitos de higiene de la gente”.

Los principios generales son: a) toda persona tiene
habilidades innatas y talentos que pueden ser
reconocidos, valorados vy utilizados por ellos mismos,
fortaleciendo su autoestima, b) la gente resolverd
mejor sus problemas en un proceso de participacion
en grupo, y c) el conocimiento colectivo del grupo
contendra la suficiente informacién y experiencia para
empezar a abordar sus problemas.

Ademas, los autores mencionan los siguientes
principios especificos:

Principios de aprendizaje: los procesos de aprendizaje
son pertinentes a los grupos siempre y cuando se
organicen con su participacion; la capacitacion es

un proceso horizontal (no vertical) y reciproco de
formacion pues existen conocimientos vy talentos en

los participantes que el mediador debe reconocer y

2 Los autores mencionan que hay varios casos de adaptacion de esta metodologia; la mas conocida es el Proyecto Yacupaj de Agua
y Saneamiento del Departamento de Potosi, Bolivia, origen del programa nacional boliviano: Proyecto de Saneamiento Bdsico Rural

PROSABAR.

3 Los autores nos remiten a la fuente original: Srinivasan, Lyra. Perspectivas acerca del aprendizaje no formal del adulto. Educacidn funcional
para el desarrollo individual, comunitario y nacional, World Education, New York, sin fecha.
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valorar; el aprendizaje en grupos le da reconocimiento
social a los nuevos conocimientos, y tener escolaridad
formal no es requisito para tomar decisiones, entre
otros.

Principios de la toma de decisiones: la mejor solucién a
un problema se da porlas mismas personas involucradas;
aquéllos que tomen una decision se comprometen
a darle seguimiento para lograr sostenibilidad; las
comunidades son capaces de hacer autodiagnosticos,
planificar cambios vy realizarlos y, como la comunidad
es la que mejor entiende su propia situacion, con
su participacion se obtienen mejores resultados vy
sostenibles.

Principios basicos de PHAST para el desarrollo
comunitario en materia de salud: las comunidades
pueden y deben identificar sus prioridades para prevenir
enfermedades, y la gente entrara en accion cuando
entienda las ventajas que representa el saneamiento
mejorado, entre otras.

Existen mdltiples aplicaciones a las dos metodologias
que adopté el ProAnde (SARAR y PHAST). Si bien
el caso que ocupa en esta ocasion a los autores es |a
atencion efectiva del problema del agua y saneamiento,
sus principios basicos, centrados en la participacion
comunitaria, son aplicables y recomendables en
la instrumentacion de casi cualquier programa
gubernamental o proyecto de alguna ONG que intente
resolver problemas que afecten a pequenas localidades
o comunidades.

Fortalezas

Este método faculta y capacita a las comunidades a
administrar sus servicios de saneamiento basico.

Genera un proceso de aprendizaje y toma de
conciencia.

Capacita a los participantes a controlar y evitar
enfermedades relacionadas con el agua.

Incentiva la toma de decisiones y la actuacion grupal,
generando procesos de organizacion comunitaria.

Desarrolla la autoestima de los participantes.

Utiliza materiales de apoyo disefiados con base en
las especificidades socioculturales de los grupos de
interés.

Limitaciones

Este método es muy especifico para pequenas
localidades.

Necesita mucho tiempo para su desarrollo.

Los cambios de habitos requieren no sélo conocimiento,
sino actitud favorable y ello demanda un proceso de
concientizacion largo.

Es imprescindible contar con el interés real de la gente
involucrada en la tematica.

Un manejo deficiente de la informacion puede traer
resultados contrarios a los planeados.

Juego de rol y Sistema Multiagente

Desde hace ya varios anos se ha estado desarrollando
un campo de la investigacion sobre la simulacion
de sociedades en la interaccion con su ambiente.
Actualmente, métodos como el Sistema Multiagente
(SMA) se pueden utilizar para crear sociedades virtuales.
Enéstossepuedenestablecerlosefectosdeinteracciones
entre diversos comportamientos en forma dinamica
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con los recursos naturales y simular sus procesos de
retroalimentacion asociados. Los modeladores utilizan
estos meétodos para crear representaciones de las
dinamicas socioambientales observadas en la realidad.
La metodologia del sistema multiagente, que resulta
de la investigacion sobre la complejidad, corresponde a
la de los métodos operacionales de investigacion para
identificar la solucion a un problema dado, a través de
distintas maneras de representar a una parte interesada
(grupo de interés) con respecto de decisiones
estratégicas y tacticas con los sistemas expertos o
métodos de simulacion. Los sistemas multiagentes son
una herramienta nueva para modelar la complejidad de
determinadas decisiones colectivas.

EI SMA es una herramienta de simulacion bien adaptada
al estudio dinamico de las interacciones entre un recurso
como el agua vy la sociedad. Se compone de agentes
informaticos auténomos; es decir, que son capaces de
reaccionar a su entorno y siguen normas que les son
propias. Se usa para modelar sistemas complejos.

Un SMA es un conjunto de procesos informaticos
que se llevan a cabo al mismo tiempo; es decir, Ia
representacion de varios agentes que viven en conjunto,
que comparten recursos comunes y que se comunican
entre ellos. El SMA describe la coordinacion entre estos
agentes.

El uso de un SMA permite estudiar y comprender el
funcionamiento vy las interacciones del sistema en
estudio con los grupos de interés que intervienen en él.
Se utiliza un SMA para simular las interacciones entre la
ecologia, la dinamica social y la economia en un mismo
lugar. Lo importante es reproducir las relaciones entre el
proceso de decision de los actores, las reglas colectivas
y los varios intereses. El objetivo de este modelo es
apoyar la toma de decisiones y la negociacion, y es
posible acoplarlo con otros sistemas, tal como los de
informacion geografica.
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Un SMA es un sistema compuesto de un entorno (o
un espacio), de un conjunto de agentes, entidad activa
del sistema, y de un conjunto de objetos ubicados
en el espacio y pasivos. Los agentes pueden crear,
destruir o modificar estos objetos. Algunas relaciones
u operaciones unen los objetos entre ellos y permiten
a los agentes percibir, producir, consumir, transformar o
manipular a los objetos.

Para definir a los agentes es importante considerar los
siguientes tres puntos:

La decisién: ,cudles son los mecanismos de
decision?, ;cudles son las relaciones entre percepcion,
representacion y accion?

El control: ;cudles son las relaciones entre los agentes?,
;comose coordinan? Lacoordinacionesunacooperacion
para realizar una tarea comun o una negociacion entre
agentes que tienen intereses diferentes.

La comunicacion: ;qué tipos de mensajes se envian?,
1
;cual es la sintaxis de es los mensajes?

Los agentes pueden “reaccionar”; es decir, que sus
acciones se limitan a una serie de reacciones frente
al cambio en el entorno, sin objetivos o planificacion,
o pueden ser “cognoscitivos’, cuando disponen de
conocimientos, de objetivos claros y de planos. Un
agente puede ser un actor, un agente econdmico, un
grupo de agentes, etcétera.

Existen tres modos de simular la interaccion entre los
agentes y los recursos dinamicos:

El agente actta sobre el recurso y lo transforma para los
otros. En este caso se habla de una coordinacion sobre
el recurso.
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La relacion entre los agentes a propdsito del recurso: se
simulan los intercambios de informacion, de servicios o
de contratos.

La representacion de “referentes comunes”: son objetos
con una representacion individual y comin que crean el
grupo y que son la expresion de su existencia. Puede
ser, por ejemplo, memoria colectiva o mitos.

ara realizar un se procede en dos momentos:
P | SMA d d t

primero, un trabajo preliminar en el campo, que
permite formular algunas hipdtesis sobre las causas del
problema estudiado; después, un estudio profundo de
las entidades del sistema para detallar o simplificar la

representacion de los procesos. La fase preliminar vy el
estudio profundo incluyen encuestas con actores de la
zona, asi como estudios que va existen (datos fisicos
sobre la cuenca y mapas, entre otros) v, algunas veces,
modelos ya elaborados y utilizados para la gestion del
agua de la region.

A manera de resumen, en el cuadro 6.1 se enumeran
los métodos v las técnicas descritas en este apartado
con el fin de que el lector tenga una vision general de
los métodos participativos y algunos elementos Utiles
para su uso en la conformacién de una estrategia de
intervencion.
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Capitulo 7

Herramientas de apoyo para el analisis
del problema hidroldgico (sistemas de
apoyo a la toma de decisiones)






Analizar conflictos relacionados con los recursos hidricos
incluye procesar una gran cantidad de datos hidrologicos
y geofisicos, describir la estructura de sistemas fisicos
e hidraulicos, identificar estrategias operacionales
de estos sistemas y analizar la optimizacion vy el
multicriterio de los componentes y operacion de los
mismos. Por lo tanto, es una herramienta de apoyo a
la toma de decisiones que puede asistir a los grupos
de interés en diferentes aspectos técnicos; actualmente
es vital para el éxito de un proceso de resolucion de
conflictos del agua.

Con mucha frecuencia, los grupos de interés tienen
poco o ninglin conocimiento técnico relevante del
manejo de los recursos hidricos. Como resultado, en
una situacion conflictiva ellos generalmente se aferran
firmemente en sus posiciones, sin tomar en cuenta las
dificultades asociadas a satisfacer sus demandas. En
la literatura se muestra que en situaciones complejas
de esta naturaleza, la disponibilidad de sistemas de
soporte basados en el uso de computadoras podrian
transmitir informacion técnica a los grupos de interés
de una forma entendible, condicion previa a encontrar
soluciones aceptables y sustentables, mutuamente,
para el manejo de los recursos hidricos (Nandalal y
Simonovic, 2003).

Manejar la naturaleza compleja de los conflictos por el
agua a diferentes escalas geograficas a menudo es un
reto para cada uno de los involucrados. Cada vertiente

de esta complejidad es abordada por investigaciones
alrededor del mundo para desarrollar sistemas
computarizados especificos de apoyo a la toma de
decisiones, que pueden proveer de una asistencia
considerable ante determinados escenarios de
distribucion temporal y espacial de cantidad y calidad
del agua.

Los sistemas de apoyo a la toma de decisiones
(SATD) comprenden diferentes clases de sistemas de
informacion computarizados que apoyan las actividades
necesarias para la toma de decisiones. Dichos sistemas
intentan ayudar a los tomadores de decisiones a usar
datos, documentos, conocimientos y/o modelos para
facilitar la identificacion, entendimiento y a evaluar las
posibles alternativas para la resolucion de problemas.

Simonovic y Bender (1996) define un sistema de
apoyo computarizado como “una herramienta que
permite que los tomadores de decisiones combinen
juicios personales con salidas computadas, en una
interfase usuario-maquina, que produce informacion
significativa para el apoyo a un proceso de toma de
decisiones.” Cada sistema es capaz de asistir en la
solucidn de los problemas usando toda la informacion
disponible solicitada. Estos usan como elementos
modelos cuantitativos, procesadores y bases de datos,
y conforman una parte integral del proceso de toma
decisiones (Nandalal et al., 2003).
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Los problemas asociados con los recursos hidricos
generalmente se estructuran mal, faltan datos, estan
asociados a incertidumbres e incluyen variables no
cuantificables. Por ello, un SATD aplicado al manejo
de recursos hidricos deberia tener, por lo menos, las
siguientes caracteristicas: accesibilidad, flexibilidad,
facilidad de uso, aprendizaje e interaccion. Ademas de
tener facilidades para el manejo, analisis e interaccion
de datos (Nandalal et al., 2003). Cada facilidad es vital
para la identificacion y solucion del problema, asi como
para el analisis de las consecuencias de una decision.
La funcion de manejo de datos puede variar desde una
simple estadistica computacional hasta el desarrollo de
modelos de optimizacion y simulacion.

La presentacion de los datos y resultados en forma
tal que éstos sean comprendidos facilmente por los
grupos de interés es importante. La interaccion de los
participantes en el proceso de evaluacion de alternativas
y en el analisis de los impactos es otro importante paso
a considerar en el proceso de resolucion de conflictos.
Las herramientas de comunicacion basadas en el
empleo de un lenguaje natural y artificial inteligente
proveen del soporte para la interaccion de los grupos de
interés durante un proceso de resolucion de conflictos.

Actualmente, con el progreso en el desarrollo de
sistemas o plataformas especializadas se han creado
herramientas que proveen de un medio diferente
para asistir la negociacion, dando una interfaz a los
participantes para que incorporen directamente en
la computadora juicios y criterios que pueden ser
evaluados. A cada herramienta de este tipo se le conoce
como “sistema de apoyo a la negociacién” (SAN),
subgrupo de los SATD. Los modelos de negociacion
asistida por computadora pueden ser usados para
facilitar discusiones relacionadas con conflictos sobre
el agua, entre multiples partes. Sin embargo, todos
los sistemas basicos son un grupo de procesos para
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la toma de decisiones que asisten en la resolucion de
desacuerdos entre varios grupos de interés.

Es evidente que los tomadores de decisiones podrian
beneficiarse al asistirse de herramientas que aumentan
el manejo favorable de decisiones, especialmente
cuando se confrontan con objetivos y demandas
conflictivas (Nandalal y Simonovic, 2003).

Finalmente, el objetivo es ofrecer a los participantes de
la negociacion un medio por el cual ellos, o un mediador
o facilitador, podrian directamente definir y evaluar
posibles acuerdos. Alcanzar este objetivo seria un paso
significativo hacia mejorar la eficiencia y efectividad del
proceso de negociacion.

Desarrollo de modelos
analiticos

Una parte importante en el desarrollo de los SATD ha
sido la construccion de modelos analiticos basados en
el concepto de sistemas. La idea preponderante en su
construccion es representar los componentes de un
sistema vy sus interacciones por medio de funciones
|6gicas y matematicas.

Los modelos son abstracciones del sistema fisico real, y
desde esta perspectiva, usualmente no describen todas
las caracteristicas que rodean a una situacion del mundo
real, pero pueden ser representaciones manejables
del funcionamiento del sistema, manteniendo sus

caracteristicas esenciales y relaciones.

El analisis de sistemas, a través de la modelacion,
se concentra en encontrar qué combinacion de
componentes genera un optimo; en otras palabras,
encontrar la mejor combinacion de elementos posible
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para satisfacer alglin objetivo deseado, involucrando
la definicion y evaluacion de numerosas alternativas
de manejo y desarrollo. Pero este no es su Unico
proposito, también se aplica para la estructuracion o
conceptualizaciéon de algiin sistema o proceso, lo que
significa llevar a cabo la representacion grafica de los
elementos del mismo plasmandolos en un diagrama de
bloques, junto con sus interconexiones, por medio de
declaraciones ldgicas.

Cuando un sistema se representa a través de un
diagrama es mas facil visualizar como sus diferentes
componentes deben interactuar para determinar si
su funcionamiento es apropiado, o cémo el sistema

interactla con su ambiente.

Existen dos enfoques de modelacion ampliamente
utilizados para el manejo de sistemas de recursos
hidricos: la simulacion vy la optimizacion, y a la par se
han desarrollado también sistemas de informacion
geografica y modelos muticriterios como sistemas de
soporte a la toma de decisiones, los cuales se describen
a continuacion.

Modelos de simulacion

La simulacién no es un procedimiento de optimizacion,
yaquenoidentificadecisiones dptimas. Este inicamente
evalla el comportamiento de un sistema sobre un
conjunto de entradas y condiciones de operacion
dadas. Los métodos de simulacién son capaces de
resolver relaciones altamente no lineales y restringidas.
Una simulacion puede ser deterministica o estocastica
dependiendo de la aleatoriedad de sus variables de
entrada. A través de la simulacion se pueden evaluar
condiciones tanto estables como transitorias de los
sistemas.

Ventajas

Los conceptos inherentes al enfoque de simulacion
son mas faciles de entender y comunicar que otros
conceptos de modelacion, por esta razon, los modelos
de simulacion han sido ampliamente utilizados en el
analisis de problemas relacionados con los recursos
hidricos. En México, el Instituto Mexicano de Tecnologia
del Agua (IMTA), en colaboracién con la Conagua,
ha participado en el desarrollo de varios modelos de
simulacion de cuencas hidroldgicas con este proposito.
Algunos de los que se destacan son: el modelo de Ia
cuenca Lerma-Chapala (modelo Lerma), elaborado
como herramienta de soporte en las negociaciones de
un nuevo acuerdo de distribucion de aguas superficiales
en la cuenca; el modelo de la cuenca del rio Bravo,
para el analisis del pago de agua de México a Estados
Unidos de Ameérica, de acuerdo a los compromisos
contraidos mediante el Tratado Internacional de Aguas
Transfronterizas (1994) entre ambos paises, asi como
otros modelos desarrollados para las cuencas de los rios
Mayo y Conchos, y la cuenca del Valle de México, entre
otros.

Desventajas

La dificultad con el enfoque de simulacion es que
frecuentemente (y resulta frustrante), se identifica un
gran numero de soluciones o planes factibles a elegir.

Entre las plataformas comerciales mas utilizadas para el
diseno de modelos de simulacion se pueden mencionar
algunos como: Stella, PowerSim, GoldSim, entre otros.

Algunos otros sistemas mas especializados para el
desarrollo de modelos de simulacién y enfocados
especialmente para recursos hidricos son: WWeap,

Aquatool y Mikebasin, entre otros.
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Modelo de simulacion Lerma

El modelo de simulacién Lerma fue desarrollado en la plataforma Stella®Research versién 7.0.1. Es un modelo que establece el
balance hidrolégico de agua superficial de la cuenca Lerma-Chapala considerando los elementos que conforman el proceso del ciclo
hidrolégico, las caracteristicas fisicas de la cuenca, la infraestructura en el sistema y sus principales usuarios, asi como la operacion

de reglas establecidas para la distribucion del agua superficial.

Los elementos modelados corresponden a las 17 subcuencas en que se divide la cuenca por razones hidrolégicas, los siete
principales almacenamientos, la laguna de Yuriria, el lago de Chapala, los ocho distritos de riego y los sistemas de pequeia irrigacion

que se ubican en la zona.
Sus principales componentes son:

a) Modelo lluvia-escurrimiento. Sintetiza escurrimiento a partir de lluvia diaria y de las caracteristicas fisiograficas de la cuenca, asf
como las consideraciones del método del Soil Conservation Service de los EUA (SCS, 1972).

b) Modelo de requerimiento de agua para uso agricola. Calcula con el método de Flinn la demanda de agua necesaria para cada
tipo de cultivo, distribuida en los ciclos productivos “primavera-verano’, “otofo-invierno” y “perennes”, en cada uno de los
distritos de riego (Hidalgo, 1984).

c) Funcionamiento de vaso. Con base en la ecuacidn de continuidad realiza un balance de masas en cada presa del sistema.

d) Acuerdo de distribucién. Simula las reglas de asignacién de agua a las zonas agricolas del sistema y los volimenes maximos
permitidos (CCES, 1991).

e) Politica dptima. Calcula la asignacién de agua a las zonas agricolas, con base en reglas establecidas por un modelo de
optimizacion.

El modelo simula el comportamiento diario de la cuenca y reporta los resultados anuales de los dos ciclos agricolas, que abarcan

del 1° de noviembre al 31 de octubre del siguiente ano.
Fuente: IMTA, 2002 |

Modelos de optimizacién Asimismo, algunos otros métodos de programacion
no lineal y algoritmos, particularmente investigados

y que también han sido usados son, por ejemplo, los

Los modelos de optimizacion son formulados en algoritmos genéticos.

términos de valores determinados por un conjunto de

variables de decision que maximizaran o minimizaran Ventajas

una funciéon objetivo sujeta a restricciones. El

procedimiento para el tipo de solucidn (O a|goritmo) Los modelos de optimizacién han sido utilizados con
mas apropiado para algin modelo particular de frecuencia para el analisis del control de avenidas vy la
optimizacién (o programa matematico), depende de la operacion de presas. Actualmente, muchas aplicaciones
forma matematica particular de la funcién objetivo vy de modelos de optimizacion se desarrollan para usarse
de las ecuaciones de restriccién. Muchas aplicaciones en interaccion con algtin otro modelo de simulacion,
del analisis de sistemas de recursos hidricos involucran con el fin de reducir el nimero de simulaciones factibles
programacién lineal 'y  programacién  dinamica. y el tiempo de respuesta. Un ejemplo de esto es el
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modelo de optimizacion Simop, elaborado en el IMTA
con algoritmos genéticos para representar la operacion
del sistema de presas de la cuenca Lerma-Chapala,
con lo que se pudo agilizar la obtencion de alternativas
optimas de distribucion para la cuenca.

Desventajas

Al aumentar la complejidad de los problemas, éstos
requieren del analisis de variables cada vez mas no

lineales, lo cual dificulta la busqueda de alternativas,
disminuyendo la garantia de encontrar un optimo de

todo el sistema.

Los métodos de optimizacion generalmente requieren
de lenguajes de programacion para su desarrollo. Estos
se eligen de acuerdo con la capacidad o preferencia del

analista.

Modelo de optimizacion Simop

El Simop es un modelo numérico conformado por dos partes: un simulador simplificado de la cuenca Lerma-Chapala y un optimizador
o buscador de respuestas dptimas.

Una vez introducidos los valores de parametros que tipifican el sistema, el simulador realiza la operacion a nivel mensual de la cuenca
Lerma-Chapala para proporcionar al buscador las respuestas evaluadas. Con la evaluacion de las respuestas que le proporciona el
simulador, el buscador genera nuevas respuestas que tienden a la respuesta dptima.

El algoritmo de simulacién simplificado fue disefiado y programado en Fortran para leer la configuracién de un sistema constituido
por un maximo de diez presas, asi como los datos asociados a los almacenamientos y demandas en el sistema; hacer las llamadas a
las rutinas para representar el funcionamiento de los vasos de acuerdo con la topologia especificada; recibir los parametros de una
politica de extraccion en funcion del almacenamiento o del escurrimiento antecedente de cada una de las presas al inicio del ciclo
agricola, y determinar el volumen promedio que hubiese ofertado, entregado, evaporado y derramado en cada presa de haberse
aplicado la politica propuesta.

El algoritmo genético, por su parte, trabaja con una poblacion de respuestas en la cual las variables del problema se encuentran
codificadas, de modo que dichas respuestas sirven como cromosomas artificiales para ser manipulados por el mismo algoritmo. De
tal manera que la evaluacion de la funcion determina el comportamiento relativo de cualquier grupo de valores para las variables. La
estructura genérica de los algoritmos genéticos en su forma simple consta de cinco elementos (Wardlaw et al., 1999):

1) Un cddigo para representar las respuestas del problema.

2) Una forma de crear las respuestas iniciales.

3) Una forma de evaluar las respuestas que permita ordenarlas, segun la funcién objetivo.

4) Operadores genéticos que permitan modificar la composicidn de las nuevas respuestas codificadas durante la reproduccion.

5) Los valores de los parametros que utiliza el algoritmo genético: tamario de poblacién, probabilidades de cruza y de mutacién, y
nmero de generaciones a construir.

En la aplicacion del Simop al sistema Lerma-Chapala, éste se adecua para la simulacion de los nueve principales almacenamientos
de la cuenca, incluyendo la laguna de Yuriria y el lago de Chapala, y con la entrada de los escurrimientos antecedentes de cada
presa se abastece a los ocho distritos de riego de la zona vy al pequerio riego. Los beneficios derivados de la aplicacion del agua en
la irrigacién se cuantifican como una funcién lineal de las extracciones anuales para los diversos usos (basicamente la extraccién
de agua potable para Guadalajara y la conservacién de niveles aceptables en el lago de Chapala). La funcién objetivo planteada
maximiza la extraccion anual programada para el ciclo agricola siguiente, que abarca del 1° de noviembre al 31 de octubre del
siguiente afo, y minimiza el déficit entre el volumen propuesto y la extraccidon posible, garantizando un nivel minimo también
propuesto para el lago de Chapala.
Este procedimiento ha abreviado considerablemente el proceso de calculo para la obtencion de reglas o politicas alternativas o
propuestas de distribucion y asignacion de agua en la cuenca. Cada regla 6ptima generada por el Simop ha sido evaluada y probada
en el modelo de simulacién Lerma para corroborar en el periodo especificado (52 afios de precipitacién histdrica) su funcionalidad.
Sin embargo, la investigacion de nuevas alternativas contintia vigente.

Fuente: IMTA, 2002.
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Sistemas de informacion geografica

Un Sistema de Informacién Geografica (SIG) (GIS,
por sus siglas en inglés) puede ser considerado como
un sistema computarizado, disefado para la entrada,
almacenamiento, representacion, manipulacion vy
anadlisis de grandes volimenes de datos referenciados
espacialmente.

EI SIG funciona como una base de datos con informacién
geografica (datos alfanuméricos) que se encuentra
asociada porunidentificadorcomunalosobjetos graficos
de un mapa digital. De esta forma, sefialando un objeto
se conocen sus atributos e, inversamente, preguntando
por un registro de la base de datos se puede saber su
localizacién en la cartografia (informacién de Wikipedia-
Internet, http://es.wikipedia.org/wiki/Sistema_de
Informaci%C3%B3n_GCeogr%C3%Alfica).

El SIG separa la informacion en diferentes capas
tematicas y las almacena independientemente,
permitiendo trabajar con ellas de manera rapida vy
sencilla, y facilitando al profesional la posibilidad de
relacionar la informacion existente a través de la
topologia de los objetos, con el fin de generar otra
nueva que no podriamos obtener de otra forma.

Los SIG pueden ser raster o vectoriales. El modelo de
SIG raster o de reticula se centra en las propiedades
del espacio mas que en la precision de la localizacion.
Divide el espacio en celdas regulares donde cada una
de ellas representa un Unico valor. Cuanto mayor sean
las dimensiones de las celdas (resolucién) menor es
la precision o detalle en la representacion del espacio
geografico. En el caso del modelo de SIG vectorial, el
interés de las representaciones se centra en la precision
de localizacion de los elementos sobre el espacio. Para
modelar digitalmente las entidades del mundo real se
utilizan tres objetos espaciales: el punto, la linea y el
poligono o area.
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Los SIG vectoriales son mas populares en el mercado.
No obstante, los SIG raster son muy utilizados en
estudios medioambientales, ya que se requiere una
mayor precision espacial (contaminacion atmosférica,
distribucion de temperaturas, localizacion de especies
marinas, analisis geoldgicos, etcétera.)

Las principales cuestiones que puede resolver un SIG
son:

Localizacidn: preguntar por las caracteristicas de un

lugar concreto.

Condicion: el cumplimiento o no de algunas condiciones
impuestas al sistema.

Tendencia: comparacion entre situaciones temporales
o espaciales distintas de alguna caracteristica.

Rutas: cdlculo de rutas optimas entre dos o mas
puntos.

Pautas: deteccion de pautas espaciales.

Modelos: generacion de modelos a partir de fenémenos
o actuaciones simuladas.

Por ser tan versatiles, el campo de aplicacion de los
sistemas de informacion geografica es muy amplio,
pudiendo utilizarse en la mayoria de las actividades con
un componente espacial. La profunda revolucion que
han provocado las nuevas tecnologias ha incidido de

manera decisiva en su evolucion.
Listado de software

Software no libre comercial: ArcGIS (ArcVieW,
Arclnfo), Mapinfo, Maptitude, Geomedia, Geoconcept,
GenaMap, Autodesk Map, MicroStation Geographics,
GeoWeb  Publisher, SmallWorld, Manifold, Idrisi,
MapPoint, TatukGIS, TNT mips, MiraMon.
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Softwarelibre: GRASS GIS, JUMP, MapServer, Quantum
GIS, gvSIG, SAGA CIS, MapWindow GIS, Kosmo.

Software no libre freeware: Spring, FGIS.

Modelos de decision multicriterio

En el manejo de los recursos hidricos frecuentemente
se encuentran problemas de decision complejos,
que involucran multiples objetivos, no medibles o
conflictivos, relacionados con miltiples atributos.

Los objetivos son no medibles cuando su nivel de
logro con respecto a atribuciones dadas no puede
ser cuantificado mediante unidades comunes, y son
conflictivos si el nivel de logro de un objetivo puede
Unicamente ser alcanzado por el decremento del nivel
logrado por otro objetivo. Los atributos proveen otra
manera de evaluar los niveles de logro de un objetivo;
éstos se refieren a caracteristicas, factores, parametros o
cualidades que se dan a algunas alternativas de manejo
o variables de decision.

Cuando se manejan decisiones, tedricamente, un
criterio puede representar tanto un atributo, como un
objetivo. El manejo de decisidon muticriterio es, por
tanto, usado para indicar el campo general de estudio, el
cual incluye el manejo de decision en presencia de dos
o mas objetivos conflictivos o no medibles y procesos
de andlisis de decision involucrando dos o mas atributos
(Nandalal et al., 2003).

En un modelo de decisién multicriterio los atributos
son considerados variables de decision, como aspectos
medibles de juicio, y pueden ser o no expresadas
matematicamente. En este caso, las condiciones
describen restricciones o dependencias de decision
y parametros, y pueden estar indicadas en forma
de igualdades, desigualdades o representaciones

probabilisticas, como los modelos de optimizacion.
Pero en este caso, lo que se busca es obtener
soluciones que satisfagan estas condiciones, de tal
forma que las compensaciones entre objetivos no sean
simultaneamente Optimas, sino aceptables para los
tomadores de decisiones con respecto a cada objetivo.

Los deseos de los tomadores de decisiones, ya sean
individuos o grupos de interés, seran el soporte de un
modelo de este tipo. Ellos mismos tendran la funcion
de establecer prioridades y pesos a cada criterio
considerado, los cuales se representan generalmente
con numeros cuantitativos o expresiones ordinales.
Estos pesos y prioridades indicaran la importancia
relativa o utilidad que podran tener los objetivos en la
toma de decisiones.

Existe un grupo de métodos de manejo de decision
multicriterio, los cuales concuerdan con la seleccidn de
una alternativa discreta de una lista de opciones, pero
que se distinguen por el uso de una de las siguientes
criterios: ascenso, distancia y utilidad. Los métodos
de ascenso usan indicadores de concordancia vy
discordancia para manejar juicios en la busqueda de una
alternativa que sea altamente calificada por muchos
criterios. Los métodos basados en distancia usan una
nocion geometrica que determina la mejor opcion que
se acerca a un punto ideal. Los métodos de utilidad
dependen de valores relativos a la satisfaccion del
objetivo, donde la alternativa sera aquella con mayor
utilidad.

En otros paises los métodos multicriterio han sido
extensamente explorados en la planeacion y gestion
de recursos hidricos y son cominmente usados en
términos de un sistema de soporte a la negociacion
(Nandalal et al., 2003, ver bibliografia sobre el tema).
Sin embargo, se desconoce hasta ahora el empleo
amplio de estos métodos en el ambito de los recursos
hidricos en México.
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Modelo de datos ArcHydro de la Region Hidrologica-Administrativa Balsas

El modelo de datos ArcHydro permite integrar en una base de datos la informacion relacionada con los recursos hidricos
de un &rea de interés. Este modelo propone una estructura (la cual se esta convirtiendo en un estandar) para almacenar
la informacion geografica y las series de tiempo de parametros asociados con la disponibilidad, demanda o calidad del
agua.

El modelo propone una estructura de datos que permite seguir el flujo del agua desde donde se origina el escurrimiento
hasta donde desemboca la corriente principal, o hasta cualquier punto dentro de la red hidrografica. Para ello, debe
implementarse lo que se conoce como red geomeétrica, la cual es un conjunto conectado de puntos y lineas que muestran
la trayectoria del flujo del agua y puntos de interés para el analisis del sistema hidrolégico. Lo primero que se necesita es
editar la red hidrografica para que ésta quede totalmente conectada, sin ciclos y con direccion de flujo asignada.

La red hidrografica que se considerd para la region Balsas fue la del conjunto de datos vectoriales de INECI, escala
1:50,000, y la edicion de esta informacion se realizé con el software ArcGlS desktop, en version Arcinfo.

Un nuevo enfoque que permite resolver la problematica de consistencia, nomenclatura o representacion de la
informacién, cuando aquella informacién geoespacial (es decir, mapas digitales que representan rasgos de la superficie
terrestre) se almacena en forma separada de las series de tiempo (datos histéricos que representan mediciones de
pardmetros relacionados con la oferta, demanda o calidad del recurso agua), es almacenar ambos tipos de informacién
dentro de una base de datos relacional. Esto da origen a lo que se conoce como base de datos espacial (geodatabase),
va que ademas de contener informacion alfanumeérica la base de datos contiene datos geoespaciales.

Para la region Balsas fue implementada una version del modelo de datos ArcHydro, que considera los componentes
basicos del ArcHydroFramework (versién compacta). Se incluyeron series de tiempo e incluyeron también varias tablas
que almacenan informacion sobre conjuntos de objetos del mismo tipo, linea, punto o poligono, y con los mismos
atributos, que representan rasgos de la superficie terrestre de interés para el balance hidrico.

Para la implementacion del modelo se realizé lo siguiente:

a) Elaboracion de los mosaicos del modelo digital de elevacion y de datos vectoriales de hidrografia, escala 1:50,000,
y recorte de ambos considerando un buffer de 10 km alrededor del area de estudio.

b)  Elaboracién del mosaico de cuerpos de agua y curvas de nivel dentro de la cuenca, escala 1:50,000.

c) Edicién de segmentos de rio faltantes en los datos vectoriales de hidrograffa, apoyandose en el modelo digital de
elevacion y cartas topograficas raster.

d) Edicién de nombres de las corrientes principales y cuerpos de agua.

e) Revisidn de la conectividad de la red de rios y direcciones de flujo.

f)  Definicién de las subcuencas hidrolégicas y calculo del &rea de drenaje.

g) Creacién de la geodatabase, almacenamiento de las tablas de informacién requeridas por el modelo ArcHydro y
creacion de la red geométrica.

h) Integracidn de datos de estaciones de monitoreo y de series de tiempo.

El resultado fue una geodatabase personal, implementada en Access, con la estructura del modelo de datos ArcHydro. En
el caso de la regidn hidroldgica Balsas, se obtuvo el modelo de datos en su componente superficial como paso inicial para
la conformacion del sistema de informacion hidrologica. Sin embargo, es conveniente continuar con la implementacion
del modelo en su componente de aguas subterraneas y calidad del agua para complementar la geodatabase y, con ello,
tener la plataforma de datos que se requiere en estudios asociados a la disponibilidad y calidad del recurso, asi como en
modelos de evaluacion de escenarios en la region.

Fuente: IMTA, 2006
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El papel de Ia
modelacion en la
construccion de
consensos

Los modelos no resuelven los conflictos, la gente lo
hace. Sin embargo, la modelacién puede apoyar a la
gente a resolver los conflictos relacionados con los
recursos hidricos o, en su caso, a la construccion de
consensos, a través de (Lund et al.,, 1997):

*¢ Entender el problema. Los modelos de
recursos hidricos requieren una clara y consistente
conceptualizacion de las tareas que realiza un sistema.
Un claro entendimiento del sistema es un prerrequisito
para una buena solucién técnica al problema. Aun
cuando el entendimiento representado en un modelo
puede sersobre simplificado o erréneo, la representacion
de los modelos llega a ser un punto de referencia para
mejorar sistematica y cientificamente el entendimiento
del problema.

% Formalizar la definicién de los objetivos. Las salidas
o resultados de los modelos deben ser expresados
en forma tal que tengan un significado acorde con
los objetivos deseados por las diferentes partes. Esto
requiere que las partes involucradas propongan medidas
cuantitativas del comportamiento del sistema para la
operacion de los objetivos que ellos mismos expongan,
con lo que se enfoca la discusion. Sin embargo, con
frecuencia persiste la dificultad de conducir a las partes
a precisar su definicion de comportamiento “deseable”
e identificar en qué medida diferentes transacciones o
compensaciones en el comportamiento pueden o no
ser importantes.

¢ Desarrollar alternativas promisorias. Usando un
modelo pueden probarse, desarrollarse y refinarse un

amplio rango de alternativas, especialmente alternativas

innovadoras, a bajo costo y en un plazo razonable,
comparativamente con la experimentacion en el mundo
real. Teniendo una amplia variedad de alternativas y
una herramienta que permita desarrollar rapidamente
nuevas alternativas, es mas probable encontrar alguna
cercana a satisfacer los deseos de un grupo de personas
involucradas en un conflicto sobre el agua, y asi facilitar
el compromiso y negociaciones.

¢ Evaluar alternativas. Los modelos permiten
evaluar cientos e, incluso, miles de alternativas por un
camino estandarizado y reproducible con el tiempo. La
rapidez, estandarizacion vy relativa integridad de cada
evaluacion pueden también facilitar las negociaciones
y el compromiso.

¢ Proveerconfianzaenlas soluciones. Un buen estudio
de modelacion debe proveer confianza, ya que los
resultados seran obtenidos a partir de un amplio rango
de alternativas que han sido examinadas y estudiadas
con anterioridad, de forma tal que se espera que las
soluciones recomendadas estén entre las mejores.

% Servir como un foro para las negociaciones.
Algunos esfuerzos recientes se han hecho para
emplear el desarrollo de modelos como un foro para las
negociaciones y resolucion de conflictos. Este intento
se lleva a cabo empleando la légica de la modelacion,
en conjunto con el desarrollo, de la estructura de los
procesos de negociacion, de tal forma que el modelo en
si mismo es usado como un foro para las negociaciones
o un sistema de apoyo a la negociacion.

Enfoques de modelacion
con participacion activa
de los grupos de interés

En este apartado se ha descrito como los modelos
analiticos, los sistemas de informacion geografica y los
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modelos de decision multicriterio tradicionales pueden
asistir y apoyar un proceso de resolucion de conflictos,
en las negociaciones entre diversos grupos de interés.
Sin embargo, en la practica la aceptacion y legitimacion
de estas herramientas, a nivel gubernamental, se
sigue cuestionando, con lo que se desaprovechan sus
valiosas cualidades como medios para profundizar en
el conocimiento.

Como ingenieros y planeadores, creemos que estas
herramientas de modelacién pueden ayudar a: 1)
mejorar la comprension técnica de los problemas, 2)
definir soluciones objetivas, 3] desarrollar alternativas
de solucién promisorias, 4) evaluar el comportamiento
de las alternativas de solucién, 5) proveer confianza
técnica en las soluciones acordadas, y 6) posiblemente,
proporcionar un foro para las negociaciones. Sin
embargo, para que sean efectivos los esfuerzos de
modelacion deben realizarse dentro de un proceso de
planeacion mas amplio, menos técnico y mas politico.

A continuacién se describen tres enfoques que
representan formas en las que se pueden desarrollar
y usar modelos como herramientas de apoyo en la
toma de decisiones. Estas formas no son unicas, pero
se presentan aqui con la intencion de ejemplificar
cudl seria la mejor manera de enfocar los esfuerzos de
modelacion para que sean Utiles en la construccion de
Consensos.

El uso y desarrollo de modelos
monoliticos

Historicamente, los modelos computacionales para
analizar los problemas relacionados con los recursos
hidricos han sido desarrollados y operados por una
sola entidad o autoridad. Bajo este enfoque, una sola
instancia (o sus consultores) hace la modelacién v
usualmente todas las corridas son realizadas por dicha
instancia.
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Tener una sola autoridad de modelacion para un sistema
de recursos hidricos fue poco eficiente, pero necesario,
al inicio del desarrollo de estas herramientas. Por ello,
la experiencia de modelacién fue relativamente escasa
y los sistemas computacionales, el personal y los datos
necesarios para la modelacion no eran suficientes para
analizaroestudiarmuchosdelos problemasrelacionados
con el agua. En consecuencia, hubo que conformarse
con un enfoque monolitico para desarrollar y usar los
modelos computacionales. Este enfoque monolitico
beneficia el consenso (ya que se aplica a situaciones
un tanto menos conflictivas), considerando los
propositos de los sistemas de recursos hidricos y debido,
principalmente, a que la agencia responsable tiene el
mandato de enfocar (y modelar) el problema conforme
a sus propios criterios. Estas condiciones practicas y
politicas no han existido durante el desarrollo de los
sistemas hidricos en América. Sin embargo, hemos
heredado los modelos computacionales y esta manera
tradicional e institucional monolitica de usarlos.

Una variante de la modelaciéon monolitica es aquella
en la que un simple modelo acordado y desarrollado
por una autoridad es distribuido a otras instancias para
su uso. Este enfoque de modelaciéon es cominmente
propuesto por académicos, consultores y agencias que
desarrollan modelos. Sin embargo, por la capacidad
técnica de los usuarios del modelo, frecuentemente
éstos buscan mejorarlo con el propdsito de introducir
en él alguna peculiaridad. Esto puede repercutir
en versiones que divergen del modelo central y los
resultados disminuirian la autoridad de modelacion
central, asi como la credibilidad o legitimidad de los
desarrollos de modelacion locales.

El enfoque monolitico para el desarrollo y uso de
modelos permanece aplicable para muchos problemas
asociados con los recursos hidricos, donde la definicidon

del problema es precisa y bien aceptada, la agencia de
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modelacionesvistacomolaautoridadeneltemaydonde
los recursos técnicos para la modelacion del problema
son escasos. Ejemplos de esto generalmente incluirian
el modelado de sistemas urbanos de distribucion y
operacion de agua, casos locales de control de avenidas,
pronostico de problemas de sistemas en tiempo-real y
casos de modelacion de demanda de agua. Muchos de
estos problemas tienen un objetivo simple o necesitan
una mayor precisién técnica (tal como la operacion y
prondstico en tiempo real), y estan menos relacionados
con temas politicos mas propensos al conflicto.

El uso y desarrollo de modelos plurales

Ha llegado a ser comun para varias agencias o grupos de
interés desarrollar y usar diferentes modelos del mismo
sistema para emplearlos bajo diversas perspectivas, o
para adaptar su uso a un modelo comun que sirvan
para analizar escenarios que respondan a diferentes
intereses.

En este sentido, se conocen aproximadamente
cinco modelos dinamicos de simulacion de la cuenca
internacional del rio Bravo (casi todos enfocados
exclusivamente a modelar la parte mexicana, que
representa la mayor parte de la cuenca), desarrollados
conelfindeencontraralternativas paramejorarel manejo
y distribucion del agua en la cuenca. La cuenca esta
compartida por Estados Unidos de América y México,
y existe un tratado internacional de aguas, firmado
desde 1944. Los modelos han sido desarrollados por
diferentes instituciones académicas y de investigacion,
tanto estadounidenses como mexicanas (dentro de las
cuales sobresale el IMTA), vy financiados por diversas
agencias gubernamentales de ambos paises para ser
usados en el analisis de diversos escenarios, seglin sus
propios intereses. Solo se conoce la experiencia de
trabajo con un modelo de la parte mexicana elaborado
en una hoja de calculo por el IMTA, utilizado en

negociaciones con diferentes usuarios y autoridades
de la cuenca. Los modelos han sido construidos en
diferentes plataformas desde hojas de calculo hasta
sistemas como Stella, PowerSim y, mas recientemente,
en el Weap.

Desde la perspectiva tradicional de tener un sistema
de modelacién con las capacidades que residen en
una sola entidad o agencia, este enfoque pluralista
de modelacién podria parecer ineficiente, engorroso
y caro. Sin embargo, disponer de multiples modelos
y modeladores provee de beneficios sustanciales en
algunos casos. Estos beneficios incluyen:

1. Verificacion técnica. Tener varios grupos de
modelacion trabajando en un conflicto politico lo
suficientemente abierto provee de oportunidades para
la identificacion de ventajas entre modelos vy corridas
alternativas (asi como de los datos). En una situacién
en conflicto, cada grupo de modelacién, empleado
por diferentes grupos de interés o autoridades, puede
esperar el escrutinio de los resultados y de los métodos
empleados por otros grupos. En la cuenca del rio Bravo,
por ejemplo, cada escrutinio ha significado mejoras en
algunos de los modelos del sistema.

2. Innovacion. Tener varias instancias que compiten
conduciendo estudios de modelacion de problemas
controversiales, provee cierto estimulo y recursos para
innovaciones en técnicas de modelacion a ser aplicadas
al problema. Las innovaciones desarrolladas y adoptadas
en este grupo pluralista hacen parecer que el resultado
del analisis es de muy alta calidad, aunque quiza no en
proporcion de los recursos adicionales gastados.

3. Representaciones detalladas. Tener una variedad
de grupos de modelacion activos significa que cada
instancia interesada representara, quiza, a un mayor

detalle sus propios intereses. Esto puede traducirse en
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una mejor representacion espacial del sistema, de los
grupos de interés locales y de su afectacion con partes
especificas del sistema, asi como del comportamiento
del sistema confeccionado por cada grupo de interés
afectado.

4. Confianza en la modelacién. Cada grupo
tiene sus propios modeladores, con lo que puede
mejorar su conocimiento en la modelacion y en las
representaciones en el modelo, de sus sistemas vy
objetivos. Cada parte también puede sentirse confiada
en recibir independientemente insumos de su propia
gente, familiarizada con la parte técnicay la perspectiva
politica.

5. Responsabilidad. Con varios grupos de modelacion
activos e independientes, es posible llegar a tener
un alto nivel de competencia y critica de esfuerzos
especificos e importantes de modelacion. De esta
manera, las corridas particulares de un modelo seran
consideradas por el manejo politico y pueden recibir
un alto escrutinio externo de gente familiarizada con el
sistema. Esto conlleva a que los desarrolladores de los
modelos se responsabilicen politica y profesionalmente
de su trabajo.

6. Balance politico de poder técnico. Para conflictos
intensamente politicos y detallados, cada parte puede
requerir sus propios modelos y especialistas técnicos
para sentir confianza en alguna solucion o analisis, para
usarlos en procedimientos contra los adversarios, tal
como un juzgado o un grupo regulador. Incluso, donde
esto no sea una ventaja, puede ser una inevitable
necesidad politica, especialmente para conflictos
estancados de larga duracion.

Las desventajas de la modelacion pluralista para la
resolucion de conflictos también son aparentes:

a. Recursos de modelacion y costos. El uso y desarrollo
de un modelo pluralista es mas costoso financieramente
y en términos de los requerimientos de habilidades
profesionales. Mantener un grupo de modelacion por
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cada grupo de interés principal es significativamente
mas costoso que mantener a un simple grupo de
modelacion de alta calidad.

b. Tiempo de coordinacion y uso de los resultados. Si
alguna nueva propuesta debe ser examinada por cada
grupo, considerando que cada grupo tiene su propio
modelo y modeladores, y frecuentemente requiere
adaptarse al modelo de cada grupo, esto puede requerir
un gran acuerdo o transaccion tanto de tiempo vy
personal, como de recursos financieros para validarla o
hacer una exhaustiva critica a la propuesta.

c. Distraccion. La gran atencion que requiere la
modelacion local y el desarrollo de un modelo puede
distraer los esfuerzos de cooperacion, sobre todo para
identificar aspectos creativos de solucidn a problemas
politicos y técnicos del sistema. Se corre el riesgo de
que surja una Torre de Babel en la modelacion, debido a
que muchas partes del conflicto no tienen ni el tiempo
ni los recursos para entender, evaluar, desarrollar o
utilizar el amplio rango de innovaciones disponibles.

d. Confusion. Las agencias reguladoras pueden
encontrar los resultados de la modelacion como
conflictivos, y esto puede llegar a ser un impedimento
para el uso de esta informacion técnica en la toma de
decisiones.

e. Conflictos adicionales sobre los detalles de
la modelacién. Esto no es poco comun para los
modeladores al surgir desacuerdos cuando se cuestiona
la mejor representacion particular del sistema y sus
detalles, incluyendo los datos de entrada y parametros,
formulacion de ecuaciones, etcétera. Cada desacuerdo
puede crear un conflicto adicional, particularmente si la
atencion de los grupos de interés esta puesta en el uso
de sus modelos ante procesos judiciales o de regulacion
contra sus adversarios.

Si el problema asociado con los recursos hidricos es
realmente importante, se puede proponer la modelacion
pluralista que en muchas formas puede encajar bien en
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un sistema de toma de decisiones en el que prevalece
ese ambiente politico competitivo y pluralista. Si
el problema tiene firmemente establecidos grupos
de interés, cada uno con una sustancial experiencia
técnica e independiente, utilizar este enfoque puede
ser practicamente inevitable.

Modelacion de vision compartida

La modelaciéon de vision compartida es el desarrollo
comun de una estructura de modelacion elaborada
por un grupo diverso de involucrados o grupos de
interés. El concepto fundamental es que a aquellos
que se veran afectados por las decisiones tomadas con
respecto a los recursos hidricos, como resultado de Ia
aplicacion de un modelo, se les debe dar la oportunidad
de que participen en el disefio, desarrollo y evaluacion
del mismo. Esta meta demasiado democratica es
determinada por el reconocimiento de que no todos los
participantes pueden efectivamente y apropiadamente
contribuir en todos los componentes de un proceso
de modelacion; es decir, dar la oportunidad de que
los operadores del sistema, los grupos de interés vy las
agencias o autoridades den sus propias contribuciones
en el momento mas adecuado del proceso de
modelacion. En este contexto, una meta del proceso de
modelacion es precisamente proporcionar a todas las
partes interesadas una herramienta que incremente el
entendimiento del conflicto y la habilidad para evaluar
potencialmente las negociaciones o transacciones entre
|las partes. El modelo es tipicamente desarrollado por una
sola entidad, neutral, con la revision y consulta cercana
por parte de los representantes técnicos de cada grupo
de interés. Se pretende que el modelo sea aprobado por
cada grupo de interés de manera individual y por las
organizaciones que representan.

El primer paso en la creacion de modelos con una vision
compartida es definir quiénes usaran el modelo vy Ia
manera en la que sera usado. Este paso asegura que las
decisiones esenciales de la modelacion, tales como la

escalade tiempo, el nivel de detalle, los datos necesarios,
las regiones geograficas incluidas, la plataforma vy el
equipo de computo requeridos, el tipo de modelo vy la
interfaz del usuario estén sincronizados con los usos vy
usuarios previstos. Este paso implicitamente sugiere
la necesidad de establecer un equipo de participantes
cercanos al proceso de modelacion que asegure que las
respuestas a estas preguntas representan los intereses
de un amplio rango de los participantes. El resultado de
este esfuerzo es unadefinicion clara de las preguntas que
el modelo respondera y qué tan bien deben responderse
para que sean Utiles en el particular ambiente de toma
de decisiones. Este es un paso esencial en la creacion
de una vision compartida en la modelacion.

Posteriormente, las funciones y requerimientos de
modelacion se trasladan a un modelo comdn. El primer
intento es crear una vision y entendimiento compartido
de todo el sistema en la forma de este modelo comun.
El proceso de desarrollo del modelo permite al personal
técnico de los diferentes interesados trabajar juntos, y
asi generar un alto grado de consenso acerca de como
trabaja el sistema y de la identificacion y cuantificacion
de los criterios relevantes de su comportamiento. El
proceso de desarrollo del modelo preve tomar muchas
de las decisiones técnicas fuera del contexto politico
y remover, tanto como sea posible, muchos de los
desacuerdos en cuestiones técnicas. Si uno llega a
un acuerdo en cuanto a lo que contiene el modelo,
entonces después los esfuerzos pueden enfocarse en
la interpretacion de los resultados, mas que argumentar
sobre el contenido del modelo. Llegar a un consenso
sobre la construccion del modelo no es facil, y el
desarrollodel modelo progresara mucho mas lentamente
que si se conformara por un solo grupo con una sola
perspectiva. Sin embargo, la recompensa del proceso de
construccion de un modelo compartido es el desarrollo
de una herramienta que puede ser aprobada por todos
los participantes como una apropiada representacion
del sistema en estudio.

Una vez que el sistema con una vision comun es
obtenido (y esto es tipicamente basado en la condicién
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actual del sistema), el modelo puede ser usado
para desarrollar y evaluar alternativas. El proceso de
desarrollo de este modelo con frecuencia se visualiza
como un preludio al proceso de desarrollo y evaluacion
de alternativas de solucidén promisorias, informadas vy
significativas para las negociaciones entre los grupos de
interés e involucrados.

El segundo intento de este enfoque es crear un foro
con una base técnica en donde las partes pueden
negociar. Estas negociaciones se facilitan una vez
que se genera confianza en el modelo que se ha
conseguido. Ya desarrollado y acordado un modelo
de vision compartida, puede usarse como base para
el desarrollo, evaluacion y refinacion de alternativas
detalladas de manejo, formando parte de un proceso
de negociacion.

La modelacion de vision compartida, como otros
procesos en los que se incluye la construccion de
consensos, requiere de una fuerte motivacién por
parte de los grupos de interés para lograr el consenso,
y esto usualmente ocurre cuando las partes confian
en alcanzar la meta deseada a través de este medio.
Adicionalmente, la aplicacion del enfoque requiere de
algunos incentivos para la colaboracion entre diversas
instituciones con intereses conflictivos.

Un enfoque de modelacion de vision compartida en
la resolucion del conflicto parece promisorio cuando
se aplica en nuevos conflictos o en conflictos con baja
intensidad, antes de que se tomen medidas politicas o
legales para su resolucion. Se puede considerar también
en conflictos con alta intensidad, donde se han hecho
acuerdos e impuesto incentivos, con el fin de mantener

el proceso de negociacion.

Modelos de Vision Compartida
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Figura 7.1. Modelos de vision compartida

Fuente: Elaboracion propia.
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Formalizacion de acuerdos






Una vez finalizada la negociacion es necesario
instrumentar las decisiones tomadas. En este paso, los
negociadores del conflicto deben obtener apoyo por
parte de las organizaciones que los representan para
que los acuerdos se concreten. La comunicacion vy
colaboracion deben continuar y es necesario definir un
plan de monitoreo permanente para los acuerdos, donde
se evalle el progreso, la documentacion del proceso, la
renegociacion de los términos, asi como la definicion
de los instrumentos legales a utilizar, la medicion de
los resultados vy, con ella, el disefio de indicadores de
desempeno.

Mecanismos de
coordinacion

Los mecanismos de coordinacion son instrumentos
administrativos a los que comunmente recurre la
Administracién Piblica Federal (APF) para establecer
o llevar a cabo proyectos comunes entre diferentes
entidades, organizaciones e instituciones de un mismo
sector o entre diferentes sectores, en el entendido de
que pueden ser aplicables, sobre todo, en el ambito
interinstitucional.

Acuerdo de coordinacion. Herramienta de gestion
cuya finalidad es involucrar a diferentes instituciones

con un objetivo comun, establecido en un programa
o proyecto. Este acuerdo implica el establecimiento
de las reglas con las que debera operar y los recursos
humanos, financieros y materiales que cada institucion
debera aportar, asi como los mecanismos de control.

Convenio de concertacion. Acuerdo de la autoridad
con los particulares, organizados éstos en sociedad, con
la finalidad de aplicar eficientemente un programa o

proyecto.

Protocolo interno. Documento interinstitucional entre
instituciones de la misma secretarfa (por ejemplo:
Semarnat y Conagua) para atender alguna tematica
particular.

Reorientacién de competencia. Adecuacion de las
actividades institucionales para cumplir con ciertas
disposiciones y propuestas. Su aplicacion implica la
busqueda de acciones complementarias sobre un
mismo objetivo v la eliminacion de actividades que
entorpezcan el funcionamiento interinstitucional.

Comision multipartita. Grupo de trabajo temporal,
compuesto por personas de varias instituciones de
la APF, con la finalidad de ponerse de acuerdo para
realizar tareas comunes como la creacion conjunta de
programas especificos, por ejemplo, los de desarrollo

econdmico.
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Cuerpo colegiado. Grupo de especialistas de las
instituciones involucradas que periddicamente se
reline para buscar soluciones a un problema especifico,
coordinar actuaciones dirigidas a hacer mas eficaces las
visitas de inspeccion y auditorias ambientales, y cuando

se justifique realizar cualquier otro operativo conjunto.

Acuerdos y convenios con instituciones prestadoras
de servicios. Documentos legales concertados entre
una institucion prestadora de servicios (por ejemplo,
Banobras) con una o varias instituciones involucradas
en un objetivo o programa comin o complementario,
con la finalidad administrar el manejo y aplicacion de
los recursos.

Ejemplo de la estructura del acuerdo de coordinacion de la cuenca Lerma-Chapala, firmado en 1991

El acuerdo lleva por titulo:

ACUERDO DE COORDINACION QUE CELEBRAN EL EJECUTIVO FEDERAL Y LOS EJECUTIVOS DE LOS ESTADOS
DE GUANAJUATO, JALISCO, MEXICO, MICHOACAN Y QUERETARO, PARA LLEVAR A CABO UN PROGRAMA DE
COORDINACION ESPECIAL SOBRE LA DISPONIBILIDAD, DISTRIBUCION Y USOS DE LAS AGUAS SUPERFICIALES DE
PROPIEDAD NACIONAL DE LA CUENCA LERMA-CHAPALA

Este acuerdo se compone de tres partes:

I.  Exposicion de motivos

Il.  Elacuerdo (clausulado del acuerdo)

Il Boletin No. 1 de los volimenes maximos de extraccién de agua superficial para los sistemas de usuarios de la cuenca (como
se indica en el acuerdo de distribucion)

El documento de exposicion de motivos contiene los siguientes puntos:

Antecedentes
(Objetivos del acuerdo)

1. Situacion actual del aprovechamiento hidraulico en la cuenca
(Balance hidraulico y problemética)

Plan de atencion a la problematica de la cuenca
Disponibilidad estatal de las aguas superficiales
Ordenamiento de la demanda

Integracion de la demanda

Politica de distribucion del agua superficial por usuario
6.1. Criterio de distribucién

6.2. Escurrimiento generado en el periodo antecedente
6.3. Politicas de distribucion

6.4. Politica de operacion de la infraestructura hidraulica
6.5. Resultados alcanzados

7. Aspectos juridicos

8. Conclusiones

G Ui = W IN

El documento del acuerdo de distribucion contiene las clausulas que deberan cumplir las partes para que éste tenga efecto. El
acuerdo de distribucion de la cuenca Lerma-Chapala contiene 18 clausulas, en las cuales se especifican los conceptos basicos,
lineamientos y el procedimiento de distribucion del agua superficial en la cuenca; ademas de incluir el primer boletin que contiene
informacion de la cuenca y los volimenes maximos autorizados y utilizados para los sistemas de usuarios de la cuenca Lerma-
Chapala, ciclo noviembre 1991-octubre 1992.

Fuente: CCES, 1991.
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Ejemplo de la estructura del convenio de coordinacién de la cuenca Lerma-Chapala, firmado en 2004
El convenio lleva por titulo:

CONVENIO DE COORDINACION Y CONCERTACION QUE CELEBRAN EL EJECUTIVO FEDERAL Y LOS EJECUTIVOS
DE LOS ESTADOS DE GUANAJUATO, JALISCO, MEXICO, MICHOACAN Y QUERETARO; Y LOS REPRESENTANTES DE
LOS USUARIOS DE LOS USOS PUBLICO URBANO, PECUARIO, AGRICOLA INDUSTRIAL, ACUICOLA Y SERVICIOS PARA
LLEVAR A CABO EL PROGRAMA SOBRE LA DISPONIBILIDAD, DISTRIBUCION Y USOS DE LAS AGUAS SUPERFICIALES
DE PROPIEDAD NACIONAL DEL AREA GEOGRAFICA LERMA-CHAPALA

Este convenio se compone de las siguientes partes:
Antecedentes
Declaraciones

Clausulas

=

Objeto del convenio

Ambito de aplicacion del convenio

Conceptos generales

Redes basicas de medicion

Proceso para aplicar la politica dptima conjunta. Definida como la utilizable.
Compromisos de las partes

Seguimiento del convenio

Relacion laboral

0 0 N o vk~ W N

Vigencia

Clausulas de terminacién

=
= o

Interpretacion y solucion de controversias

Adjunto al convenio se presenta el acta de la LXXXIII reunion ordinaria del Grupo de Seguimiento y Evaluacion del Consejo de
Cuenca Lerma-Chapala (14 de enero de 2005, Guadalajara, Jalisco).

Fuente: CCES, 2004.

Proceso de organizacio’n * Institucional. Establecimiento de la vision vy

elaboracion de estrategias.

Para los acuerdos * Intermedio. Transformacion de las estrategias

en programas de accidn. Interaccion entre un

componente ligado a la incertidumbre (externa) y

Un proceso de organizacion es el establecimiento de . .
un componente orientado a la certeza y a la logica

roles, relaciones, autoridades y responsabilidades con el (nivel operacional)

objetivo de operar con eficiencia y eficacia los acuerdos - Operacional. Ejecucién cotidiana y eficiente de las
y alcanzar los objetivos deseados. Lo que se espera de un tareas de la organizacién o sistema.

proceso de organizacion es disponer de una estructura

organizativa, a través de la cual los individuos cooperen Para la sistematizacién de este proceso es posible
sistematicamente para el logro de objetivos comunes. sugerir algtin mecanismo en el cual se puedan incluir
Sus niveles pueden ser: algunas de las siguientes actividades:
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® Revision, debate, mejoramiento y adopcién de - Resultados obtenidos.
proyectos o programas. - Mejoramiento de la eficiencia operativa.

e Instrumentacidn de los mismos. - Retroalimentacion y ajuste o reorientacion.

® Establecimiento de parametros de rendicion de
cuentas como: De tal forma que se genere un proceso de mejora

- Tiempo de aplicacion. continua para los acuerdos.

Contexto de la conformacion de un Acuerdo de distribucion de aguas superficiales en la cuenca Lerma-Chapala

El incremento de la demanda de agua superficial en la cuenca Lerma-Chapala ha originado disputas por el recurso entre entidades
federativas y entre los sectores usuarios, principalmente entre el uso agricola y el uso ambiental en el lago de Chapala. Este conflicto
se vio agravado en la década de los anos ochenta debido a varios anos de baja precipitacion que propicié un descenso progresivo
del almacenamiento del lago.

Ante esta situacion, el Consejo Consultivo de la Cuenca Lerma-Chapala encargd a un grupo de trabajo estudiar y proponer reglas
de asignacion del agua superficial en la cuenca. Es asi como, en 1991, entra en vigor un acuerdo sobre aguas superficiales con el
objetivo de lograr una distribucion equitativa y justa entre los usuarios y los estados, recuperar el equilibrio hidroldgico de la cuenca
y preservar el lago de Chapala (CONAGUA, 1991).

El acuerdo define, entre otras cosas, reglas de asignacion del agua para cada distrito de riego y sistema de pequefia irrigacion de
la cuenca, con base en los escurrimientos virgenes generados en la cuenca e integrados a nivel estado en el afio antecedente, y el
nivel observado del lago de Chapala. Las reglas de asignacion se derivaron de una serie de simulaciones del sistema hidroldgico,
considerando como periodo de simulacion el registro histérico de escurrimientos que va de 1950 a 1979.

El principal logro de este acuerdo fue haber frenado, hasta cierto punto, el crecimiento del uso agropecuario de agua superficial en la
cuenca y el haberse mantenido como un instrumento juridico de voluntades, tnico en su tipo. Sin embargo, su aplicacion no resolvid
de fondo el problema del descenso acelerado de los niveles del lago, ya que éste volvio a presentar un descenso sostenido en su
almacenamiento durante el periodo 1994-2000.

Ante esta nueva situacion critica, en 2002 el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala instruyo al Grupo de Ordenamiento y Distribucion
(GOD) para que revisara el acuerdo de distribucién de 1991, de tal forma que se pudieran solventar las deficiencias identificadas
y eventualmente se formularan nuevas reglas de asignacion. El IMTA, bajo contrato con la CONAGUA, participo en ese momento
con el GOD como mediador, desarrollador y operador del modelo de simulacién denominado Lerma, el cual emerge, en el seno del
GOD, como herramienta de analisis para la exploracion y evaluacion de escenarios futuros v, junto con un modelo de optimizacion
denominado Simop, desarrollado también por el IMTA, se generd un conjunto de nuevas politicas de asignacion. Después de un
arduo trabajo de discusion y analisis en el GOD, se definié finalmente una nueva politica de asignacion que sustituyé a la anterior,
firmandose para ello, en 2004, ahora un Convenio de Coordinacién y Concertacion de la cuenca, en donde quedan especificadas las
nuevas reglas de asignacion de sus aguas superficiales.

Este convenio subsana en buena parte muchas de las debilidades del anterior y logra establecer una regla de asignacién basada: 1)
en un periodo mayor de analisis de 52 afios, de 1947 a 1998, que incluye registros hidrometeoroldgicos extremos, 2) en criterios
de garantia para el riego y para el lago, que asegura, por un lado, el suministro del 50% del volumen anual concesionado para riego v,
por otro, un almacenamiento de, por lo menos, 1,500 hm3 para el lago de Chapala, 3) en una condicién de no sobrealmacenamiento
en las presas del sistema, 4) en una distribucién de agua superficial por subcuenca y no por regién politico-administrativa, 5) en una
correccién del clculo de la evaporacién del lago de Chapala, 6) en una practica de asignacidn dependiente de los niveles del lago
sélo en los distritos o sistemas de pequefio riego ligados directamente a él, 7) en herramientas analiticas como son los modelos de
simulacién y de optimizacién, los cuales dieron flexibilidad y claridad a las negociaciones vy, por Ultimo, 8) en una documentacién
total de datos, algoritmos y acuerdos de todo el proceso de gestion del agua en la cuenca.

Fuente: Glitron y Hernandez, 2006.
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Reflexion final

Los conflictos porelagua soninherentes aladinamicade
la gestion del recursoy se debe reconocer suimportancia
en el proceso de definiciéon e implementacion de la
politica publica. A partir de esto, sera posiblemente
realmente avanzar en los procesos de gestion del
agua con base en el enfoque de la GIRH, ya que ello
va de la mano con la ampliacion de los espacios de
participacion, el dialogo entre tomadores de decisiones,
ubicados principalmente a nivel del gobierno federal, y
una amplia gama de grupos de interés que hasta ahora
no han estado incluidos en ningtin proceso continuo
de inclusion, y que mas bien, al no tener informacion
ni participar en ninguna instancia al menos consultiva,
terminan percibiendo cualquier accion gubernamental
como un hecho discrecional de las autoridades. Por
otro lado, los grupos de interés asociadoscon el poder
economico y politico seguiran viendo la posibilidad de
influir en la toma de decisiones y de capturar espacios
de decision a través de procesos poco transparentes.
La mediacion ambiental busca hacer mas traslicidas
las negociaciones por el agua, dotar de herramientas
de analisis de |a situacion del agua, y a fin de cuentas,
incorporar los principios de la gobernanza del agua,
como es |la democracia ambiental.

Los organismos publicos en nuestro pais todavia deben
realizar importantes reformas para lograr incorporar los
procesos de negociacion y concertacion en torno al
agua. La funcidn distante como observador —que se lee

comUnmente como imparcialidad- en la negociacion,
la pueden cumplir representantes de instituciones
académicas, investigadores, organizaciones de la
sociedad civil o entidades gubernamentales, pero es
necesario que recuerden que para cumplir realmente su
funcion, el llegar a consensos o toma de decisiones es
la responsabilidad y resultado del trabajo de todos los
actores.

Se requiere contar con el apoyo del conocimiento
cientifico, expresado de la manera mas facil o clara
posible, con el fin de que los distintos actores puedan
visualizar las consecuencias de sus acciones sobre el
agua, desde un punto de vista puramente cientifico.
No obstante, es importante entender que estas
aportaciones tienen un caracter de orientacion, ya que
cada conflicto requiere de un diagnéstico cientifico
y técnico, pero complementado por un andlisis que
permita implementar una estrategia adecuada para
resolver el conflicto.

El conflicto social asume formas variadas. Una de
las formas mas recurrentes es el conflicto como la
competencia sobre el control de los recursos. El conflicto
sobreelaguaesuntipo particularde conflicto social donde
la tematica en disputa se refiere a aspectos relacionados
con el manejo de los recursos hidricos. El conflicto es un
proceso, no es estatico y posee un desarrollo temporal

con modificaciones y cambios en el tiempo.
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Las metodologias presentadas en esta guia no son
mas que ejemplos de como se pueden ir construyendo
las condiciones para un consenso; sin embargo, es
importante tener muy claro que la construccion de
consensos para resolver conflictos es un proceso
particular al contexto que varia en funcion de actores,
sus intereses y la dinamica entre ellos. Como bien lo
indica el titulo del presente documento, se trata de una
construccion y ésta debe ser realizada por todos los
actores y facilitada por un tercero imparcial —o lo mas
cercano a ello— que dé confianza, conozca los intereses
en conflictoylos grupos deinterés, sepa hacerexplicitala
necesidad colectiva de un consenso, genere discusiones
productivas y permita la participacion equitativa de
cada actor. Para el mediador es una ventaja no tener
ingerencia en el futuro de las partes, puesto que ello
le da credibilidad a su responsabilidad como mediador;
asi, las partes perciben un menor riesgo al afrontar
con franqueza los problemas y reducen su tendencia a
buscar la aprobacion del mediador.

El mediador tiene que entender a las partes y facilitar
los procesos para que los actores identifiquen y tomen
responsabilidad de la dinamica del conflicto.

Es importante para un mediador conocer y ayudarse
de las metodologias participativas. Actualmente, con
los procesos de descentralizacion, gestion integrada
del agua y del logro de una gobernabilidad eficiente,
no exentas de una vinculacion con las politicas de
modernizacion y apertura comercial, la participacion
social es vista como una alternativa a la regulacion a
través de “mecanismos de mercado”, ya que permite
desarrollar politicas publicas consensuadas de muy
diversas maneras con la sociedad. La investigacion
participativa se construye a partir de mdltiples
influencias tedricas que confluyen en una posicién
critica hacia el sistema econémico y politico vigente.

Buscan generar conciencia critica y reflexiva en los
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individuos, a partir de la cual se generan acciones para
la transformacion de la realidad social; es decir, se trata
de favorecer un desarrollo alternativo que supere las
inequidades y tome en cuenta la participacion de los
grupos tradicionalmente marginados.

La metodologia de trabajo de la investigacion
participativa se inserta en una estrategia de formacion
grupal, una concepcion procesal e interactiva, una
recuperacion histérica y una dinamica participativa
como el eje del proceso de facilitacion. La propuesta
metodologica de la investigacion participativa esta
encaminada a facilitar procesos de reflexion sobre |a
problematica socioambiental, asi como de la apropiacion
de los conocimientos que fomenten acciones y valores
que favorezcan la participacion ciudadana en la
deteccion y atencion a dichos problemas.

La tendencia actual mayoritaria en la investigacion
cientifica camina hacia la interdisciplina v a Ia
intervencion social en la que no se habla de objetos de
estudio, sino de actores de las problematicas. Muchos
empiezan a ver que la percepcion, andlisis y solucion de
los problemas no dependen sélo del experto, el cientifico
o el técnico, sino que es necesario tomar en cuenta, de
manera primordial, a los beneficiarios, usuarios o actores
sociales; sus expectativas, percepciones, necesidades y
soluciones propias.

Organismos como las ONU vy el Banco Mundial
hicieron una constatacion importante de esta postura
al evaluar la aplicacion de sus programas en diversos
paises, y es que cuando no se da prioridad a la gente
en los programas, obras o politicas éstos tienden al
fracaso o, en el mejor de los casos, a resultados mucho
menores que los esperados. También se ha corroborado
que incluir la participacion local de los directamente
beneficiarios del proyecto incrementara los resultados
y permitira tener mayor posibilidad de que perduren.



REFLEXION FINAL

Sin embargo, ocurre que la participacion en ocasiones
no ha sido real ni plena; a menudo la “participacion
social” en los programas gubernamentales ha servido
mas como mecanismo de “legitimacion” de sus
politicas, donde la poblacién estaba en condiciones de
desventaja frente a los gestores o administradores del
proyecto, al no poseer ni siquiera la informacion que
le permitiera analizar o evaluar los beneficios reales del
proyecto propuesto. De hecho, algunas experiencias
gubernamentales, internacionales y civiles a menudo
confunden la participacion social con la participacion
en actividades (talleres, seminarios, foros, actividades
comunales) o en proyectos previamente disefiados por
las organizaciones, instituciones o investigadores, mas
no asi en el diseno, seguimiento y evaluacion de los
resultados del proyecto programa o servicio.

Asimismo, hay proyectos de desarrollo social del
gobierno en los que se da por sentado la aportacion
comunitaria en términos de trabajo, materiales
o infraestructura, elementos nunca valorizados
econdmicamente y no considerados dentro de las
prioridades de financiamiento. Este fendmeno es
un tipo de participacion que algunos investigadores
llaman “gestion cotidiana de supervivencia®, “gestion
ahorradora de recursos para el estado” o “autogestion
de lamiseria’, en la cual hay aportaciones monetarias, de
materiales y mano de obra voluntaria de los pobladores
para resolver sus problemas de servicios elementales.

Otradistorsiondela participacionsocial esel clientelismo
politico desarrollado en algunas organizaciones
populares urbanas en torno a reivindicaciones; en ellas,
muchas veces, la participacion se reduce a la presencia
en plantones o protestas.

Cada dia la participacion social se hace mas evidente y
hoy, por ello, es necesario hablar de la responsabilidad
social de la ciencia. Esta orientacion se ha desarrollado

aun con mas fuerza a partir de la aceptacion de que los
fenémenos naturales estan profundamente ligados a la
cultura y a la sociedad. Una solucion que funciona en
condiciones de laboratorio puede no hacerlo al llevarla
a la realidad social; mas todavia, puede funcionar
el aspecto técnico de la solucion pero se pueden
encontrar obstaculos o diferencias culturales, politicas
e ideologicas que impidan o modifiquen su aplicacion.

Sin embargo, es una realidad que el analisis de los
conflictos relacionados con los recursos hidricos debe
incluir el procesamiento de una gran cantidad de datos
hidroldgicosy geofisicos, y ladescripcion de la estructura
de sistemas fisicos e hidraulicos. Con frecuencia, los
grupos de interés tienen poco o ninglin conocimiento
técnico relevante del manejo de los recursos hidricos vy,
como resultado, en una situacion conflictiva se aferran
con firmeza a sus posiciones sin tomar en cuenta las
dificultades asociadas a satisfacer sus demandas.
Manejar la naturaleza compleja del conflicto del agua
a diferentes escalas geograficas es un reto, a menudo,
para cada uno de los involucrados.

Los sistemas de apoyo a la toma de decisiones
son diferentes clases de sistemas de informacion
computarizados que apoyan las actividades necesarias
para la toma de decisiones. Estos son sistemas que
intentan ayudar a los tomadores de decisiones a usar
datos, documentos, conocimientos o modelos para
facilitar la identificacion, entendimiento y posible
resolucion de problemas.

No se debe olvidar que los modelos no resuelven los
conflictos; es la gente quien lo hace. Sin embargo,
la modelacion puede apoyar a la gente a resolver los
conflictos relacionados con los recursos hidricos.

A través de los sistemas de apoyo a la toma de
decisiones, junto con los modelos participativos, se
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busca informar a todos los actores sobre la forma mas
clara y equitativa posible para establecer una situacion
propicia para la negociacion y el consenso.

El principal propdsito de una negociacion consiste
en tratar de identificar alternativas que todas las
partes en conflicto encontraran como aceptables. Los
negociadores deben identificar y explorar los impactos
de varias decisiones y buscar entender las posibles
compensaciones entre impactos.

Una vez finalizada la negociacion es necesario
implementar las decisiones tomadas. En este paso, los

negociadores del conflicto deben obtener apoyo, por
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parte de las organizaciones que los representan, para
que los acuerdos se lleven a cabo. La comunicacion y
colaboracion son muy importantes y deben continuar.
Es necesario definir un plan de monitoreo para los
acuerdos dondese evallie el progreso, ladocumentacion
de la resolucion del problema, la renegociacion de los
términos, la definicion de los instrumentos legales a
utilizar y la medicion de los resultados vy, con ella, el
diseno de indicadores de desemperio.

La negociacion acaba siendo sélo el punto de partida
de la resolucion. Una solucion sin implementacion de
las decisiones, monitoreo, evaluacion y redefinicion
del contexto que puede estar cambiando, no es una
solucion real.
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Anexo A

Ejemplo de una lista general de grupos de interés para la implementacion de una negociacion por el agua en la

cuenca Lerma-Chapala.

La siguiente lista ilustra la informacion general de grupos de interés prioritarios, junto con una justificacion de su

inclusion en el analisis, razén por la cual seran entrevistados.

Nivel d Num. de
Actor principal Otros actores Inlﬁlseniia Tipo de Impacto | personasa
entrevistar
Comision de Ecologia
Congreso de la Unién Partido Politicos y sistema electoral DEbil Politico 1
Partido Verde Ecologista de México (argumento
ideologico
Sria. de Hacienda y Crédito Publico Politico
(SHCP), Sria. de Agricultura, Ganaderfa, Dependencias y organismos de las secretarias ol
Desarrollo Rural y Pesca (Sagarpa), Srfa | coordinadas. Sobreposicién del crecimiento Fuerte Socia 3
de Desarrollo Social (Sedeso%, Sria de econémico sobre los intereses de un desarrollo Ambiental
Energia, Sria de Economia, Secretaria de sustentable.
Salud Técnico
Comisién Nagional Forestal (Conafor), Comisién
Nacional de Areas Naturales Protegidas (Conanp)
Secretaria del Medio Ambiente y Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de
Recursos Naturales (SEMARNAT) la Biodiversidad (Congbio), Procuraduria Federal Débil Ambiental 5
de Proteccién al Ambiente (Profepa), Delegaciones Politico
Estatales de la Semarnat, Inst. Mexicano de
Tecnologfa del Agua (IMTA), Inst. Nacional de
Ecologfa (INE)
_ [y : Politico
g | Comision Nagonlal del Agua (Conagua) y Consejos de Cuenca de la (Conagua) Fuerte o 3
& | gerencias regionales Econdmico
- Politi
= . olitico
02.' Delegaciones Federales del Sector Semarnat, Profepa, Conafor Débil 1
Z | estatales Ambiental
) o ) Econdmico
Consejo de la Cuenca Lerma-Chapala Comision de la Cuenca Propia del Lago de Chapala | Fuerte 4
= Asociaciones de autoridades federales, estatales y
c | Distritos de Desarrollo Rural de la cuenca | municipales y productores regionales. ( 18 distritos | Débil Econdmico 1
5 palesy p g
Bl de desarrollo rural
o . . .
T | Organismos gubernamentales de Comision Metropolitana de Guadalajara " .
= tacion local ) Débil Politica 1
Z | representacion foca Frente de Alcaldes de la Ribera de Chapala
Gobierno de los 5 estados que integran
la tCl;elncadLerma—Chtaiptjla Yy Sus sistemas | Erado de México, Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Fuerte Econdmico 5
estatales de agua potable : -
5 Querétaro Politico
3
A
— | Estados que integran las Cuencas Aguascalientes, Colima, Distrito Federal, . Politico
£ | colindantes Valle de México y Santiago- Débil ) 1
Z | Pacifico Durango, Nayarit, Zacatecas Ambiental
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Nivel d NUm. de
Actor principal Otros actores | 'ﬁ/e < Tipo de Impacto | personasa
nfluencia entrevistar
Ayuntamientos de los 205 municipios
ue integran la Cuenca Lerma Chapala N y
? ) ) ulo Politico
municipios que tocan de algiin modo el
parteaguas natural de la cuenca)
8 Social
v
= I . ZM de Guadalajara: El Salto, Tlaquepaque, Tonala, Econdmico
é Prlr;GpalleI: ciudades y zonas Zapopan, Lerma, Ledn, Guanajuato, Celaya, Irapuato, Fuerte ) 5
- | Metropolitanas Salamanca, Silao, Querétaro, Morelia Ambiental
=
z
Unién Nacional de Organizaciones Regionales
) Campesinas Auténomas (UNORCA), Uniones y . Economico
Sector Agropecuario , . ) Débil 2
Cooperativas de Pescadores, Ejidos y Comunidades Politico
Agrarias
L , Asociaciones de Usuarios, (Organos de gobierno Economico
Distritos de Riego . o ) Fuerte 15
internos) 11 Distritos de Riego Politico
Organizaciones empresariales a nivel nacional y Econdmico
Sector Comercio y de Servicios estatal Concesionarios de los Terrenos Ubicados en | Fuerte 2
el Lecho del Lago de Chapala Politico
_ | Sector Industrial Organizaciones empresariales a nivel nacional y Economico
= Fuerte 1
O estatal Politico
B
8 | Universidades, Centros de Investigacién y Debil Tecnico ]
8 ) : . ebi
3 | ONG's Pro-ambientalista Politico
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Anexo B

Definiciones de las caracteristicas propuestas para
el analisis de grupos de interés e instrucciones de
llenado de la tabla de analisis

A. Numero de identificacion

Numero que se le asigna a cada entrevistado en el
cuestionario para distinguirlo o identificarlo.

B. Puesto y organizacion

El puesto que tiene cada entrevistado dentro de la
organizacion en la que trabaja.

C. Interno/Externo

Interno (1) persona se ubica como uno parte central
enque trabaja dentro de la organizacion promotora de
la politica a analizar.

Externo (E) persona que no interviene directamente
como contrincante en el conflicto.

D. Conocimiento del con icto

El conocimiento se divide en dos partes, como sucede
en la tabla de analisis.

La primera parte (columna D1 de la tabla de analisis)
es el nivel de conocimiento preciso que el entrevistado
ha obtenido del conflicto bajo analisis. Este debe
calificarse en unrangodel 3a 1 [3 = mucho; 2 = algo;
1 = ninguno). La calificacidn final debe revisarse para

asegurar la consistencia de todos los entrevistados.

La segunda parte (columna D2 de la misma tabla) esta
relacionada con cémo define el entrevistado la politica
en cuestion. La informacion obtenida de la respuesta
nimero 3 del cuestionario debe anotarse aqui con las
propias palabras del entrevistado.

E. Posicién: Apoyo/Oposicién/Neutral

La posicidn se refiere al estatus que guarda cada
entrevistado como un apoyo u opositor de la politica.
La posicion de cada entrevistado puede obtenerse,
directamente, a través de lo reportado por él mismo y
con informacion indirecta de otros entrevistados, o por
medio de informacién secundaria (otras percepciones o
documentos). Por eso, en la caracteristica de posicion
de la tabla de analisis se localiza una columna en donde
se clasifica la posicion que el entrevistado tiene de si
mismo (columna E1), otra columna donde se localiza
la clasificacién que le dan otros (columna E2) v una
clasificacion final que considera ambas (columna E3).
La posicion del entrevistado debe ser la reportada en
esta clasificacion final (E3).
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Los entrevistados que estéen de acuerdo con la
implementacion de la politica son considerados apoyos
(A), aquéllos que estén en desacuerdo con la politica
son considerados opositores (O), vy aquéllos que no
tienen una clara opinidn, o que su opinién no puede
percibirse o distinguirse, son considerados neutrales
(N). Aquellos que expresan algo, pero no totalmente
en acuerdo con la politica, deben clasificarse como
apoyos moderados (AM). Finalmente, aquéllos que
expresan algo, pero no totalmente en oposicion con la
politica, deben clasificarse como oponentes moderados
(OM). De ese modo, en la columna E1, la posicién del
entrevistado como ellos lo hayan manifestado en Ia
entrevista debe introducirse (A, AM, O, OM, O).

De la misma forma, en la columna E2, la posicion del
entrevistado como es percibido por otros entrevistados
\//o con informacion secundaria, debe introducirse
con una referencia del nimero de identificacién de Ia
persona que manifiesta esta opinidn. Por ejemplo, A
32 significa que el entrevistado nimero 32 opina en
su entrevista que el entrevistado bajo analisis apoyaria
la politica.

Por Ultimo, en la columna E3, la determinacion final
para la posicion de un entrevistado debe introducirse
(después de introducir la informacién de todas las
entrevistas). Esta posicién debe tomar en cuenta lo
reportado por él mismo, asi como las opiniones de
los otros entrevistados. A, AM, N, OM y O pueden
introducirse en esta columna.

F. Interés

Serefierealinterés que el entrevistado tiene en la politica
o las ventajas y desventajas que la implementacion
de la politica puede traerle al entrevistado o a su
organizacion. Las ventajas y desventajas mencionadas
por cada entrevistado deben introducirse en la
columna de interés o intereses de la tabla de analisis
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tan detalladamente como sea posible, puesto que la
informacion sera usada en el desarrollo de conclusiones
y estrategias para acordar con los grupos de interés.

G. Alianzas

Se definen como una unidn o relacién. Las alianzas
se forman cuando dos o mas organizaciones
colaboran en algiin objetivo comun; en este caso, en
el apoyo u oposicion a la politica en cuestion. Algunas
organizaciones mencionadas por el entrevistado en
preguntas relacionadas a este tema, deben introducirse
en la columna de alianzas de la tabla de analisis.

H. Recursos

Entendidos como un recurso de apoyo o ayuda. Pueden
serde muchos tipos: humanos, financieros, tecnoldgicos,
politicos u otros. El analisis debe considerar el acceso de
los involucrados a todos estos recursos.

La categoria de recurso se divide en dos partes: los
recursos cuantitativos que la persona entrevistada tiene
dentro de su organizacion o area y la habilidad que tiene
para movilizarlos. Los recursos cuantitativos se deben
clasificar en el analisis como: 3 = muchos, 2 = algunos
y 1 = pocos, e introducir esta calificacion en la columna
H1 de la tabla de andlisis. El conteo o calificacion final
debe revisarse para asegurar la consistencia con el
conteo de todos los entrevistados.

La habilidad del entrevistado para movilizar los recursos
se debe cuantificar en términos de:

3 = El entrevistado puede tomar decisiones respecto a

el uso de los recursos de su organizacion o area.

2 = El entrevistado es una de varias personas que puede
tomar decisiones respecto a el uso de los recursos.
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1 = El entrevistado no puede tomar decisiones respecto
a el uso de los recursos.

Esta puntuacion debe introducirse en la columna H2
de la tabla de analisis. Por ejemplo, si el entrevistado
personalmente ejecuta su trabajo, se puede concluir
que el entrevistado tiene habilidad de movilizar los
recursos porque tiene influencia directa sobre ellos.

|. Poder

Se refiere a la capacidad o habilidad para consequir
algo; fortaleza, fuerza o poder. Aqui, el poder
implica la habilidad del entrevistado para afectar la
implementacion de la politica debido a la fortaleza o
fuerza que posea.

Puesto que el poder se define aqui como la combinacion
de medidas entre los recursos que el entrevistado tenga

y la capacidad para movilizarlos, la calificacion de ambos
implica un porcentaje, dando como resultado un indice
de poder entre 3y 1 (3 = alto poder, 2 = poder medio,
y 1 = poco poder). La calificacién final debe revisarse
para asegurar consistencia con el conteo de todos los

entrevistados.

J. Liderazgo

Liderear significa dirigir una actividad; iniciar, comenzar;
adelantarse, el principal o mds destacado. Liderazgo se
define especificamente aqui como la buena voluntad de
iniciar, convocar o encabezar una accion para o en contra
de la politica. El entrevistado tiene estas caracteristicas:
si 0 no. Esto solo se representa con un “si” o un “no’, y
se introduce en la columna correspondiente en la tabla

de analisis.
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Anexo D

Ejemplo de un cuestionario para la entrevista

Fecha: / / NI #:

Ciudad:

Introduccion

Nosotros somos de (nombre de la organizacién) y estamos conduciendo un estudio en nombre de (nombre
del patrocinador, si es apropiado) para explorar las opiniones de varios actores importantes interesados en el
mejoramiento del manejo del agua en la cuenca. Como uno de ellos, es crucial para nosotros obtener su opinién y la

de su organizacion.

Nuestro plan es conducir alrededor de 35 a 40 entrevistas para producir un reporte de las opiniones de los principales
actores del sector. La informacion obtenida, a través de estas entrevistas, sera usada directamente por los consultores
del equipo de analisis y serad presentada en un reporte general (insertar la organizacién que utilizar el reporte, si es

apropiado) sin identificar las opiniones individuales.

A nosotros nos gustaria preguntarle a usted algunas cuestiones especificas sobre la opinidn que tiene respecto a la
redistribucion del agua en la cuenca Lerma-Chapala con base en un nuevo acuerdo entre los gobiernos y los usuarios
del agua.

Su opinion:

1. (Ha escuchado acerca de la politica de redistribucion del agua en la cuenca Lerma-Chapala?

2. Encaso afirmativo, ;como se enterd?
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3. ¢Qué significa para usted la redistribucion del agua en la cuenca Lerma-Chapala?

El gobierno federal a través de la Conagua ha considerado conveniente lograr un nuevo acuerdo para redefinir el agua

superficial disponible en la cuenca Lerma-Chapala, pro lo que considera conveniente modificar los volimenes que se

tienen actualmente asignados entre usos, usuarios y regiones de la cuenca.

4. ;Qué beneficios potenciales obtendria usted y su organizacion de la la redistribucidn del agua en la cuenca

Lerma-Chapala?

5. ¢Qué desventajas potenciales prevé usted y su organizacion de la redistribucion del agua en la cuenca

Lerma-Chapala?

6. ;Cudles de estas categorias describe mejor su opinién sobre la definicion la redistribucion del agua en la

cuenca Lerma-Chapala que se esta negociando entre la Conagua, los gobiernos de los estados dentro de

la cuenca v la representacién de los usuarios en el consejo de cuenca? (Leer las opiniones y encerrar en un

circulo la respuesta dada).

moon oo

La respaldo fuertemente.

La apoyo someramente.

Ni la apoyo, ni me opongo a ella.
IVle opongo someramente a ella.
Ve opongo fuertemente a ella.

Si el entrevistado responde a, b o ¢, continuar con la siguiente pregunta. Si responde d o e, pasa a la pregunta nimero

10.

Para aquéllos que respondieron a, b o c de la pregunta numero 6.

7. ¢Cuales de estos aspectos usted apoya?

Incluir al ambiente y a la ecologia con un volumen de agua para que se sostengan los ecosistemas.
Reducir el volumen de agua a quienes son mas ineficientes.
Crear un banco del agua para que se compren volimenes o concesiones a quienes asi les convengay se

vendan a a quienes estan dispuestos a comprarla.

8. Para los aspectos a los que usted apoya.

Qa N o v

;De qué manera demostraria su apoyo?

¢ Tomaria la iniciativa en el apoyo, o esperaria a que otros lo hicieran?
;Tiene recursos humanos y financieros disponibles para apoyar la politica?
¢;Cuantos recursos tiene disponibles y qué tan rapido puede movilizarlos?
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9.

¢(El apoyo seria publico?

¢Qué condiciones tendrian que existir para que usted exprese su apoyo?

¢Se haria aliado de alguna otra persona u organizacion en estas acciones? ;Qué personas vy
organizaciones?

¢Bajo qué condiciones usted elegiria no apoyar la redistribucion del agua?

Para aquéllos que respondieron d o e de la pregunta nimero 6.

10. (A cuales de los siguientes aspectos de la redistribucion del agua usted se opone?

11. Para los aspectos de la redistribucion del agua a los que usted se opone:

e I R O

¢De qué manera demostraria su oposicion?

¢;Tomaria la iniciativa en la oposicidn, o esperaria a que otros lo hicieran?

¢ Tiene recursos humano vy financieros disponibles para oponerse a la politica?

¢;Cudntos recursos tiene disponibles y qué tan rapido puede movilizarlos?

¢La oposicion serfa publica?

¢;Qué condiciones tendrian que existir para que usted expresara su oposicion?

¢Se harfa aliado de alguna otra persona u organizacion en estas acciones? ;Qué personas vy
organizaciones?

12. ;Bajo qué condiciones usted podria apoyar la redistribucion del agua?

Nos gustaria preguntarle también algunas cuestiones especificas acerca de la opinion que usted tiene sobre lo que

opinan otras personas, acerca de la implementacion de la redistribucion del agua por parte de la Conagua.

Otros apoyos

13. ;Qué otras organizaciones, personas personas usted piensa apoyan la redistribucion del agua?

14. ;Qué beneficios piensa usted que estos apoyos o apoyadores ganarian con la redistribucion del agua?

15. ;Cuales de ellos tomarian la iniciativa activamente en apoyo a la redistribucion del agua?

Otros opositores

16.

17.

¢Qué otras organizaciones, departamentos dentro de una organizacion o personas usted piensa se oponen

a la redistribucion del agua de la cuenca Lerma-Chapala?

;Qué beneficios piensa usted que estos opositores ganarian con impedir o evitar la redistribucion del
agua’
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SIGLAS Y ACRONIMOS

Agbar
Agsal
ANEAS
ANUR
AUA
AUAS
CAP-NET
CCES
CEAS
Conabio
Conafor
Conagua
Conanp
Conapo
Cotas
DGIPEA
DR
GIRH

IMTA
INE

INECGI
INTERAGUA
LAN1992
LGEEPA
ONG
ONU
OOAPAS
0sC

PIB

RLAN
SAHOP

SARH
SCS
Sedue
Semarnap
Semarnat
Simas
UAM

UR

Aguas de Barcelona

Aguas de Saltillo

Asociacién Nacional de Empresas del Agua y Saneamiento de México, A. C.
Asociacion Nacional de Usuarios de Riego, A. C.

Asociaciones de Usuarios del Agua en Distritos de Riego

Asociacion de Usuarios del Agua de Saltillo

Red Internacional para el Desarrollo de Capacidades en la Gestion Integrada del Recurso Hidrico
Consejo Consultivo de Evaluacion y Seguimiento

Comisiones Estatales de Agua y Saneamiento

Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad
Comisién Nacional Forestal

Comision Nacional del Agua

Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas

Consejo Nacional de Poblacion

Comités Técnicos de Agua Subterranea o Consejos del Agua en Guanajuato
Direccién General de Investigacion en Politica y Economia Ambiental
Distritos de Riego

Cestion Integrada de los Recursos Hidricos

Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua

Instituto Nacional de Ecologia

Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica
Servicios Integrales del Agua

Ley de Aguas Nacionales de 1992

Ley General de Equilibrio Ecoldgico y la Proteccidn al Ambiente
Organizaciones no gubernamentales

Organizacién de las Naciones Unidas

Organismos Operadores de Agua Potable Alcantarillado y Saneamiento
Organizaciones de la Sociedad Civil

Producto Interno Bruto

Reforma a la Ley de Aguas Nacionales de 2004

Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras Publicas

Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos

Soil Conservation Service

Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia

Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales
Sistema Municipal de Aguas de Saltillo

Universidad Autonoma Metropolitana

Unidades de Riego
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