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Durante la ultima década, el enfoque de gestion integrada del agua por cuenca
hidrolégica se ha convertido en una verdad asumida a nivel internacional.
Al mismo tiempo surge, de manera poco organizada y mas bien difusa, una
corriente critica que cuestiona varios aspectos centrales de dicho enfoque,
mostrando las dificultades reales y potenciales de su realizacion. La eleccién
de la cuenca hidrolégica como unidad territorial puede favorecer una gestién
dominada todavia porla vision tecnocratica,en la que las decisionesimportantes
son tomadas fundamentalmente por especialistas y técnicos de los aspectos
hidrolégicos y biofisicos. En tanto, la corriente critica postula la necesidad de
ampliar la participacion social en todos los ambitos como una forma de lograr
politicas publicas eficaces y transparentes, rechazando la regionalizaciones
de grandes espacios hidrologicos y optando por una gestiéon bajo control
de los actores locales (véase por ejemplo Brooks, 2004). En esta introduccion
abordamos la doble cuestién que resulta de estas inquietudes: ;como se
vincula la gestion integrada del agua con la participacidn social? y ¢la cuenca
hidrolégica favorece a un tipo de gestion mas que a otro? Proponemos discutir
algunas ventajas e inconvenientes, supuestos y hechos reales, de la gestién del
agua por cuenca en México, destacando los juegos de poder con base en los
cuales se lleva a cabo. Los trabajos que se presentan en este libro abordan esta
problematica y, de una u otra manera, también indagan y responden a estos
cuestionamientos. Las respuestas y conclusion final las tiene el lector.

La cuenca como unidad hidroldgica

La divisién por cuenca proporciona una division territorial sobre la base de la
distribucion natural del agua superficial. Cuando el aprovechamiento del agua
implica conflictos que sobrepasan el marco local, por ejemplo entre las zonas
altas y bajas de una cuenca, es necesario establecer acuerdos a nivel regional
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con base en una instancia que proporcione la orientacién estratégica basica.
Asimismo, cuando se dan nuevas concesiones o se redistribuyen las existentes
en una situacién de nula disponibilidad -lo que significa que ya no hay nuevas
fuentes de agua aprovechables dentro de la misma cuenca- se deben tomar
decisiones muy precisas con base en un balance plurianual en el que se defina
con claridad la oferta o patrimonio hidrico de la cuenca, lo cual requiere de un
proceso de legitimacién y de construccién de confianza de los usuarios del
recurso en el organismo encargado de las mediciones. Estos balances se han
ido implementando histéricamente desde que empezaron a desarrollarse las
grandes presas y sistemas de distribucion, en el periodo de expansion de la
oferta de agua en el mundo, ya que estas obras no debian afectar los derechos
ya establecidos.Existe, por tanto, una importante condicién técnica que justifica
la cuenca como unidad de gestién, mas alla del nivel local, en el que se integren
las mediciones hidrolégicas con el fin de lograr la justicia distributiva del
recurso.

A menudo los grandes proyectos precedieron histéricamente a los conflictos
regionales. Pero hoy dia, cuando el agua tiene que servir a multiples usos
y usuarios, los conflictos regionales se multiplican por todas partes, como
lo documentan los casos analizados en este libro. De esta manera crece la
importancia de establecer balances hidrolégicos técnicamente incuestionables
sobre el potencial de los usos actuales y futuros del agua y, en consecuencia,
el volumen de los derechos a distribuir bajo la supervision de alguna entidad
(consejo, organismo, autoridad), tomando en cuenta la variabilidad anual.

Laadministracion mexicanainicié el calculo delos balances de manera temprana
durante el siglo XX, antes de emprender los grandes trabajos de infraestructura,
sin que organismos de cuenca o gerencias regionales hayan sido necesarios.
El conocimiento técnico especializado fue la base en que las administraciones
y los gobiernos se apoyaron para implementar durante un largo periodo sus
politicas con gran discrecionalidad, sin trascender al publico y a los usuarios.

Sin embargo, el crecimiento de la demanda de agua por razones demogréficas
y econdmicas, asi como la creacién y ampliacion de numerosos sistemas de
aprovechamiento y distribucién del agua, transfiguraron a la cuenca como
sistema complejo’, en las apreciaciones que le da Rolando Garcia (1986). Una
razén importante fue que las presas sirvieron, en primer lugar, para promover el

' "El sistema hidrico es un producto social y como tal contiene objetivos concretos que cada
sociedad se propone respecto a su relacién con la naturaleza y a la relacion de los hombres entre
si...es aquel que esta constituido por un conjunto de elementos, partes o componentes que
cumplen diversas funciones, en forma simultanea o sucesiva, cuyo resultado final es la obtencion
del objetivo de adecuacion y distribucion del agua para posibilitar la vida y la produccion de las
plantas, los animales y las familias.” Definicion del Programa Hidroldgico Internacional - UNESCO,
Edicién Internet: Marzo de 1997, vid. http://www.unesco.org.uy/phi/libros/agua_vida3/cap5.
html.
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desarrollo econdmico y social con la hidroelectricidad y el control de avenidas,
dondeelriego erauna plusvalia.Esto es casi una constante en la historia mundial,
donde los canales sirvieron para la proteccion, el transporte y los molinos antes
que servir para el riego. Entonces, los balances hidrolégicos que consideran
la variabilidad interanual a partir de series de mediciones histéricas pueden
interpretarse en un sentido "optimista”, con el fin de favorecer a los agricultores
de acuerdo con su distribucion en territorios politico-administrativos y
electorales (Guitron, Mollard, Vargas, 2003). De esta manera, considerando
también el proceso politico-econdmico y de regulaciéon de intereses —-que
se ha transformado de un régimen corporativo-centralizado a otro, todavia
en transicién, en el que empieza a predominar un arreglo institucional
policéntrico, competido politicamente y unos primeros atisbos de sociedad
civil- bajo el cual el Estado organizé el acceso al recurso (Mollard, Vargas,
2006), se "sobreconcesionaron" los derechos sobre las aguas superficiales. Si el
balance hidrolégico es util, la experiencia en terreno lo es también, ya que no se
tienen siempre los volumenes de infiltracion disponibles en cuenta, ni tampoco
las aguas de retorno. Por distintos procesos, resulta que no son ni el balance
hidrolégico en si mismo ni incluso la administracién lo que se cuestiona, sino
mas bien una produccién de datos sin legitimidad, expertos dirigidos por una
entidad gubernamental o una administraciéon dependiente de la politica.

El enfoque de gestién de cuenca, ademas de facilitar el calculo de un balance,
identificar las asignaciones y distribuir derechos, simplificar la medicién de
un gasto a la salida de la cuenca o de la subcuenca, es posible establecer
organizaciones de cuenca facilmente reconocibles para administrar un
patrimonio hidrico delimitado a través de la division territorial. Esta organizacion
es facil de entender en los procesos de negociacién: demandantes y acusados
en un conflicto entre los integrantes de una misma cuenca o los representados
en una organizacién frente a otra, cuando ocurren transferencias intercuencas.

Los cuestionamientos dirigidos a la division por cuenca resultan de la propia
hidrologia, puesto que la cuenca corresponde raramente a la distribucién del
agua subterrdnea, y menos a las necesidades de una ciudad que se abastece
de varias cuencas. En realidad, la organizacién de cuenca puede facilmente
acoplarse a las organizaciones de acuifero para negociar o coordinar las
acciones que deben realizarse. Lo mismo sucede entre un operador urbano
y las organizaciones de cuenca. Esta institucionalizacién con intercambio
de informacién y de agua se complica ain mas cuando las medidas, y en
consecuencia los derechos y su control, son dificiles o incluso imposibles de
llevar a cabo. Es el caso de las relaciones entre escurrimientos superficiales y
recarga de los acuiferos, las cuales generalmente son mal conocidas, lo que
dificulta considerablemente la implementacién del enfoque integrado, como
lo confirma la realidad en México. Por ultimo, buena voluntad por una parte
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y autoridad legitima por el otro, pueden producir procesos de negociacién
exitosos, lo que permite pensar que organizaciones de cuenca y de acuifero
en México pueden encontrar espacios de acuerdo en la mayor parte de las
situaciones.

El segundo cuestionamiento se refiere a los limites de las cuencas, su tamano y
su relacién con los limites politico-administrativos.La dimensién de una cuenca
lleva a la creacién de organizaciones de muy distintas caracteristicas, segun
sean de caracter multinacional o regional, de gran diversidad social o ambiental,
o involucre a una sociedad regional relativamente homogénea, a pesar de ser
similares el calculo de los balances hidrolégicos, la distribucion de los derechos
entre sectores, el seguimiento de la calidad de las aguas, el reglamento de
los usos y la gestion de los conflictos locales y regionales. Un problema mas
serio, sin solucién, es la discordancia entre la organizacién hidrolégica por
subcuencas conectadas y jerarquizadas —con sus respectivas organizaciones—y
la representacién por los sectores econémicos y sociales (medio ambiente). En
México,esta discordancia aun no ha generado problemas a causa de la debilidad
de las organizaciones de subcuencas.

Los limites de cuenca son féciles de definir, en la mayoria de los casos, a partir
de la linea de division de las aguas sobre mapas topograficos detallados.Ocurre
a veces que las dificultades requieren de consideraciones, lo cual no pone de
ninguna manera en entredicho los conceptos de cuenca y organizacién de
cuenca. Alli, aan dos organizaciones de cuenca pueden entenderse en tanto
son posibles las mediciones de los usos y el control de los derechos. Sucede
que tales derechos queden poco claros o que las medidas son rechazadas por
los grupos de usuarios, no a causa de la cuenca, sino del nivel del estado de
derecho en un pais o de la inconformidad de una regién. Es también el caso
de pequenas cuencas endorreicas o semi-endorreicas que la administracién
vincula a grandes cuencas, no por razones hidrolégicas o sociales sino por un
deseo de homogeneidad y, sobre todo, de gestién de personal administrativo.
Esta logica era admisible cuando la organizacién de cuenca era de caracter
puramente administrativo o técnico, pero no necesariamente cuando se
incorpora la participacién social. Lo es mucho menos hoy dia, salvo si, de
manera provisional, la pequefa cuenca endorreica lo pide para beneficiarse de
la experiencia y las financiaciones de las organizaciones de grandes cuencas.
Puede sertambién el caso de mesetas llanas o de deltas donde las transferencias
entre cuencas son frecuentes y dificiles de medir. Aun en ese caso, un enfoque
pragmatico puede solucionar las dificultades entre organizaciones de cuenca
estableciendo politicas y derechos adaptados a estas zonas. En el mismo orden
de idea, el riego de vertiente de montafa se abastece sobre los torrentes de
cada lado y en consecuencia sobre dos subcuencas, por lo que el problema
viene a ser el mismo: decidir los derechos de las asociaciones en cuestion y
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garantizar la legitimidad de los controles. En un pais en el que la aplicacién de
la ley enfrenta dificultades, o en una regién que quiere emanciparse del poder
central, la organizacion de cuenca puede fracasar, no por su indole, sino por el
tipo de régimen politico e institucional vigente.

El tercer cuestionamiento es aparentemente mas grave ya que implica, en teoria,
una transferencia de soberania en cuanto se crea una nueva organizacion. En
efecto, una cuenca coincide con distintas colectividades territoriales, incluidos
municipios cuyo territorio puede compartirse entre cuencas diferentes y entre
varias organizaciones, asi como grupos étnicos, teniendo intereses, derechos
y percepciones culturales diferentes. Es frecuente que el agua sea un vector
cultural para constituir grupos y un vector politico para luchar contra las
pretensiones del poder central. Esta lucha politica alrededor del agua puede
tener lugar sin referencia a un grupo étnico. Aun alli, esto depende de la
representatividad de las colectividades territoriales en la organizaciéon de
cuenca y de la aceptacidn de la transferencia de soberania. Cuando se impone
la organizaciéon de cuenca, ésta se puede convertir en objeto de virulentos
ataques o, por el contrario, en un espacio vacio, sin participacion. Esta carencia
de legitimidad tiene generalmente relacién con la legitimidad del entramado
institucional, cuya organizacién de cuenca no es mas que un caso entre otros.
La legitimidad, que es una percepcién subjetiva en una poblacién més o
menos informada, es un reto que hay que tomar en cuenta y es una condicién
para el éxito de la organizacion de cuenca. Si existe, la cooperaciéon con las
colectividades territoriales resulta posible, asi como con otras organizaciones
(comités de acuiferos,operadores municipales).Como se ve,los limites de cuenca
no son un problema en si, pero las dificultades se acumulan cuando las normas
de coordinacién y la legitimidad son insatisfactorias. Se acepta entonces a la
organizacion de cuenca en dos casos: cuando sus poderes reales son escasos
o nulos o cuando la transferencia de legitimidad es validada por los grupos
sociales y las colectividades territoriales interesadas. Ahora bien, en México, las
organizaciones de cuenca estan entre estos dos polos. Los cuestionamientos
en su contra son los mismos que los dirigidos a toda institucién y no estan
vinculados al tamano de la cuenca ni al tipo de gestion. En cambio, la cuenca,
como nueva instancia para la organizacion de intereses y la participacion -
todavia limitada-, concentra los cuestionamientos tradicionales y cristaliza los
conflictos poco o mal tratados antes.

Paraterminar,la posibilidad de manipulacién politica delas cuencas se concentra
un poco en sus limites y mucho mas en los grupos representados. El caso del
Consejo de Cuenca Grijalva-Usumacinta, o la pretensién que hubo alguna vez
de crear un consejo de cuenca Lerma-Chapala-Santiago, son interesantes en la
medida en que la reunién en grandes cuencas representa ventajas para la toma
de decisiones desde el enfoque tecnocratico, reduciendo el peso de algun grupo
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en particular, en tanto no existe un grupo social o grupo de interés organizado
a tal escala.El problema central es que haya una representatividad suficiente de
las voces sin quitar la posibilidad de alcanzar acuerdos. Dicho de otro modo, las
voces deben ser multiples y los votos deben ser eficientes. En México, los otros
problemas son: el caracter consultivo del consejo de cuenca, su dependencia
financiera, administrativa y politica, asi como la falta de autoridad.

La cuenca en la historia

La historia de las organizaciones de cuenca sintetiza algunos de los
cuestionamientos analizados. Las etapas de su constitucién precisan no sélo la
percepcion social de las élites, y de la opinion publica mas tarde, sino también
las componentes de instrumentalizacién social y de necesidad hidrolégica.

El concepto de organizacién de cuenca se remonta mas o menos en la historia,
segun alguna autoridad haya tomado en cuenta las dificultades de acceso al
agua por parte de los usuarios. Antes del siglo XX, los derechos de agua eran
entregados por administraciones remotas, incluso por el rey de Espafa en
tiempos anteriores a la independencia. Los nuevos derechos debian respetar
los antiguos. Jacinta Palerm, en su trabajo aqui incluido, sefala organizaciones
(Rio Nazas, por ejemplo) y juntas de agua que establecieron reglamentos de
cauce, se encargaban del mantenimiento y velaban por la distribucion justa de
las aguas a lo largo de las corrientes. De éstas, 236 eran aun consideradas, y en
parte supervisadas, por la SRH en los afos setenta. Los derechos en las regiones
alejadas, aguas abajo, eran entonces afectados, pero el desconocimiento de
los regimenes hidrolégicos impedia considerar estas posibilidades y durante
siglos no fueron las corrientes principales las aprovechadas, sino tributarios
menores con un impacto progresivo y no tajante en las partes terminales de
las cuencas.

La primera fase de las organizaciones de cuenca se establece durante el siglo
XX. La autoridad necesitaba medidas hidrolégicas para calibrar las presas
destinadas a controlar las crecidas y a extender el dmbito irrigado sin afectar
los derechos existentes. Como se trataba de grandes obras -hasta donde lo
permitia la tecnologia de la época- estas medidas eran esenciales y el gobierno
no solamente se encargo de las mediciones, sino que realizé las obras e incluso
administré {os nuevos distritos irrigados como parte de la construccién de
su legitimidad en la etapa del Estado interventor. Al principio, un simple
departamento administrativo encargado de la medicion era suficiente.
Posteriormente, se hizo méas complejo el manejo centralizado del agua a través
de delegaciones o instancias regionales de las administraciones centrales para
operar los distritos de riego, presas e infraestructuras cada vez mas numerosas,
reforzando el poder de la administracidn.
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La segunda fase corresponde a la tentativa politica, desde los afos cuarenta,
(después de los desarrolios pioneros en Espana y de los grandes trabajos en
el valle de Tennessee, Estados Unidos), de crear una organizaciéon de grandes
cuencas con el objetivo de establecer politicas de desarrollo, uno de cuyos
primeros ejemplos es la cuenca del Tepacaltepec, presidida en su inicio por el
ex presidente Lazaro Cardenas. Otras tentativas, como el PLAT (Plan Lerma de
Asistencia Técnica), tuvieron lugar en los anos sesenta con apoyo de organismos
internacionales.Todas terminaron por razones parecidas.La idea era impulsary
coordinar programas ambiciosos de desarrollo -incluido el industrial- en una
gran region creada para la circunstancia. Mas que basarse en un conjunto de
estados, se eligié una divisién que los descartaba deliberadamente. La cuenca
hidrolégica presentaba esta ventaja: era mas extensa que los estados, no se
concentraba en las fronteras estatales y, ademas, facilitaba la instauracién de
las infraestructuras hidraulicas y de comunicacién terrestre prioritarias. Se
trataba claramente de una visién tecndécrata que consideraba a la politica (en
los estados) como un freno al voluntarismo y al desarrollo. Estos programas
fallaron, precisamente, porque no incorporaron los centros de decisiones que
eran los gobernadores y la estructura politica y administrativa del pafs.

En los ultimos afios, la organizacion a escala de cuenca se ha generalizado en el
mundo después de las pruebas superadas por Espafia en los afios veinte y por
Francia en los sesenta. Se establecieron otros modelos de regulacién, como los
mercados del agua en Chile, por los cuales la institucionalizacién territorial no es
necesaria cuando los usuarios (duefos) del recurso actian sélo en relacién con
la eficacia de los usos que manifiestan los precios (sin embargo, los problemas
colaterales de monopolio y de imposibilidad para manejar integralmente una
cuenca no han sido resueltos hasta la fecha). Esta generalizacion del concepto
de cuenca resulta de la consideraciéon del medio ambiente a escala mundial
retransmitido por las élites gubernamentales y administrativas en la mayoria
de los paises. Mientras que el bosque y la biodiversidad, asi como los parques
naturales y los litorales, pueden satisfacerse con la division territorial politica y
administrativa clasica; no sucede lo mismo en el caso de la proteccién de lagos,
humedales y corrientes. La irrupcién del medio ambiente como protagonista,
apoyado a veces por grupos sociales pero sobre todo por las élites y sus
discursos, agudizé la escasez de agua puesto que el medio ambiente es ahora
considerado con mayor seriedad.

La generalizacién de las organizaciones por cuenca fue acomparada por una
lucha de poderes entre dos fracciones opuestas que afinaron sus argumentos e,
incluso, propiciaron una justificacion teérica:la participacion social con decision
plena, para el mundo asociativo, y la gestién integrada, incorporando algo de
consulta de la poblacién, para la tecnocracia. Cuando la opinién publica es
suficientemente fuerte como para ser tomada en cuenta, apoya la participacion
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social al mismo tiempo que las ONG’s nacionales e internacionales. En México, la
opinién publica se encuentra en una etapa inicial pero toda deriva tecnécrata es
percibida como una vuelta al autoritarismo del régimen hegeménico anterior.
La incorporacién de la consulta popular en la gestidn integrada no cuestiona
sus fundamentos que siguen siendo ampliamente tecnocraticos (Mollard y
Vargas, 2005).

El contraataque tecndcrata, sin contar necesariamente con el apoyo de la
poblacién pero si de la esfera politica (los dos actores tienen necesidad uno del
otro), puede considerarse como un reflejo de supervivencia desde el final de
los grandes trabajos hidraulicos, la transferencia de la gestion de los distritos de
riego a las asociaciones de usuarios y el cierre de numerosas cuencas (cunado
la disponibilidad de agua en una cuenca es nula). Este cierre de cuencas,
donde ya no hay agua saliendo de las mismas y, sobre todo, no hay posibilidad
de aprovechar nuevas fuentes, recalca la naturaleza social de la distribucién
de este recurso cuyos retos son un pago efectivo y una redistribucién de los
derechos sin conflictos mayores. No se trata ya de explotar nuevos recursos,
sino de distribuir el agua entre usos con distintas dinamicas, incluido el medio
ambiente. La cultura tecnocratica hace que las administraciones se encuentren
mal preparadas para afrontar los retos sociales -y se debe cuestionar si es que
otros protagonistas lo estan mas-.El cierre de las cuencas devuelve, por lo tanto,
las decisiones a la poblacién ya que se pueden afinar balances y medidas pero,
sobre todo, se necesita realizar la redistribucion de los derechos con base en
criterios que deben negociarse individualmente y decidir colectivamente.

Los derechos adquiridos se renegocian en funcién de las nuevas necesidades
sociales y econémicas; primero, los de los agricultores que utilizan 80% del agua
disponible (lo mismo en el mundo que en México). Los célculos econémicos de
productividad det agua (costo de oportunidad) son Utiles en pocos casos ya que
pasan por alto las contradicciones fundamentales entre desarrollo econémico
maximo (con el supuesto postulado del individualismo metodolégico y sin
definir el bien pablico),lucha contrala pobreza, proteccién ambiental (através de
la controvertida valoracién contingente, por ejemplo) y eficiencia institucional
(costos de transaccion tan dificiles de definir). En resumen, la participacion
social durante el periodo tecnécrata ha sido descartada de las decisiones y la
poblacién se ha vuelto muda por no ser escuchada.

Hoy dia, no es una aparicién sino un despertar el de las asociaciones de usuarios,
ya que existieron mucho antes que la tecnocracia actual. En este sentido, la
tecnocracia se puede preocupar, ya que sus resultados en cuanto a resolucién
de conflictos y proteccion de los recursos hidricos han sido insuficientes y la
opinion publica y los politicos ya no creen que dichos resultados deriven sélo
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de leyes mal planteadas o dificilmente aplicables. Para tomar un ejemplo
reciente, es suficiente con el caso de la administracion estadounidense, bajo un
gobierno ultraconservador, que fue superada tanto en términos de prevision
y proteccion contra desastres como en términos de ayuda en una catastrofe
natural, como el ciclén Katrina; incluso para la proteccién civil es deseable la
participacién de los ciudadanos.

La gestion con un enfoque regional que tome en cuenta la distribucién
natural del agua, como es la cuenca (aun como unan unidad de gestién
pragmaticamente definida) se impone por los retos econémicos, sociales y
medioambientales relacionados. Una nueva organizacion se convierte en
la arena donde naturalmente los protagonistas tradicionales y los nuevos
(empresas, asociaciones, opinion publica) intentan influir sobre las modalidades
y las normas de funcionamiento: es un concentrado de conflictos que necesita
mecanismos de solucién. En su funcionamiento interno, la arena es también
politica a causa de los estados que se enfrentan, de los conflictos entre
administraciones estatales y federales y, quizd también, de la solicitud creciente
por parte de los municipios y las organizaciones de subcuencas por hacerse
oir. Resulta que, en este contexto potencialmente conflictivo, las normas que
rigen el funcionamiento de las organizaciones de cuenca van a ser desafiadas
en un futuro préoximo. La participacién tiene que aparecer de manera decidida
como Unica solucién a la falta de resultados por parte de las administraciones,
las cuales tendran que cambiar sus costumbres y su organizacion.

La cuenca en las instituciones nacionales

El interés de la cuenca, su necesidad propia, es delimitar un territorio sobre el
cual una organizaciéon puede discutir y tomar eventualmente decisiones. Va
a administrar el agua como un patrimonio o como un capital sin dar a este
término una concepcién mercantil (el agua tiene un precio, o incluso varios;
el precio minimo sigue siendo el de los servicios necesarios para abastecer los
distintos sectores con agua de calidad, independientemente de quién pague
dichos servicios). A raiz de las interrogantes planteadas al principio de este
documento, la cuestion tratada aqui consiste en saber si la cuenca favorece a
un tipo de gestion mas que a otro: jadministracion, mercado o participacion?

Unprimerelemento derespuestaesdado porlagran variedad de organizaciones
de cuencas en América Latina, como nos muestra Eduardo Mestre en esta
publicacién, y en el mundo. Un segundo elemento resulta del debate previo
sobre los protagonistas tradicionales y los nuevos: la cuenca y su organizacién
son para ellos una entidad que debe conquistarse, para la cual preparan sus
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armas conceptuales y politicas. Aunque no se puede anticipar quién sera el
vencedor, el ideal es un mestizaje entre participacion y autoridad, delimitando
claramente las competencias de cada uno. Esta delimitacion es dificil ya que
depende de las costumbres nacionales. Por ejemplo, el control de la legalidad
de los usos del agua puede ser el objeto de denuncias populares, de un control
sistematico por la administracién o por asociaciones con delegacién por parte
de sus miembros (como es la idea de los Cotas).

Como organizacién de nuevo tipo para tratar los retos contemporaneos, en
enfoque de gestidn de cuenca hace frente al siguiente dilema: o los gobernantes
crean una organizacién de composicién tradicional, o innovan para probar
nuevas relaciones sociales segun distintos niveles de participacién social con
el riesgo de atizar antiguos conflictos, evidenciar nuevos o volver a antiguas
relaciones de dependencia social. En un ambito donde el remedo institucional
es comun, sobre todo entre las élites administrativas gue copian formalmente
organizaciones venidas del extranjero: ;jcual es el mejor organigrama?, ;cémo
preservar los poderes existentes?

A causa de los desafios medioambientales, ampliamente retomados por los
mediadores de la modernidad (élite de la alta administracién y la politica, a
menudo de manera formal),la cuenca -mucho mas que el bosque cuya gestién
se adapta a las divisiones territoriales clasicas— es un objeto de innovacién
institucional, y en consecuencia de poderes, para orientar las formas de
reglamento, consulta y toma de decisién participativas. La organizacion de
cuenca se convierte en un excelente espejo de los poderes tradicionales y de
la voluntad de apertura, mas alla de los retos medioambientales. En México, la
tradicién tecnécrata adn estd viva, aunque sufra el ataque de no pocos politicos
y cada vez mas de la poblacion.

Para concluir sobre las instituciones mas o menos tefidas de tradicién, no es
indtil volver a las conclusiones de Tocqueville, dadas después del anélisis de dos
jovenes republicas: Francia después de la revolucién y Estados Unidos después
de la independencia, ni tampoco a las de Jaubert de Passa quien, algunos aios
mas tarde, publicd sus analisis sobre las asociaciones de agricultores de riego
en el mundo.Para el primero, las costumbres son mas importantes que las leyes,
significando esto que las practicas sociales son iguales o mds importantes
que el marco institucional formal, los organigramas y el collage institucional.
Es necesario conocer los patrones sociales para concebir buenas leyes, lo que
conduce a preguntarse si la administracioén o los juristas son suficientes para
legislar. Para el segundo, la asociacién de usuarios es la base de la democracia
y la autoridad debe estar presente, sin exageracién. El desconocimiento de las
costumbres y de los reflejos politicos de los grupos organizados, aunque estas
relaciones sociales sean canalizadas en parte por las leyes, es causa principal
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de disfuncién social y de Estados incapaces de aplicar plenamente el mismo
marco juridico normativo que producen para gobernar —en esto seran muy
importante los analisis sobre la gobernanza (governance) que en materia de la
gestion del agua se realicen para analizar la accién publica®-.

La cuenca y la sociedad

La cuenca ha sido seleccionada debido a la necesidad de tener en cuenta el
medio ambiente y de hacérselo saber a los politicos, como fue el caso de la
cuenca Lerma- Chapala bajo los auspicios del candidato y luego presidente
Salinas de Gortari (Wester et al., 2005). La dosis de participacién social en México
fue justo la necesaria para parecer moderna y para que la cuenca aparezca
como un cambio sin que haya realmente una profunda transformacién.En otras
partes del mundo, a pesar de la contraofensiva de la gestion integrada bajo su
forma mas tecndcrata, la organizacién de cuenca pudo ser considerada como
un laboratorio experimental de gestién participativa, sobre todo alli donde la
opinién publica podia hacer oir su voz.

Esta apertura fue una oportunidad aprovechada por las asociaciones militantes
y las ONG’s internacionales para impulsar la democracia, mas sobre la base
de principios y posiciones poco comprobadas que sobre un analisis teérico y
empirico del potencial real o de las condiciones necesarias para la participacién.
Asi pues,estas asociaciones postulan unarelacién simple dondelamultiplicacién
de las acciones participativas seria una etapa para desarrollar la democracia. No
es cierto que este postulado esté comprobado. Por el contrario, es posible que
el sistema democratico, con sus instituciones y sus costumbres, sea la condicion
necesaria para que una democracia participativa o local pueda establecerse.
Ciertamente, nuevos estudios deben analizar los casos de participaciéon de
manera cientifica e independiente con el fin de no quedarse Unicamente con
el encantamiento y con los casos insuficientemente estudiados que tanto
abundan en los informes de ONG’s o administraciones.

Cuando se establecen procesos de participacion social, se desatan numerosos
conflictos latentes y nuevas demandas de aquetlos que pueden tomar la palabra.
Si las instituciones existentes (foro, informacién, sanciones, capacidades para
tomar una decisién colectiva y aplicarla, politicos que rinden cuentas) no son
operativas, ningun interés colectivo surgira de los intereses locales o sectoriales

2 Laaccién publicaesel punto deintersecciéon de la accién gubernamental y la accién social, a través
del analisis de los puntos de encuentro como de desencuentro entre de los mismos, situdndose
en el analisis de lainteraccion de los diversos actores, es decir, en el flujo de la regulacién cruzada
entre gobierno y sociedad, asi como en el interior de cada uno de estos universos (Cabrero, 2005;
11).
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contradictorios, por consecuencia, con la generalizacidon del poder del NO, sin
otra vision o propuesta colectiva capaz de sobrepasar todo los Nimay (Not in My
Backyard: no en mi patio trasero) potenciales que existen de una u otra manera.
Esta condicién para la participacion existe precisamente alli donde existe la
democracia, con base en condiciones como la informacion, la representacion
real en las organizaciones, la legitimidad de las decisiones administrativas.

La participacién presenta pocas ventajas inmediatas, aunque mas en forma
potencial. Eso explica sus dificultades y a veces la ausencia de resultados en
los primeros tiempos de aplicacién. Su mérito supuesto es sustituir el circulo
vicioso del no desarrollo (dénde se sanciona a la colectividad en beneficio de los
intereses de grupos clientelistas) por el circulo virtuoso donde la poblacion, cada
vez mejor informada y reactiva, elige a sus lideres menos en funcién de ventajas
materiales a corto plazo (sobre la base de un grupo de poder con relaciones de
mediacién con el gobierno) que de sus competencias y sus resultados. Con la
desarticulacién progresiva de los cacicazgos tradicionales en relacion al fin de
una politica de redistribucion, resulta la generalizacién de lideres interesados
en la colectividad, la transparencia y el desarrollo. Estos nuevos lideres tienen
entonces la sensibilidad de informar a una poblacién critica, y de generalizar
la informacién indispensable que permite la eleccién de la mejor élite posible.
En paralelo, se mejoran la legitimidad de esa élite y la confianza en el sistema
politico. El Nimsy es a la participacion lo que el free rider es a la ilegalidad y a
la falta de autoridad. La cuenca, como espejo particular de los retos presentes,
necesita evitar estos dos desastres.

La cuenca y las ciencias sociales

La cuenca conlleva la idea de manejo integral del agua debido a la necesaria
coordinacién (negociada o no) entre usuarios y administraciones de las
subcuencas, entre los mismos usuarios del agua y entre todo lo que pueda influir
en la conservacion del recurso, en particular los bosques (Conafor, municipios,
estados). A este nivel, no existe generalmente discordancia formal respecto del
interés por lograr un manejo integrado de la cuenca. El problema surge cuando
se analiza su implementacion real y se evidencia que no funciona en muchos
paises, lo cual no es razdn suficiente para descartarla. Es mejor ver por qué no
funciona.

La pregunta vuelve: ;quiénes son los que defienden la gestién integrada del
agua y quiénes la critican? Esto lo podemos representar de manera formal. Los
que defienden la gestion integral son las administraciones, los politicos, los
usuarios y los ecologistas. Todos quieren lograr eficiencia, desde su respectiva
posicion, asi como respuestas técnicas en las que se puede incluir una fase de
consulta y de negociacidn, es decir, un juego social limpio respaldado por la
ley. Al mismo tiempo, muchos saben que la ley no se aplica bien, pero siguen
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pensando en un ideal donde no sélo se van a solucionar los problemas sino
que se va a lograr su aplicacién: son legitimistas. Es posible también que unos
piensen que el hecho de que no se respete la ley exige la aplicacién de unaforma
autoritaria en contra de la gente y de ciertos sectores considerados contrarios
a los objetivos de la gestion. Se ve que hay una brecha importante entre las dos
concepciones de la vida social donde los cientificos sociales quedan aislados.
Pero hay que ir un poco mas adelante para precisar esta brecha.

Cuadro 1

Llos que NO SE INTERESAN en la gestion

Los que DEFIENDEN la gestién integrada

integrada

Todos, excepto las ciencias sociales

Las ciencias sociales

Quieren una solucion técnica, poco politica

Ven nada mas lo politico y el juego sucio

La administracion pretende desempefar un
papel de élite a través del uso de los modelos
institucionales del primer mundo y mediante
laidea de un juego limpio donde la ley es todo

| (oesunideal)

Los cientificos sociales piensan que lo politico
es mas determinante que la administracion y
la ley

Desconfian de las capacidades de la sociedad

Idealizan las capacidades de la sociedad

| Disehan organigramas

Analizan la gobernanza \

La administracion trabaja sobre el ideal de una ley que se cumple, mientras que
los cientificos sociales demuestran las realidades necesariamente politicasenun
pais como México. De manera curiosa, los cientificos idealizan las capacidades
de la sociedad, mientras que las administraciones {incluso muchos usuarios y
hasta ONG's, como lo demostro el estudio 2003 del IMTA en la cuenca Lerma-
Chapala) no tienen confianza en estas capacidades y menos en la politica (es
una constante de las tecnocracias rechazar lo politico ya que representa la
anarquia, cuando ellos defienden una idea de racionalidad y de eficiencia).

La brecha de los cientificos sociales con respecto a la gestion integrada del agua
es dramatica. Son dos ideales y dos visiones de la realidad que se confrontan.
Ahora,no hay que descartarlos intereses de los conceptos de cuencay de manejo
integral ya que son interesantes. El problema surge cuando los defensores de
estos conceptos incluyen ideas ajenas como la exclusién de la politica o la
desconfianza en la sociedad, sin hablar del papel de élite que intenta tener la
administracién con modelos ajenos, o de los ecologistas que quieren que se les
tome en cuenta. Lo interesante en México es que la administraciéon del agua,
que vive a diario su dependencia politica, disefia, sin embargo, un mundo sin
politica, puramente técnico y de organigramas institucionales.

Conclusién

La cuencay su organizacion social son el fruto de necesidades nuevas y antiguas.
También es una nueva arena de confrontacién de intereses y representaciones
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sociales contrapuestas. Estas representaciones sociales estan personificadas
por grupos y movimientos que intentan influir en la politica publica a nivel
local, nacional e incluso internacional. A este respecto, se puede senalar que los
defensores del medio ambiente y la participacion (que sélo se corresponden de
manera aproximada) recurren cada vez mas a los sentimientos y percepciones
de la poblacion (mas democracia o mas medio ambiente), mientras que los
fundamentos de la gestién integrada del agua se basan mas en la racionalidad
técnicadelaadministraciény enlamaneraen que cadarégimen politicopretende
regular el acceso al agua. El desarrollo de estos procesos de participacién en la
gestion del agua esta en manos de quienes cumplen la funcién de mediacién
a través de procesos politicos que permitan la integracién a nivel de cuenca de
los distintos intereses, algo que en perspectiva es muy dificil de lograr. Son los
actores (sociales e institucionales) que participan en estas instancias quienes
pueden estar mas cercade la poblaciéon o de laadministracion,asi como también
de las consignas internacionales que transmiten a través de, entre otros medios,
los foros mundiales del agua. En México, el juego entre estas posiciones ya
inicid, aunque todavia se requiere que estos actores se sensibilicen mas de ante
la opinién publica que va ganando fuerza, como para que la balanza se incline
del lado de la participacién.

La segunda conclusion que resulta de esta obra es la escasez de estudios sobre
este fendmeno actual, no sélo en nuestro pais, en el que se pueden percibir ias
relaciones entre las élites econémicas y politicas, en contraste con los grupos
sociales -sociedad civil, grupos de interés o movimientos sociales- en relacion
al agua, en un momento de transicién clave en la vida del pais. En los casos
aqui reunidos se muestra como los protagonistas son capaces de aportar sus
experiencias, sus justificaciones y sus teorias, siempre desde la posicion social
en la que se ubican, asi como la imperiosa necesidad de establecer los criterios
de una ciencia independiente (con base en una metodologia reproducible y en
el debate colectivo de las interpretaciones). Resultan dos conclusiones finales:
las ciencias sociales deben reforzarse y éstas deben utilizar esa independencia
analizando sus a priori.Esla inicamanera para no verse excluidas de los procesos
reales de negociacién y conflicto por el agua, y poder desarrollar una amplia
critica de los procesos de gestion integrada, fuera del ambito académico.
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