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Resumen: Bajo el nuevo paradigma de la
gestion integrada del agua, los consejos de
cuenca se consideran una estrategia institucio-
nal novedosa y exitosa. Analisis previos del papel
de las instituciones para el manejo del agua se
han enfocado principalmente en resolver problemas
de accion colectiva ante la preocupante escasez de
los recursos hidricos. El presente articulo usa el
marco tedrico del Andlisis y Desarrollo Institu-
cional para estudiar la politica publica de
tratamiento de aguas residuales en los cinco
estados que conforman la cuenca Lerma-Chapala.

Abstract: Under the new water management
paradigm, basin councils are considered an
innovative and successful institutional strategy.
Previous analyses of the role of institutions for
water management have focused mainly on
solving collective action problems given the
worrisome scarcity of water resources. This
article uses the Institutional Analysis and
Development theoretical framework to study
public policies for wastewater treatment in the
five states within the Lerma-Chapala river
basin.
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INTRODUCCION?

0s modelos de gestion publica del agua en México han oscilado
del centralismo paternalista, de gabinete y bastante alejado de la
realidad cotidiana, al intento por lograr una gestion participativa
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en los diferentes niveles de gobierno (Mufiz, 2004). Las autoridades han
buscado compartir no sélo responsabilidades, sino también estrategias
encaminadas a enfrentar los problemas y retos que implica la creciente
demanda del agua. En este contexto surgié en 1992 la Ley de Aguas
Nacionales (LAN, 1992), donde se introduce la gestion basada en cuencas,
y en 1993 se creo el primer Consejo del pais, el de la Cuenca Lerma
Chapala (Castelan, 2000). De esta forma, los consejos de cuenca se suman
a las instituciones existentes destinadas a la gestién del recurso.

Las modificaciones a la Ley de Aguas Nacionales son el resultado de
un gran énfasis colocado en el paradigma de gestion mediante la
integrada por cuencas (integrated watershed management). En este proceso
se ha pretendido fortalecer a los consejos de cuenca como espacios
innovadores de concertacion para la gestion sustentable del recurso. Sin
embargo, la participacion en el Consejo de Cuenca no es garantia de una
gestion adecuada.

Actualmente, el pais estd dividido en 13 regiones administrativas y
26 consejos de cuenca. Este articulo usa la teoria de gestidén de recursos
comunes como una propuesta para el disefio de instituciones robus-
tas para la gestion integrada del agua. El andlisis muestra que las inno-
vaciones gubernamentales en materia de gestién integrada de cuencas
hidrologicas en México (los consejos de cuenca) tiene, al dia de hoy,
una funcién mas consultiva que programatica. El gran reto de la admi-
nistracion 2006-2012 sera transformar las instituciones de la gestién del
agua para que realmente cumplan su funcion.

En el presente trabajo se analiza el Consejo de Cuenca Lerma-
Chapala (ccLch), aplicando el método de Analisis y Desarrollo
Institucional (Institutional Analysis and Development) creado por Ostrom y
sus colaboradores. El articulo examina el ccLch como una arena de
accion y determina las reglas formales e informales en materia de aguas
residuales que prevalecen en el Consejo. En la primera seccion se describe
el modelo analitico (1AD, por sus siglas en inglés), asi como los tipos de
reglas formales e informales establecidos en dicho modelo teérico. En la
segunda seccién se presenta un breve estudio histérico de los consejos
de cuenca, y en especifico del ccLch. En la tercera seccidén se describen
los aspectos metodoldgicos, y en la cuarta, los resultados empiricos del
analisis de las reglas formales e informales. Finalmente, en la quinta
seccidn se ofrecen algunas conclusiones.
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REGLAS DE COMPORTAMIENTO E INTERACCION: EL MODELO DEL
ANALISIS Y DESARROLLO INSTITUCIONAL

Un problema comun cuando se usan teorias relacionadas con las
instituciones (neoinstitucionalismo, andlisis y desarrollo institucional, por
mencionar un par de ejemplos) es que en muchas ocasiones se traslapa
el término institucion a las organizaciones, sin definir los limites de una
y otra adecuadamente. Por ejemplo, la familia es una institucién, ya que
esta delimitada por un conjunto de reglas y principios de organizacion
de una sociedad en especifico. Sin embargo, en ocasiones tendemos a
hablar de instituciones para referirnos a organizaciones.

Una institucién se define como el conjunto de restricciones que
norman la interaccion humana (North, 1990a; Pacheco, 2005). Los
miembros de las familias cambian, pero la estructura normativa (la
jerarquia del padre, de la madre, la interaccion entre los hermanos y
padres, etc.) es practicamente la misma.

En este trabajo, la conceptualizacién de las instituciones esta
intimamente ligada a la estructura de los derechos de propiedad y la
forma en la cual las reglas de interaccion entre los actores estan definidas.
Por ello, es tan importante realizar un analisis institucional dentro de la
cuenca. Para poder entender por qué las politicas hidraulicas funcionan
de la manera en que lo hacen, es importante poder comprender las reglas
formales e informales que se siguen en su interior (las instituciones).
Conocer estas reglas permite definir lineas de accion colectiva racionales
y que apoyen la gestién integrada del recurso.

Douglass North define las instituciones como “las restricciones que
conforman la interaccion humana” (North, 1991, 1990a y 1990b). En
opinidn de North, las organizaciones son diferentes de las instituciones,
puesto que las organizaciones son respuestas endégenas, optimizadoras
de los seres humanos respecto de su ambiente institucional. La vision de
North permite entonces establecer dos dispositivos analiticos para el
andlisis institucional de la politica de saneamiento dentro de la cuenca:
las instituciones (que incluyen las jurisdicciones y el establecimiento de las
competencias individuales de cada uno de los actores involucrados en
la administracion de los recursos acuaticos) y las organizaciones
(que incluyen los mecanismos formales de organizacion que utilizan los
actores involucrados para la gestién apropiada de los proyectos de
restauracion) (Ostrom, 1999 y 1991; Ostrom et al., 2002).
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En afos recientes, el trabajo de Elinor Ostrom y sus colaboradores
(Ostrom et al., 1994) ha demostrado que existen formas especificas de
accion colectiva en las cuales la gobernabilidad de los recursos de acceso
comun permite minimizar la probabilidad de su agotamiento. El término
“recursos de acceso comun” (common pool resources) denota los recursos
naturales que son utilizados por muchos individuos en comun, tales
como las pesquerias, los acuiferos, los sistemas de irrigacién (Ostrom,
1990). Dichos recursos han sido sujetos por mucho tiempo a la
sobreexplotacion y el uso inadecuado por parte de individuos que actdan
por interés propio y egoista (en la linea de la teoria de eleccién racional).

Ostrom tiene entre sus logros haber logrado fusionar la teoria de la
eleccién racional con la teoria institucionalista para lograr un marco
analitico que ella denomina Andlisis y Desarrollo Institucional. Como lo
indica, las soluciones convencionales a esta sobreexplotacién tipicamente
involucran la regulacion centralizada por parte del gobierno o la
privatizacion del recurso. Sin embargo, de acuerdo con Ostrom, existe un
tercer enfoque hacia la solucién del problema de “los comunes”: el disefio
de instituciones cooperativas durables que se organizan y gobiernan por
medio de los mismos usuarios del recurso.

El modelo de Analisis y Desarrollo Institucional desarrollado por
Ostrom y sus colaboradores (Ostrom, 1999; Pacheco, 2005) establece un
marco organizado que permite estudiar en detalle la interaccion de
una serie de elementos de gran relevancia en la estructuracion de las
acciones de politica publica. El estudio de las instituciones robustas para
el manejo de los recursos naturales ha sido utilizado por Leticia Merino
en el analisis de las formas en las cuales se crea capital social para la
gestion sostenible de los bosques en México (Merino, 2004), y en el
estudio de la gestion del recurso hidrico con un particular enfoque en
la Cuenca Lerma-Chapala por Sergio Velazquez, Flip Wester y Eric
Mollard (Vargas, 2003; Wester et al., 2001). Sin embargo, en el area de la
politica de tratamiento de aguas residuales, no hay referencia de
aplicaciones anteriores de andlisis institucional a este problema, y
especificamente al papel del Consejo de Cuenca Lerma-Chapala en
materia de saneamiento. Los estudios del ccLch se han enfocado
tipicamente al analisis de los conflictos en materia de distribucion de agua
(Boehm et al., 2002; Caire, 2004; Castelan, 2000), no a los asuntos de
saneamiento y calidad del agua residual.
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La siguiente figura muestra en forma gréafica el modelo I1AD.

FIGURA 1
EL MARCO DEL ANALISIS Y DESARROLLO INSTITUCIONAL (1AD)

Condiciones Patrones de
fei ; Accion . L,
fisicas/materiales 2| interaccién
| Atributos de la N Situaciones de
comunidad accion Criterios de
I |_) evaluacion
| Reglas en uso |
| | Actores
I _______ J_ ________ Resultados

Fuente: Ostrom et al., 2002, p. 23.

La aplicacién de IAD permite categorizar dos grupos de reglas:
formales (establecidas en codigos, leyes, programas) e informales
(determinadas por los usos, costumbres y realidades de la aplicacién de
las normas). Ostrom y colaboradores sugieren que uno de los primeros
pasos que pueden tomarse en un andlisis institucional usando IAD es la
identificacion de una “arena de accién”. Es conveniente analizar los
factores que afectan las arenas de accion antes que dichas arenas,
las cuales incluyen un componente llamado “situacion de accién” y uno
de “actores”.

Las situaciones de accién se refieren al espacio social en el cual los
individuos interacttan, intercambian bienes y servicios, participan en
actividades de apropiaciéon y provision y resuelven problemas, entre otros.
Como minimo, se considera que una situacion de accién contiene los
siguientes grupos de variables:

1) participantes;

2) posiciones;

3) acciones;

4) resultados potenciales;

5) funciones de mapeo entre acciones y resultados;

6) informacion, y

7) costos y beneficios asignados a las acciones y resultados.
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CUADRO 1
ELEMENTOS DE LAS SITUACIONES DE ACCION

Elemento Descripcion

Participantes  Son los actores que participan en la situacion de accién. En la
minima situacion de accién, se trata de un solo individuo. Es
dificil trabajar con juegos que involucren a méas de dos
participantes.

Posiciones Las posiciones permiten asociar participantes con un conjunto
autorizado de acciones (que estan ligadas a resultados) en un
proceso. Por ejemplo, ciudadanos, jueces, representantes electos,
etcétera.

Acciones Las acciones que pueden tomar los participantes en posiciones
particulares en diferentes etapas del proceso. Por ejemplo,
decisiones de pescar o no pescar durante un periodo definido

de tiempo.
Resultados Los resultados que los participantes pueden afectar potencial-
potenciales mente a través de sus acciones bajo ciertas condiciones. Por
ejemplo, la cantidad de pescado que se captura en una cierta
zona.

Funciones de  El conjunto de funciones que enlazan participantes (o acciones

transformacion aleatorias) en nodos de decision hacia resultados intermedios o
finales. En una situacién de voto, la funcion de transformacion
toma las acciones simbdlicas de individuos y produce una
decision colectiva.

Informacion El conjunto de datos e informacion que se encuentra disponible
para los participantes que estan en una posicidn en cierta
etapa de un proceso. Cuando la funcién de transformacion es
simple y determinante se puede generar informacion sobre las
acciones, resultados y sus ligas. Existen situaciones con informa-
cién incompleta por diversas razones.

Premios y El conjunto de recompensas que asignan beneficios y costos a

recompensas  las acciones y resultados. Por ejemplo, el precio del arroz, los
costos de viajar a una pesqueria, las multas ligadas a las acciones
ilegales o los impuestos que se pagan en diversas actividades.

Fuente: Construccion propia a partir de Ostrom y colaboradores, 1994.

Las situaciones de accién tienen Participantes que se encuentran en
Posiciones y que deben decidir entre diferentes Acciones a la luz de la
Informacion que poseen acerca de coOmo las acciones estan Ligadas a
Resultados potenciales y los Costos y beneficios asignados a las acciones y
resultados.
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Los actores que participan en Situaciones de accion tienen:

a) preferencias;

b) capacidades de procesamiento de informacién;

¢) criterios de seleccion, y

d) recursos.

El cuadro 1 presenta una descripcion detallada de los elementos
de las situaciones de accion.

Al aplicar el 1AD es importante que se analicen las acciones que los
individuos que ocupan ciertas posiciones toman (o posiblemente tomen),
en lugar de enfocarse en las personalidades individuales de manera
independiente a la estructura de la situacion en la cual estan actuando.

También Ostrom y colaboradores nos hacen notar que siempre se
especifican estos siete elementos en el andlisis de una situacion de accion.

Las reglas, como estan definidas por estos autores, son prescripciones
gue definen las acciones (o resultados) que son requeridas, prohibidas o
permitidas, y las sanciones autorizadas si las reglas no se siguen (Craw-
ford y Ostrom, 1995). Todas las reglas son el resultado de esfuerzos
implicitos o explicitos de lograr un cierto orden en las relaciones
humanas al crear clases de personas (posiciones) a los cuales se les
requiere, permite o prohibe tomar ciertos tipos de acciones en relacién
con estados del mundo permitidos, requeridos o prohibidos (Ostrom,
1986).

Ostrom y colaboradores establecen siete tipos de reglas de interaccion
entre los actores que pertenecen a un sistema, los cuales se muestran en
el cuadro 2.

Las reglas alteran los conjuntos posibles de variables del analisis; la
situacion de accién es la interseccion de estos conjuntos posibles; los
valores de las variables en la arena de accion estan restringidos por el tipo
de condiciones fisicas involucradas y también por las reglas en uso.
Ostrom y colaboradores identifican siete tipos amplios de reglas que
operan para afectar la estructura de una situacién de accién. En la lista
presentada en el cuadro 2 se destaca la parte operacional de una situacién
de accion que afecta directamente un tipo particular de regla.
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CUADRO 2
ELEMENTOS Y TIPOS DE REGLAS

Reglas Elementos descriptivos

Posicién Especifican un conjunto de posiciones y cuantos participantes
estan ubicados en cada posicion.

Limite Especifican como entran o salen de estas posiciones los
participantes.

Autoridad Especifican el conjunto de acciones que se asigna a determinadas
posiciones en cada nodo de un arbol de decisiones.

Agregacion Especifican la funcion de transformacion a utilizar en un nodo
particular para mapear las acciones hacia resultados finales o
intermedios.

Ambito Especifican el conjunto de resultados que puede verse afectado,

incluyendo el estatus de los resultados (intermedio o final).
Informacion Especifican la informacién disponible para cada posicion en un
nodo de decision.
Recompensa  Especifican la asignacion de costos y beneficios, en materia de
requerimiento, permiso o prohibicidn hacia los actores, basada
en el conjunto total de acciones y resultados alcanzados.

Fuente: Construccién propia a partir de Ostrom et al., 1994.

CONTEXTO HISTORICO DE LOS CONSEJOS DE CUENCA
El propdsito de los consejos de cuenca lo describe Castelan:

los consejos de cuenca, en donde autoridades federales, estatales y muni-
cipales, asi como representantes de los diversos usos del agua, coordinan
acciones y concertan objetivos y planes para dar solucion a los problemas
asociados al aprovechamiento y uso del recurso hidrico (Castelan, 2000).

Como toda institucion, los consejos de cuenca, ademas de ser instancias
de coordinacion entre usuarios y autoridades, buscan establecer reglas
para el mejor aprovechamiento del recurso (Caire, 2004). Una institucion,
en términos generales, esta definida como un conjunto de reglas y
principios de organizacién (North, 1990a). Pero también son definidas
como las reglas formales e informales de interaccion entre los individuos
(Pacheco, 2004). Para lograr el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales, no s6lo hay que establecer reglas escritas que normen cémo
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se dara este aprovechamiento. Por otra parte, es necesario conciliar
intereses entre los habitantes de la cuenca, asignar responsabilidades y
definir mecanismos que aseguren el cumplimiento de los acuerdos
alcanzados (Caire, 2004).

Por lo tanto, el desempefio de los consejos de cuenca es fundamental
para el aprovechamiento sostenible del recurso. Es claro entonces que en
materia de gestion del agua, las instituciones son clave del éxito o fracaso
en la gestion adecuada del recurso hidrico.

Definimos reglas formales como aquellas que estan establecidas de
forma escrita o no tacita (es decir, claramente explicitas). Reglas
informales son aquellas rutinas o procedimientos que se siguen en una
determinada region, zona geogréfica, comunidad o arena de accién que
si bien no se encuentran escritas de manera formalizada, si regulan el
comportamiento de los actores y sus interacciones.

Las reglas formales de los consejos de cuenca tienen su base en la Ley
de Aguas Nacionales (LAN), emitida en su version mas reciente en 1992.
Posteriormente, la Comisién Nacional del Agua (CNA) publicé las Reglas
de Organizacién y Funcionamiento de los Consejos de Cuenca (CNA,
2000), y fueron parcialmente modificadas en la LAN de 2004. Pero, ¢hasta
gué punto las instituciones cumplen las reglas formales? Los diputados,
creadores de la legislacion en materia de agua estan sujetos a enormes
presiones politicas y a un intenso juego de intereses particulares. En
esas condiciones surge la LAN de 1992 y las reformas a la LAN de 2004.
Estas reformas incluyen la creacién de organismos de cuenca que tienen
una cierta estructura paralela a la de los consejos. En teoria, estos
organismos deberan de ser el instrumento a través del cual se logra la
descentralizacion y mejoramiento de la gestion del agua (véase el articulo
7 bis de la LAN 2004).

Las instituciones responsables de la gestion del recurso tienen que
adecuarse a estas leyes que no siempre son las mejores. Por lo tanto, los
representantes y autoridades de estas instituciones en muchas ocasiones
tendran la necesidad de hacer “ajustes” con fines practicos, o “modi-
ficaciones” en el camino que respondan a sus propios intereses o
presiones a las que estan sujetos. De esta forma, van apareciendo las reglas
“no escritas”, las cuales, en algunas ocasiones, pueden tener mas peso
y estar mas adecuadas a la realidad que las reglas formales o escritas.

Sin embargo, determinar las reglas no escritas “vigentes” en alguna
institucion es un proceso que requiere una metodologia especifica que
permita extraerlas del inconsciente institucional. En secciones posteriores
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del articulo mostramos los resultados de nuestra investigacion
encaminada a determinar tanto las reglas formales como las informales
gue actualmente operan en el ccLch.

Con la creacién de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos
en 1946 se elevo a nivel ministerial la gestion del agua (Castelan, 2000;
Wester, Melville y Ramos, 2001), con el objeto de coordinar el mejor
aprovechamiento de los recursos hidraulicos. En esa época se crearon las
comisiones de cuenca en los rios Papaloapan, Grijalba y otros basados
en los resultados de la Tennessee Valley Authority, la cual impulsé el
desarrollo regional en la cuenca hidrografica, al integrar fisica y
econdmicamente la Cuenca del Tennesse (Boehm y Sandoval, 1999;
Duran et al., 1999).

Estas comisiones de cuenca vivieron su apogeo durante los afios
cincuenta y sesenta, hasta su desaparicion a finales de los afios setenta.
Los rezagos del sector hidraulico y los problemas de escasez y contami-
nacion se fueron haciendo mas notorios a finales de los afios ochenta, de
tal forma que fue necesario establecer una serie de acciones (Castelan,
2000; Wester, Melville y Ramos, 2001). El cuadro 3 presenta una breve
cronologia de los consejos de cuenca:

Para cumplir su misién, los objetivos generales de los consejos de
cuenca son los siguientes (CNA, 2000):

e lograr el equilibrio entre oferta y demanda de agua en la cuenca para
sus diversos usos;

¢ el saneamiento de las cuencas, subcuencas, barrancas, acuiferos
y cuerpos receptores de agua para prevenir, detener o corregir su conta-
minacion;

e la conservacion, preservacion y mejoramiento de los ecosistemas de
las cuencas con los que el agua forma sistemas naturales indivisibles;

e el uso eficiente y sustentable del agua en todas las fases del ciclo
hidrologico, e

e impulsar una cultura del agua que considere a este elemento como
un recurso vital y escaso, difundiendo su valor econémico, social y
ambiental y alentando la participacion de la sociedad en su cuidado y uso
sustentable.
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CUADRO 3
CRONOLOGIA DE LOS CONSEJOS DE CUENCA

1988  Se expidié la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al
Ambiente (LGEEPA).

1989  Se cred la Comisién Nacional del Agua (CNA), con el fin de unificar todas
las responsabilidades gubernamentales en torno al recurso.

1989  Se firmo el Acuerdo de Coordinacién en la Cuenca Lerma Chapala, entre
los gobernadores de los cinco estados que la forman: México, Querétaro,
Michoacén, Guanajuato y Jalisco.

1991  Se firm6 el tratado de distribucidn justa, donde se establece una serie de
politicas de reparto equitativo y justo del agua en la cLch.

1992  EIl 1 de diciembre se publicé la nueva Ley de Aguas Nacionales, donde
se introduce la gestién basada en cuencas.

1993  Se cred el Consejo de Cuenca Lerma Chapala, el primero en México.

1994  Se cre6 el Consejo de Cuenca del Rio Bravo.

1994  EI 12 de enero se publicé el reglamento de la Ley de Aguas Nacionales.
1997  EI 10 de diciembre se publicaron las modificaciones hechas al Reglamento
de la Ley de Aguas Nacionales en materia de consejos de cuenca.

2000 EI 17 de abril la Semarnat publicé en el Diario Oficial de la Federacion
(DOF) la NOoM-011-CNA-2000, que describe la conservacion del recurso
agua, para determinar la disponibilidad media anual de las aguas
nacionales.

2004  EIl 29 de abril Diario Oficial de la Federacion publico las Reformas, Adicio-
nes y Derogaciones de la Ley de Aguas Nacionales.

Fuente: Pacheco y Basurto, 2005.

EL CONSEJO DE CUENCA LERMA-CHAPALA

La Cuenca Lerma Chapala (cLch) esta formada por el territorio en el cual
los escurrimientos de las lluvias van a dar al rio Lerma o a los afluentes
del mismo. El rio Lerma tiene una longitud de 750 km; se origina en
el Estado de México, en el centro del pais, a 3 000 msm y termina
en el lago de Chapala a 1 510 msm, en el occidente. La cuenca tiene una
extension de 54 400 km? distribuidos en diferentes proporciones entre
cinco estados (Vargas, 2003; Wester, Melville y Ramos, 2001).
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FIGURA 2
LA CUENCA LERMA-CHAPALA

Fuente: 1wmi, 2005. Disponible en Internet en<http://www.iwmi.cgiar.org/
Assessment/FILES/word/ProjectDocuments/BasinFactSheets/Lerma%?20Basin
%?20short%20profile.pdf>.

La cuenca Lerma-Chapala ocupa territorio de cinco estados centrales en
Meéxico: Guanajuato, Michoacén, Estado de México, Querétaro y Jalisco.
El lago de Chapala, en donde desemboca el rio Lerma, se encuentra
ubicado en el estado de Jalisco.

La historia del Consejo de Cuenca Lerma-Chapala (ccLch) tiene su
primer antecedente el 13 de abril de 1989: los gobernadores de los cinco
estados que conforman la cuenca firmaron un acuerdo de coordinacion.
Este acuerdo surgi6 luego que los gobernadores reconocieron una serie
de problemas como contaminacién, escasez y sequias, entre otros, y
decidieron adoptar cuatro objetivos principales:

a) ordenar y reglamentar el uso del agua entre entidades;

b) sanear la cuenca;

c) lograr el uso eficiente del agua, y

d) manejar y conservar las cuencas y corrientes.
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Algunos meses después, el 1 de septiembre de 1989, se constituyé el
Consejo Consultivo de Evaluacién y Seguimiento, con el propésito
fundamental de evaluar y dar seguimiento al acuerdo firmado por los
gobernadores. En 1990 se formd el denominado Grupo de Trabajo
Técnico, cuyo propésito era elaborar un acuerdo en torno a la
disponibilidad, distribucion y uso de las aguas superficiales de la cuenca.
El acuerdo se formalizé y se firmé en 1991. A finales del siguiente afo,
se publicé la Ley de Aguas Nacionales (LAN, 1992), donde se definieron
los consejos de cuenca como instancias de coordinacion y concertacién
entre las autoridades y los usuarios de la respectiva cuenca. En 1993,
durante la cuarta sesion del Consejo Consultivo de Evaluacion y
Seguimiento, se formo el ccrLch. Tres afios después, se instalé la
Asamblea de Representantes de Usuarios del ccLch, donde se preten-
dia que los usuarios de los diferentes destinos del agua establecidos en
la cuenca se integraran formalmente a participar en los trabajos del
Consejo.

El acuerdo de distribucién, firmado en 1991, antes de que se creara
el Consejo de Cuenca, fue revisado y actualizado en 1999, afio en el que
también se dio el primer trasvase de la Presa Solis (Guanajuato), al Lago
de Chapala (Jalisco). El proposito de dicho trasvase era recuperar los
niveles del lago (muy bajos), una de las principales fuentes de agua de
Guadalajara; en tanto que la Presa Solis proporciona agua a una de las
zonas agricolas de la cuenca y del pais mas importante: el Bajio. De ahi
gue esta polémica decisidén de la CNA creara fuertes tensiones y conflictos
entre autoridades y usuarios del agua en los dos estados.

Las Reglas de Organizacion y Funcionamiento de los Consejos de
Cuenca, elaboradas por la CNA, entraron en vigor el 1 de junio del 2000
(CNA, 2000). Ese mismo afio se volvio a reunir el ccLch para actualizar
las bases y procedimientos para el calculo de la disponibilidad del agua.
El segundo trasvase se acordd 6 de noviembre del afio 2001 durante una
de las reuniones del Grupo de Seguimiento y Evaluacion (Gse). Durante
los siguientes afios se dieron diferentes reuniones del GSe destinados a
buscar la mejor distribucién del agua y estrategias para revertir las
condiciones criticas del bajo nivel de almacenamiento en el Lago de
Chapala. El 21 de noviembre del 2002 la cNA dio a conocer el tercer tras-
vase, el cual se interrumpi6 debido a las precipitaciones extraordinarias
ocurridas en Guanajuato durante julio y septiembre del 2003, las cuales
propiciaron desbordamiento de los rios y fuertes inundaciones en
Salamanca, Gto. En noviembre del mismo afio, la CNA dio a conocer el
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cuarto y hasta ahora ultimo trasvase, lo cual produjo nuevamente graves
conflictos entre autoridades, usuarios y agricultores de Guanajuato y
Jalisco, e incluso se lleg6 a dirimir la disputa en los tribunales.

El 22 de marzo del afio 2004 se firmoé el Acuerdo de Coordinacion
para la Recuperacién y Sustentabilidad de la Cuenca Lerma Chapala. A
pesar de que parece un acuerdo en el cual hay reglas escritas formalizadas
acerca de a quién le toca hacer qué, la realidad es que dichas reglas no
estan bien establecidas, posiblemente por un mal disefio institucional.
Incluso, de acuerdo con Mufiz (2004), desde sus inicios el ccLch
comenz6 mal organizado y planeado:

este organismo no se doté ni de personalidad juridica ni de una fuente
auténoma de financiamiento, con lo cual su poder quedd sensiblemente
menguado [...] después de 10 afios de Consejo de Cuenca no ha habido un
cambio sustancial ni en el paradigma de gestion hidrica, ni en la resolucién
del conflicto ambiental ni en el estado ecoldgico de los recursos hidricos
(Mufiiz, 2004).

RESULTADOS DE LA APLICACION DEL MODELO IAD AL CONSEJO
DE CUENCA LERMA-CHAPALA EN MATERIA DE SANEAMIENTO

Dado que el analisis 1AD estad fundamentado en la teoria de juegos, resulta
claro que el enfoque primordial del analisis esta en las reglas del juego.
Esto es particularmente importante para el analisis presentado en este
ensayo, ya que el trabajo de campo permitié encontrar que el gran
problema en materia de saneamiento es que las reglas tanto del Con-
sejo de Cuenca Lerma-Chapala en este tema como de operacion de la
politica de saneamiento en los &mbitos nacional, regional y de cuenca se
encuentran bastante difusas. De ahi que una de las recomendaciones que
emanan de este articulo sea la construccion de instituciones robustas.

Es de hacer notar que no todas las partes del marco 1AD se detallan
en un analisis institucional (Ostrom, 1990; Ostrom, Gardner y Walker
1994). En este trabajo Unicamente nos enfocamos en el analisis de las
reglas formales e informales, examinando al Consejo de Cuenca Lerma-
Chapala como una arena de accién (véase la figura 3). Como se describi6
en secciones anteriores, la aplicacién de IAD permite categorizar dos
grupos de reglas: formales (establecidas en codigos, leyes, programas) e
informales (determinadas por los usos, costumbres y realidades de la
aplicacion de las normas).
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FIGURA 3
EL CONSEJO DE CUENCA LERMA-CHAPALA COMO UNA ARENA DE ANALISIS

Condiciones iy
e _ JNCCI6n Patrones de
fisicas/materiales —| interaccién
Atributos de la N Situaciones de \

| comunidad accion Criterios de
I I_) evaluacion
| L Reglas en uso |
| | Actores
|l J_ ________ Resultados

Consejo de Cuenca

Lerma-Chapala

Fuente: Construccién propia basados en Ostrom, 2002, p. 23. Como puede
notarse, el Consejo de Cuenca se ve enmarcado en la arena de accion

El andlisis de los tipos de reglas que existen en el seno del ccLch esta
basado en la siguiente metodologia:

a) inicialmente, se realizdé un analisis de contenido de noticias
relacionadas con el Consejo en el periodo 1989-2005. En el marco de este
analisis se recolectaron noticias sobre el Consejo de Cuenca y se analizaron
mediante métodos de

e andlisis del discurso;

¢ analisis del contenido (cualitativo y semi-cuantitativo);

e analisis de la retérica de los textos;

b) posteriormente, se tuvo participacién como observador-
investigador en:

e dos reuniones del Grupo de Evaluacién y Seguimiento y del Grupo
de Saneamiento del ccLch, en mayo 2005 (Querétaro) y en agosto del
2005 (Morelia),

e una reunion del ccLch en diciembre del 2004 (Guadalajara);

¢) consecuentemente, se realizd un andlisis textual de la LAN 1992
y sus reformas en 2004,
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d) se condujeron mas de 20 entrevistas semiestructuradas con
representantes del gobierno federal, estatal y municipal en materia de
aguay,

e) como marco tedrico se usé la definicion de siete tipos de reglas de
Ostrom (Ostrom, 1990 y 1991) y el método analitico IAD, considerando
al Consejo de Cuenca Lerma-Chapala como una arena de accion.

El cuadro 4 presenta la forma en que se evaluaron las reglas formales
e informales.

Como puede verse en cuadro 4, al analizar el Consejo de Cuenca con
el método de 1AD, y determinar cada uno de los elementos de la arena
de accidén, se encuentra que la principal debilidad de dicho Consejo es
gue en un proceso de multiples participantes, poder modelar y
comprender a profundidad las visiones e ideas de cada uno de los actores
relevantes es sumamente complejo.

Las reglas dentro y fuera del Consejo de Cuenca continlian siendo
reglas de participacion ciudadana “primaria” (es decir, en el modelo de
Arnstein, en los primeros peldafios, las etapas de mantenimiento)
(Pacheco y Vega, 2001). El cuadro 5 muestra los resultados de la
evaluacion de las reglas formales e informales.

En el cuadro 5 se presentan los cinco tipos de reglas que se encontré
gue tenian importancia en la gestion de las aguas residuales en la Cuenca
Lerma-Chapala. Las reglas formales incluyen la autoridad, el &mbito y
el pago/premio. Como se puede derivar del cuadro 5, la regla de pago/
premio es todavia muy dispersa entre las diferentes agencias
gubernamentales en México. La regla de autoridad esta escrita en la LAN,
pero en la realidad es sumamente difusa. Las reglas de agregacion,
informacion y posicion son reglas relativamente informales y, como se
puede observar, también son sumamente difusas.

Las reglas formales establecen los roles formalizados (en el papel) que
desempefian los distintos actores en el ccLch y en el ambito de la politica
hidraulica. En el papel, los usuarios y sus representantes en el ccLch son
empoderados para tomar decisiones, es decir, existe una distribucion clara
de las capacidades decisorias y ejecutorias entre niveles de gobierno y el
ccLch toma papeles conciliatorios, consultivos y ejecutivos.
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CUADRO 4

EL CONSEJO DE CUENCA LERMA-CHAPALA COMO UNA ARENA DE ACCION

Elemento

Aplicacion

Participantes

Posiciones

Acciones

Resultados
potenciales

Funciones de
transformacion

Informacion

Premios y
recompensas

e Heterogéneos (provenientes de diferentes niveles de gobierno,
agencias y estratos sociales).

e Mltiples participantes, lo cual hace muy dificil la modelacion
mediante teoria de juegos no cooperativa.

e La designacion de los participantes no es “democratica”.

e La posicién de los participantes depende de su relacion con
diferentes agencias gubernamentales.

¢ El poder de decision reside en el presidente del Consejo, pero
las mayores decisiones son atribucion de la CNA.

¢ La funcion de los miembros del Consejo es primariamente de
tipo consultivo; las decisiones no se toman internamente en el
Consejo.

¢ El poder de decision reside en el presidente del Consejo,
pero las mayores decisiones son atribucion de la CNA.

e La funcién de transformacion primaria es el voto decisorio.

¢ La informacién sobre la cuenca se encuentra dispersa.

¢ Cada estado tiene sus sistemas de informacion pero no estan
coordinados.

¢ El Centro de Informacion de la Cuenca dejé de funcionar en
abril del 2003 y es importante reactivarlo.”

¢ El Consejo de Cuenca generalmente cuenta con informacion.

e No existe un sistema de incentivos que fortalezca el cum-
plimiento de la legislacion ambiental.

¢ Dentro del Consejo de Cuenca, la participacion o falta de la
misma tampoco es castigada.

* Agradezco a un dictaminador anénimo este comentario. La fuente de la cual se
obtuvo la fecha de cierre es la siguiente:<http://www.imta.mx/instituto/historial-proyectos/cp/
2002/CP4-Evaluacion.pdf>

Fuente: Construccion propia a partir de Ostrom y colaboradores, 1994.
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CUADRO 5

REGLAS FORMALES E INFORMALES EN EL CONSEJO DE CUENCA EN MATERIA
DE TRATAMIENTO, SUMINISTRO Y CAPTACION DE AGUAS

Regla Tratamiento de aguas Suministro y captacion

de aguas

Limite Organismos operadores, CNA. Pertenencia a la
Cuenca Lerma
Chapala.

Autoridad Dispersa entre la CNA, Consejo de Cuencay
la Semarnat y los organismos federacion.
operadores municipales.

Agregacion Control difuso. Control a través del
ccLch-reglas de veto
de la federacion.

Ambito Escala de cuenca. Escala de cuenca.

Informacion Escasa y dispersa. Un poco mas

Pago/premio

Posicién

Dispersa entre la CNA,

la Semarnat, PROFEPA.
Monitoreo difuso de la CNA,
PROFEPA.

disponible debido a
que se requiere para
los procesos decisorios
del ccLch.

Dispersa aun dentro
del ccLch.

Monitoreo de la CNA, y
las comisiones estatales
del agua.

Fuente: Construccién propia con base en investigacion de campo y usando

las reglas establecidas por Ostrom y colaboradores, 1994.

En la realidad, las reglas informales muestran un ccLch vulnerable a la
confrontacién de posiciones de poder, con vetos decisorios (un estado
puede vetar una decision) y asignacién de responsabilidades difusas (aun
cuando la responsabilidad del tratamiento del agua residual es, en virtud
del art. 115 constitucional, obligacion del municipio, la CNA, y las
comisiones estatales del agua tienen responsabilidades compartidas que
no estan claramente delimitadas, ni dentro del ccLch ni en el papel).
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Como se indicO en secciones anteriores, las situaciones de accion
tienen participantes que se encuentran en posiciones y que deben
decidir entre diferentes acciones a la luz de la informacion que poseen
acerca de como las acciones estan ligadas a resultados potenciales y a los
costos y beneficios asignados a las acciones y resultados.

En el caso que nos ocupa, los participantes en el Consejo de Cuenca
Lerma-Chapala tienen un Grupo de Trabajo de Saneamiento (un
subconjunto de los participantes en el Consejo de Cuenca, que puede
incluir también asesores del equipo de trabajo de cada uno de los parti-
cipantes). Las posiciones que ocupan primordialmente los participantes
en el Consejo de Cuenca, excepcion hecha del presidente, son posicio-
nes consultivas y no decisorias. Las acciones de saneamiento forman parte
de un conjunto méas amplio de actividades, si bien solamente algunas
pueden ser instrumentadas a sugerencia del Consejo.

Hay que destacar que el Consejo sugiere las acciones a tomar, pero
no tiene poder coercitivo para forzar a cada uno de los estados a poner
en practica un programa de saneamiento o accion especificos. También
cabe la posibilidad de que al no estarse aplicando de forma correcta la
Ley (LAN), se estd minando la capacidad de los estados de instrumentar
soluciones coercitivas.? La informacion que poseen los participantes en
el Consejo de Cuenca es divergente. Hay muchas entidades guberna-
mentales que han realizado numerosos estudios para apoyar las decisiones
de politica publica, y otros estados en los cuales no se cuenta con ellos.
Asi, la informacidén con que se cuenta es asimétrica; las decisiones que
toma el Consejo de Cuenca estan intimamente ligadas con estos estudios
(que en muchas ocasiones es muy diferente a la informacion obtenida
por dicho Consejo).3

Los resultados en materia de saneamiento, como se estableci6
previamente en la descripcion del método 1AD, son también dependientes
del entorno fisico, no solamente de las interacciones entre actores. Y

2 Como bien lo hace notar un dictaminador anénimo, puede ser que esta falta de
aplicacion de la ley es lo que origina la debilidad inherente de los consejos de cuenca.
Agradezco a dicho dictaminador por el comentario.

3 El equipo de la doctora Marisa Mazari de la UNAM, el doctor José de Anda, de la
Universidad de Guadalajara y de la doctora Helena Cotler, del Instituto Nacional de
Ecologia crearon un Atlas de la Cuenca Lerma-Chapala para subsanar esta falta
de informacion sistematizada. Véase Marisa Mazari y José de Anda. Atlas de la Cuenca
Lerma-Chapala: construyendo una vision conjunta. México: Instituto Nacional de Ecologia,
2006.
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finalmente, los costos y beneficios de las acciones son calculados por los
participantes en términos de las ganancias politicas. Sin embargo, no
existen mecanismos que garanticen el cumplimiento de una accién
especifica ni sanciones en caso de incumplimiento.

CONCLUSIONES

En la gestion del recurso hidrico, la perspectiva de Ostrom y sus
colaboradores permite demostrar que los tipos de reglas descritos
anteriormente gobiernan de manera importante los mecanismos de
coordinacion para la gestion integrada por cuencas. Ostrom destaca la
necesidad de entender la emergencia, la adaptacién, el disefio y los efectos
de los arreglos institucionales (formales e informales) para entender una
gran diversidad de reglas que existen en una variedad de entornos fisicos
y sociales. En este trabajo de investigaciéon hemos encontrado que las
reglas formales en el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala y en los
documentos que formalizan dichas reglas (tales como la LAN) distan
mucho de la realidad. La participacién en el ccLch no garantiza una
gestion integrada del recurso. Es necesario fortalecer los consejos de
cuenca y poner las reglas formales en accion para lograr la
sustentabilidad del recurso hidrico.

La participacion en el ccLch no garantiza una gestién integrada del
recurso, ni el hecho de que las reglas de operacidon necesarias para
garantizar la calidad del agua y el tratamiento de las aguas residuales
seran seguidas. Es necesario fortalecer los consejos de cuenca y poner
las reglas formales en accion para lograr la sustentabilidad del recurso
hidrico.

El analisis muestra que las reglas formales indican los roles formalizados
(en el papel) que desempefian los distintos actores en el ccLch, y en el
ambito de la politica hidraulica. En el papel, los usuarios y sus represen-
tantes en el ccLch son empoderados para tomar decisiones; existe una
distribucion clara de las capacidades decisorias y ejecutorias entre nive-
les de gobierno, y el ccLch adopta papeles conciliatorios, consultivos y
gjecutivos. En la realidad, las reglas informales muestran un ccLch
vulnerable a la confrontacidn de posiciones de poder, con vetos decisorios
(un estado puede vetar una decision) y asignacion de responsabilidades
difusas (aun cuando la responsabilidad del tratamiento del agua residual
es, en virtud del art. 115 constitucional, obligacion del municipio), la cNA
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y las comisiones estatales del agua tienen responsabilidades compartidas
gue no estan claramente delimitadas, ni hacia dentro del ccLch ni en el

papel.
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