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Resumen

— Se explica el conflicto por el agua a través de un
modelo analitico elaborado a partir de diferentes
posturas disciplinares del conflicto social y politi-
co, con el fin de contribuir al poder explicativo de
la teorfa del conflicto social. Para tal efecto se recu-
rre al andlisis de caso. Como conclusién se obtuvo
que usar un modelo como procedimiento heuristi-
co facilita la comprensién el conflicto interguber-
namental por el agua a partir del establecimiento
de cadenas causales.

Abstract

— In this paper is explain the water conflict from
a analytical model. The methods used were the
descriptive and analytical since different perspec-
tives of the disciplines. In the research, the model
was used as heuristic method to help at the com-
prehension of the social and political phenome-
non in the area of environmental management, in
particular of intergovernmental water s conflicts.
Itself is established causal links of environmental
significant aspects presents, in general terms, in
others particular water struggles.
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INTRODUCCION

El conflicto estd asociado a un conjunto de causas
que varfan por regién geogrifica o por sector. De
la misma manera los conflictos por el agua pueden
tener causas genéricas en comin como la escasez
o la inequidad distributiva; sin embargo, el sur-
gimiento y desarrollo de un conflicto en una drea
especifica es particular y nico en cuanto a su di-
namica, debido a la actuacién de los involucrados,
asi como el marco normativo e institucional que
rige las relaciones entre entidades de gobierno y
entre la sociedad, a la coyuntura histérica ademds
de la coyuntura climdtica que se experimenta en el
momento del surgimiento de las tensiones.

A efecto de que el presente trabajo de cuenta de
un trabajo concreto y empirico se recurre a los re-
sultados obtenidos sobre algunos estudios de caso
que retoman las tensiones acontecidas en la cuen-
ca Lerma—Chapala en México, y en particular de
aquellos que optan por un enfoque politolégico.
Dicho evento se desarrollé entre gobernadores de
dos entidades federativas en México:

Jalisco y Guanajuato durante la tltima década del
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siglo XX y primeros anos del siglo XXI.

Al problematizar la primera percepcion de la exis-
tencia de un conflicto, que diferia en cierta medi-
da con otras tensiones sociales asociadas a la dis-
tribucién del agua en la misma regién hidrdulica
se descubrié que las reacciones de malestar que
expusieron algunos actores de procedencia politi-
ca senalaban que el tipo de conflicto era de origen
social y repercutia en la esfera de la politica local.
Este se desenvolvié por actores procedentes de la
esfera publica los cuales a su vez y de acuerdo con
la hipétesis planteada eran alentados por otros ac-
tores procedentes de la sociedad, situacién que a lo
largo de la investigacién con la contrastacién de ca-
sos diferentes de conflictos por el agua presentaban
aspectos similares genéricamente. Con el estudio
de dicho fenémeno se contribuye al conocimiento
cientifico de eventos particulares en un tema global
como es la situacién de conflictividad por recursos
hidricos que en ocasiones los modelo econémicos, y
las politicas de aprovechamiento de recursos natu-
rales trae consigo en la logica de explotacién de los
recursos, no como efecto negativo o anémalo sino
consecuente de la competencia y sobreexplotacién
de dichos y que son caracteristicas propias de las
précticas econémicas en la busqueda de un bienes-
tar socioeconémico.

El modelo es una explicacién sobre el surgimiento
del conflicto y su desarrollo en términos de apro-
vechamiento hidrico, ademds de que proporciona
referentes tedricos sobre los mecanismos formales
e informales en el que se gesta, para poder en un
futuro elegir mecanismos idéneos en el manejo del
conflicto a partir de una base histdrica y del cono-
cimiento, desde la Academia, de los aspectos par-
ticulares de cada estructura sistémica dentro de la
tendencia global de la fragmentacién en “nuevos re-
gionalismos”1 que por efectos globales® reducen los
dmbitos de accidn, territorializacion y pertenencia
cultural. El modelo presentado es resultado de la
investigacion de campo, andlisis bibliografico tanto
del estado de la cuestién como de teorias de largo
alcance como la de Sistemas, Estructural-Funcio-
nalista e Instrumentalista y revisién hemerogréfi-
ca sobre la construccién de represas en la Cuenca
Lerma-Santiago Pacifico en México ademds de la
aplicacién de entrevistas semiestructuradas a acto-
res clave que tuvieron participacién en el disefo e
implementacién de las obras de infraestructura hi-
drdulica en Arcediano y San Nicolds.

El conflicto intergubernamental por el agua al inte-

rior de un pais federado como México se caracteriza
por presentar pautas de accidn reconfiguradas de las
premisas globales del libre mercado y la democra-
cia. El discurso de la descentralizacién y desconcen-
tracién como garantes de eficiencia administrativa,
que en el manejo del agua se aplica a través de la
gestién por regién hidrdulica en donde los usuarios
y las autoridades deberian de participar de manera
consensual en las decisiones del destino hidrdulico.

En contraste las practicas devienen de nuevo a
cuenta en centralizacion; la adopcién del discurso
global de democratizacién y libre mercado como
coadyuvantes del “desarrollo”, en donde se estimula
la reemergencia de participacién social y ciudada-
na a la par de privilegiarse actividades y sectores
productivos mds rentables para la economia de una
nacion.

Desde una perspectiva teérica general, el conflic-
tointergubernamental por el agua entre estados
federados aparece cuando los instrumentos de in-
tegracién y de cooperacion que se establecen en las
Relaciones Intergubernamentales en lo concernien-
te al manejo del agua por regién hidrdulica no son
acatados por los usuarios y/o autoridades encarga-
das del manejo del recurso en una coyuntura de
escasez aparente. En dicha distribucién del agua,
esta es insuficiente para la intensificacién de las ac-
tividades productivas y el desarrollo de las ciudades
debido a las estrategias de distribucién que en oca-
siones s6lo se disenan para un corto plazo tomando
en cuenta pocos supuestos hipotéticos o alternativas
con enfoques mds proximos a las atenciones sociales
y mds cercanas a la rentabilidad.

Algunos autores2 subrayan la importancia del con-
flicto politico como una oportunidad para instru-
mentar mecanismos institucionales que permitan a
las partes en conflicto, que en el caso de la gestion
hidrica implicarian a los usuarios y autoridades, la
creacién de acuerdos. Aunque la literatura se refie-
re sobre todo a conflictos internacionales, parte del
andlisis se puede extrapolar a conflictos internos
entre representantes de entidades politicas confor-
mantes de una federacién que pese a su mismo ori-
gen politico-partidario entran en conflicto, como
se encontrd en el estudio de caso del conflicto entre
Jalisco y Guanajuato entre los afios de 1997 y 2004.

El conflicto es una situacién en la que dos o méspar-
tes involucradas en un asunto especifico se hallan
motivadas a emprender actividades que se excluyen
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mutuamente. Por lo que el conflicto de acuerdo
con North3, desde la dimensién politica, se defi-
ne como una coyuntura en la que los instrumentos
integradores de orden y Poder (constitucidn, leyes,
acuerdos) no operan o son alterados por una de las
partes, que con anticipacién accedieron a imponer
dichos elementos; es decir, como una disfuncién del
orden politico.

El surgimiento del conflicto se da cuando una de
las partes percibe que uno o varios de sus fines, pro-
positos, preferencias o medios para alcanzarlos son
obstruidos por las intenciones o actividades de una
o varias de las otras partes. El desarrollo del con-
flicto desde el aspecto politico varia segtn la inten-
sidad de la tensién4 o “desacuerdo”, ya que en un
conflicto existe un minimo de acuerdo y este es el
desacuerdo. El conflicto social nace y se desarrolla
en un espacio publico en donde existen, o se preten-
de establecer, reglas y acuerdos de coordinacién en-
tre detentadores de poder y receptores. Dahrendorf
(1959) argumenta que los conflictos estdn basados
en el poder; esto es, entre los que dan el orden, y
que se interesan en mantener el status quo y quienes
lo reciben y se interesan en cambiar este.

Por otra parte, el conflicto se asocia con tensiones y
competencias por bienes y valores entre dos o mds
partes y si estas partes son sociedades o entidades
politicas, la lucha frecuentemente es por territorios,
por recursos naturales, por posturas ideoldgicas,
entre otros aspectos que representan beneficio bajo
esta dptica, el conflicto politico se aproxima al en-
foque antropolégico.

Desde la dimensién social y de acuerdo con Coser
(1956) las disidencias o desacuerdos se generan y
desarrollan entre individuos o entre grupos que “lu-
chan” por la diferencia de valores, o pretensiones a
status, poder y recursos escasos, el objetivo es neu-
tralizar, ganar, eliminar al adversario.

MODELO DEL CONFLICTO
INTERGUBERNAMENTAL POR EL
AGUA

La finalidad de la creacién de un modelo es utilizar-
lo como procedimiento heuristico que contribuya
a la explicacién y comprension del conflicto inter-
gubernamental por el agua al interior de una re-
gi6n hidrdulica nacional o internacional. Ademds se
presenta como un instrumento de “re-descripcién
a detalle”, como herramienta falible y perfectible
a través de la comprobacién de los hechos y sobre

RED DETE

otros trabajos que retoman el conflicto interguber-
namental en la regién mencionada.

Se establece que el surgimiento del conflicto, enten-
dido como una fase del proceso, se conforma por
un antecedente en una temporalidad casi inmedia-
ta en la cual existen acciones que se eslabonan y
dan sentidos a las tensiones, y por un antecedente
ubicado en una temporalidad mayor en la cual se
sitian eventos de mayor dimensién espacial como
cambios estructurales a nivel nacional o regional en
las cuestiones de la politica econémica y social. Y
eventos particulares, en menor medida, pero recu-
rrentes como sequias y modificaciones de pautas de
accién para evitar situaciones de conflicto entre las
partes y hasta conflictos aislados de corta duracién
o reprimidos por largo tiempo.

Es necesario establecer una linea de tiempo con
eventos directamente interrelacionados a ese seg-
mento temporal en el que ocurren pautas de accién
disidentes al orden preestablecido por los acuerdos
institucionales, y para efectos del modelo, se deno-
mina: la periodicidad entre las acciones inmediatas
y los eventos distantes al conflictivo, en relacién a
su contexto social y politico; los instrumentos de
integracién y cooperacién circunscritos en el marco
normativo; la coyuntura en la que se manifiestan las
tensiones sea climdtica o por eventos que trastocan
el orden preestablecido; los actores y sus proceden-
cias institucionales y sociales.

En conjunto se conforman cadenas multicausales
en las cuales es necesario establecer el contexto an-
terior, es decir, situaciones de normalidad en las que
se desarrollan las relaciones intergubernamentales,
un evento coyuntural que abre la posibilidad de que
las relaciones se reestructuren con tan sélo la exis-
tencia de una tensién de baja intensidad como el
desacuerdo “amigable” o hasta la ruptura de dichas
relaciones. Finalmente, el surgimiento del conflicto
en donde emergen los actores y sus reclamos.

Contexto anterior a un conflicto
intergubernamental por el agua

Anterior a un conflicto intergubernamental existe
una red compleja de Relaciones entre Gobiernos
que es creada y modificada a través del tiempo con
la finalidad de cooperar y coordinar esfuerzos para
el bienestar de la sociedad, en un campo de accién
espacial mayor como elpais y en medida que se arti-
cula dichas relaciones y evidencian eficiencia en un
campo de accién como es la regién.
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En ciertos casos, los recursos naturales son de pro-
piedad nacional, lo cual propicia la necesidad de
crear organismos encargados del manejo institucio-
nal y adaptarlos a la realidad econémica, politica y
social en la cual se encuentra la sociedad; asimis-
mo se crean normas de concurrencia y competencia
para la intervencién de los diferentes dmbitos de
gobierno sobre las pautas de manejo.

A partir de la creacién de los Consejos de Cuenca
en México, cada dmbito de gobierno adquiere re-
glas sobre como interactuar con los otros niveles y
como “administrar” los recursos, a estas acciones se
les conoce como Relaciones Intergubernamentales
(RIG) y se establecen en los instrumentos integra-
dores:

Constitucién, Leyes, Acuerdos normativos, Nor-
mas oficiales, pardmetros técnicos entre otras dis-
posiciones de cardcter normativo con la finalidad
de generar la cooperacién y minimizar en lo posible
el surgimiento del conflicto en un pais conformado
por dmbitos de gobierno que comparten la sobera-
nia “Cosoberania” y la existencia de ordenes juridi-
cos justificados como dmbitos de gobierno6 ; y por
lo tanto, los acuerdos que se generen deben estable-
cer, la injerencia de cada uno de esos dmbitos.

Cuando las RIGs sufren una discontinuidad causa-
da por situaciones ajenas al marco normativo en una
“coyuntura”, las relaciones se quebrantan y los ac-
tores encargados de continuarlas entran en tensién
y conflicto, ya que cada parte busca la consecucién
y proteccién de sus intereses. La fragmentacion,
desatencién o eliminacién de dichas relaciones se
debe a que las disposiciones legales no son acatadas
por alguna o ambas de las partes involucradas y por
consecuencia alguna de estas se visualizan afectadas
reaccionan ante el desequilibrio. Dicho desequili-
brio puede ser entendido también como una dis-
continuidad del orden establecido en las normas.

Con la finalidad de generar cooperacién y coordi-
nacién en el manejo del agua -recurso que se acor-
dé en la constitucién como de propiedad nacional-,
los instrumentos establecen la manera en que las
entidades politicas deben relacionarse, donde tie-
nen competencia y cuando convergen los distintos
dmbitos para establecer concurrencia para la conse-
cucién de objetivos previamente planeados, progra-
mados y presupuestados.

Para llevar a cabo dichas acciones, en el caso del
agua, se crearon organismos encargados del manejo

integral del recurso, se planific6 la conformacién de
regiones hidrdulicas en las que los diferentes dmbi-
tos de gobierno tienen campos de accién estableci-

dos y modalidades de RIGs mediante la firma de

acuerdos.

La coyuntura: escasez de agua en
una region hidraulica de un pais
conformado por entidades libres y
soberanas

A pesar de que los mecanismos propuestos para el
manejo integral puedan ser los idéneos, los con-
flictos por el agua ocurren cuando el stress hidri-
co estd presente en regiones en donde el desarrollo
econémico se acelera. Las causas asociadas al stress
hidrico7 son el manejo inadecuado del recurso y el
cambio climdtico que ocasiona escasez de agua en
zonas en las que antes abundaba el recurso a tra-
vés de periodos de estiaje largos y/o frecuentes. En
ocasiones, los periodos de estiaje dejan estragos o
secuelas que emergen con mds fuerza en periodos
posteriores.

Cuando el desarrollo de una regién se acelera ya
sea por inercia de los sectores productivos o por las
estrategias gubernamentales, las ciudades crecen y
con ellas el incremento de actividades productivas
de los sectores secundarios y terciarios.

En contraste las actividades del sector primario su-
fren trastornos cuando se incrementa la migracién
humana del campo a las ciudades, también si existe
un cambio cultural respecto al abandono de esas
actividades o si el cambio se relaciona al patrén de
cultivo aunado a la rentabilidad de las actividades
primarias de tecnologia intensiva en detrimento de
las extensivas y de temporal e independientemente
de los impactos ambientales que generen.

En cuanto a la participacién del Gobierno la ten-
dencia es incentivar a los sectores mds productivos
como estrategia para la consecucién del desarrollo.
Esto genera una aceleracién de las actividades pro-
ductivas secundarias y terciarias, y un rezago en las
actividades primarias con tecnologia tradicional, fe-
némeno que no sucede en la agroindustria altamen-
te tecnificada y competitiva en el mercado, si no se
generan politicas publicas de atencién al campo de
manera equitativa y eficiente.

Aunado a este fenémeno el factor climitico de los
periodos de estiaje, consecuencia del sobrecalenta-
miento global, incide directamente en la dindmica
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productiva en la regién que experimenta los efectos
del desarrollo econémico mencionados anterior-
mente. Al escasear el agua por la alteracién del ci-
clo natural hidrico, la disponibilidad para satisfacer
las necesidades tanto productivas como humanas
disminuye. Ante dicha situacién los organismos
encargados del manejo del agua crean estrategias
para solventar el problema que un primer momento
parece coyuntural8.

Las estrategias entonces se orientan a replantear
las disposiciones acordadas en los instrumentos de
integracién y cooperacién entre los dmbitos de go-
bierno y estrechar mds las RIGs con la finalidad de
hacer frente a la coyuntura de escasez.

No obstante, cuando las partes no sobrellevan ca-
balmente las nuevas disposiciones o la interaccién
de los usuarios y autoridades rebasan lo predispues-
to en los acuerdos, dichas disposiciones devienen
“aparentemente” engafiosas, hasta que alguna de
las partes implicadas en el acuerdo, en este caso al-
gunas de las entidades politicas observan que sus
intereses estin siendo afectados a causa de la maxi-
mizacién de otra u otras de las entidades.

Es entonces cuando, a pesar del conocimiento del
contexto ambiental de escasez, los representantes
de dichas entidades reaccionan y manifiestan su
inconveniencia respecto a la manera en cémo se es-
tdn sobrellevando los acuerdos planteados y ante la
situacién surgen tensiones que amenazan la conse-
cucién armoniosa de las RIGs.

En México, desde la tltima década del siglo XX,
en especial en las regiones hidrdulicas del centro-
occidente y norte, la escasez de agua por el cambio
climético ocasiond estragos fuertes. Desde 1996
hasta 2003 han sido afos deficitarios en lluvias en
la regién occidente de la cuenca Lerma-Chapala,
por lo que desde 2003 y, en buena medida, hasta el
afo 2007 se present$ uno de los periodos mds drds-
ticos y prolongados de deficiencia de agua en los di-
ferentes sectores productivos y zonas urbanas9, sin

descartar la presencia de lluvias de manera irregular
hasta el afio 2016.

Los periodos de estiaje independientemente de su
duracién dejan secuelas sociales y econdémicas que
dificultan la gestién del recurso natural y la necesi-
dad de replantear medidas normativas que anticpen
los efectos que ocasionan dichas crisis o en el mejor
de los casos mecanismos idéneos para hacer frente
al malestar que pueda surgir por la escasez.

RED DETE

Conflicto e intervencion de actores en
su surgimiento

Los representantes de las entidades politicas que-
conforman la regién hidrolégica Lerma-Chapala-
Santiago, ante las exigencias de usuarios al interior
de su circunscripcién y la incapacidad de solventar
el problema, tienden a recurrir a otro 4mbito de go-
bierno - en el caso de México al 4mbito federal- con
la finalidad de solucionar el problema de forma in-
tegral. La interaccién de los actores en la busqueda
del cumplimiento de sus intereses, entendidos estos
como necesidades asociadas al uso del agua, se de-
nomina proceso de interface.

En dicho proceso, hay un detonante inicial, en este
caso la disponibilidad insuficiente del recurso hidri-
co y su conservacion, la cual afecta a los usuarios de
los diferentes sectores productivos. Entonces ante la
escasez de un recurso y por consecuencia una dis-
tribucién “limitada” y hasta ineficiente en algunos
casos, inicia la competencia por el agua.

Una vez que los usuarios ante la limitada disposi-
cién del recurso acuden a sus autoridades locales
y regionales para exigir respuesta, las autoridades
buscan una solucién integral con las otras instan-
cias institucionales, es decir émbitos de gobierno y
organismos creados que tienen injerencia en el ma-
nejo del recurso.

Por consecuencia inicia la competencia por el agua
a través del acaparamiento del recurso al margen de
las disposiciones preestablecidas institucionalmente
(instrumentos de integracién y RIGs), que se valen
de las redes informales de compromisos y favores;
mientras se establecen otras disposiciones acordes
que devuelvan la consecucién armoniosa de las
RIGs en términos del manejo del recurso.

Las circunstancias que llevan a los representantes
de dos 0 mis entidades a entrar en conflicto por la
defensa de los intereses de sus circunscripciones es-
tdn relacionadas a las actividades productivas estra-
tégicas desarrolladas en cada entidad politica. Los
usuarios del campo, en especial los usuarios que
requieren agua de afluentes superficiales, a través
de sus representantes de gobierno compiten con los
usuarios de las ciudades.

Es decir, en un escenario en donde el manejo del
agua se realiza por regién hidrolégica y esta a su
vez estd conformada por entidades politicas libres
y que comparten la soberania con un dmbito ma-
yor como el federal en el caso de México- princi-
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pio de cosoberanial0, existe la posibilidad de que
dos entidades politicas contiguas, en términos de
cuenca, con actividades estratégicas “antagdnicas”
compitan por el recurso hidrico al punto en que sus
representantes politicos entren en conflicto.

Mientras en una entidad las actividades producti-
vas estratégicas puedan ser las del sector primario
en otra el interés estratégico se puede centrar en las
actividades procedentes de los sectores secundarios
y terciarios; de dicha situacion se infiere que el tipo
de actividades de cada entidad son antagénicas en-
tre si, pese a que deberfan ser complementarias en
términos de teoria regional.

Los usuarios que intervienen en el surgimiento del
conflicto difieren de acuerdo a la entidad politica y
al tipo de actividades que se realiza en cada una. En
una entidad politica, digase regién administrativa,
departamento o estado con sus debidas diferencias
sociales, politicas y ambientales, en la que las activi-
dades productivas estratégicas son las del sector pri-
mario, los usuarios interesados en la disponibilidad
del recurso son principalmente los de la produccién
agricola y pecuaria, en especial los que dependen
del riego. Agroindustriales, Minifundistas auténo-
mos o agrupaciones de agricultores en unidades de
riego o distritos, de acuerdo a la estructura agricola
existente en México. Su capacidad de intervencién
en la toma de decisiones publicas depende de su im-
pacto directo en la economia local, regional y na-
cional a través de sus acciones productivas.

En la otra entidad politica en la que las actividades
estratégicas son las provenientes de los sectores se-
cundarios y terciarios, el tipo de usuarios es diverso,
varfa desde el ciudadano comun que utiliza el agua
para su uso domestico, agrupaciones no guberna-
mentales que buscan la utilizacién sustentable y
hasta el usuario industrial.

De igual forma que los usuarios agricolas su capaci-
dad de intervencién en la toma de decisiones estd en
funcién de su poder econémico y de la capacidad
de organizacién ciudadana para movilizar asocia-
ciones o llevar a la discusién publica las acciones
pertinentes para la solucién del problema.

En ambos casos, existen actores lideres de agrupa-
ciones que representan intereses de grupo y/o in-
dividuales y los estdn presentes en los medios de
comunicacién. También estdn los actores que re-
presentan instituciones publicas como son, repre-
sentantes de gobierno, directores de organismo de

administracién regional, lideres de organizaciones
no gubernamentales, entre otros.

El conflicto intergubernamental por el agua surge
al momento en que la proporcionalidad de distribu-
cién del agua se altera y los usuarios manifiestan sus
tensiones con mayor frecuencia e intensidad ante
sus autoridades pertinentes. Por minima que se la
alteracién, el déficit provoca graves problemas en las
actividades productivas en corto y mediano plazo.

LA CUENCA LERMA-CHAPALA, UN
BREVE CONTEXTO EN TONRO A LOS
CONFLICTOS POR EL AGUA

De acuerdo con Guzmadnll, la adopcién del pro-
yecto de las comisiones por cuencas hidroldgicas
de los grandes rios, en la adaptacién del Tennessee
Valley Authority a los intereses de industrializacién
agricola en la década de los cincuenta consistié en
concebir a la regién hidrolégica como un detonador
de desarrollo econémico.

Las inversiones para el campo desde entonces y has-
ta finales de los ochenta siempre se destinaron al
apoyo para el desarrollo de zonas de riego en cuanto
a su tecnificacién e inversién en tecnologias para
la mejora de los cultivos y obtencién de mayores
rendimientos econémicos, a pesar de que paulati-
namente se descuido también a esta actividad.

De tal suerte, la utilizacién intensiva del recurso
hidrico y la operacién intensificada de la infraes-
tructura evidenci6 un desgate que si bien era justifi-
cado por las épocas de bonanza intermitente en las
décadas de los cuarenta y cincuenta con la adopcién
de los criterios de la revolucién verdel2 los acuerdos
normativos presentaban holgura o flexibilidad en
cuanto a los criterios econémicos y ambientales de
sustentabilidad; es decir, rehabilitar lo desgastado y
asumir los costos econdmicos de dicho desgaste son
cuestiones que se empiezan a discutir, realmente, a
partir de la Gltima década del siglo XX.

Desde el reparto agrario, pasando por el cardenis-
mo y la revolucién verde, se manejaba un doble dis-
curso en el sistema politico en pos de la industria-
lizacién agricola.

Por un lado, estaban las disposiciones constitucio-
nales y premisas cardenistas del reparto agrario y
del agua; la supresién de los grandes latifundios
para dejar la existencia del ejido y la pequena pro-
piedad y por otro la proteccién de la agroindustria
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tecnificada y sustentada por grandes capitales; ya
que se visualizaba ésta como el ejemplo a seguir

para el desarrollo econémico de la actividad agri-
colal3.

Se tiene dato histérico y evidencia que existieron

latifundios que no fueron afectadosl4 por las dis-

posiciones normativas y hasta lograron los favores

politicos de representantes de gobierno, erigiendo

de esa manera una elite agricola que serd la precur-
& q

sora del agroindustrial que compite y mantiene ca-

pacidad de injerencia en la Politica del siglo XXI.

En cuanto a la proteccién de latifundios, esto refe-
ria a la no afectacién de grandes extensiones de tie-
rra, tarifas reducidas del agua o hasta eliminacién
de pago de derechos ademds de privilegios de uti-
lizacién de grandes cantidades del recurso. Dicha
dindmica propicié la lealtad de la que se consolido
como la elite terrateniente agricola con las institu-
ciones de gobierno.

El doble discurso aplicado, en torno a la reforma
agraria es claro, el Cddigo enlista mds de diez cir-
cunstancias en virtud de las cuales se les mantiene
como inafectables a los latifundios. Sobresale la em-
pecinada defensa a la agroexportacién, que en aquel
entonces controlaban empresas trasnacionales, al
respecto se mencionaban a los ingenios cafieros, las
fincas productoras de pldtano, café, drboles frutales,
y un largo etcéteral>.

Antes de la firma del Acuerdo de Coordinacién
entre los estados conformantes de la regién de la
cuenca Lerma—Chapala, el marco normativo y la
experiencia técnica que México desde décadas atrds
adquirié en la distribucién del agua proporcionaron
procedimientos claros para el andlisis y medicién
del agua superficial existente, desde una perspectiva
técnica. Sin embargo, la deficiencia del monitoreo
de la calidad del agua aunada a la falta de concien-
cia sustentable no impidieron el deterioro de la cali-
dad del agua, lo cual repercutié intermitentemente
en periodos de estiaje.

Desde el aspecto social y econédmico, el Estado a
partir de sus instituciones federales establecia las
bases y las dindmicas “uniformizadas” para la ope-
racién de los programas de infraestructura uso y
manejo de agua tanto en lo urbano como en lo ru-
ral a la par del reparto agrario que paulatinamente
fue cesando.

Por otra parte, la inversién y el esquema financiero
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de la cuenca Lerma—Chapala no diferian de la del
resto del pais a pesar de que progresivamente llego
a ser una de las cuencas mds productivas y la que
aglutina la principal aglomeracién poblacional del

paislo.

En una cuenca que presenta, desde los afos cin-
cuenta, un crecimiento poblacional que se conglo-
mer6 en zonas urbanas, un crecimiento econémico
por la diversidad de actividades que se incentivaron
y por consecuencia una alta utilizacién de agua, los
criterios de inversién y financiamiento por parte del
gobierno eran insuficientes para abastecer a la de-
manda y atender los problemas asociados a la cali-
dad del agua, dicho esquema se basaba en ejecutar
gastos de distribucién en detrimento de la infraes-
tructura de almacenamiento que se deterioro ante
la falta de mantenimiento.

El denominado “pacto cardenista” referente a la po-
litica de reparto agrario empezé a perder vigencia
cuando las obras de infraestructura hidrdulica cesa-
ron y se inicio la incorporacién de criterios neolibe-
rales de autosuficiencia agricola, descentralizacion
de la administracién de infraestructura, autoges-
tién, coordinacién y democratizacién en el proceso
de planeacién y pago de derechos de uso del agual?.

Ante dicha situacidn, el pago real de los usuarios
tanto del dmbito urbano como del rural estaba por
debajo de los costos de operacién y precios reales
del agua, justificados por los constantes subsidios
implementados por el Estado bajo el esquema de los
modelos econémicos vigentes desde los cincuenta y
hasta finales de los ochental8.

La falta de eficiencia administrativa para recuperar
el cobro real de la prestacién del servicio, inoperan-
cia de los esquemas de vigilancia en la distribucién
del recurso entre unidades de riego, distritos, ejidos
tecnificados entre otras estructuras de riego, el dile-
ma de la propiedad del agua en tanto esta se visuali-
za como bien social y no como un bien econémico.

En la cuestién del riego agricola, existia un acuerdo
corporativo en el que las elites del agro negociaban
los planes de riego, los financiamientos de Banrural
y los precios de garantia. Segtin los autores, para ob-
tener algin apoyo econémico o tramitar cualquier
propuesta ante las instituciones, los agricultores es-
taban sujetos a dirigirse anticipadamente ante las
jefaturas de los distritos de riego, dicha aseveracién
no se pudo comprobar mediante el trabajo de cam-
po directol9.
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Por consecuencia, a partir de la década de los se-
tenta, los requerimientos de agua para actividades
urbanas y rurales se incrementaron pero ante la
insuficiencia financiera y de gestién del recurso las
tensiones de los usuarios hacia las autoridades fue-
ron frecuentes.

Frente al sistema politico centralizado que exigfa el
intervencionismo estatal para el cumplimiento del
modelo de desarrollo estabilizador y los esfuerzos
por mantener una sociedad pasiva entorno a las
précticas politicoinstitucionales, los conflictos no
lograban tener proyeccién mis alld de donde acon-
tecian debido a que los representantes de las institu-
ciones politicas lograban establecer acuerdos con los
lideres y representantes de las diferentes estructuras
agricolas20 y a su vez estos ultimos “dialogaban”
con los usuarios “desprivilegiados” que manifesta-
ban descontento con la finalidad de encontrar solu-
ciones inmediatas a las peticiones.

Se trataba de evitar que los “desprivilegiados” 21
como grupo dominado adquirieran conciencia de
su estatus y asi evitar un conflicto latente. Dicha
dindmica al menos fue frecuente entre usuarios de
los Distritos de Riego 011 y 84 en Guanajuato, o al
menos asi lo manifiestan algunos usuarios del dis-
trito 011 en entrevistas anénimas realizadas.

Hasta que el sistema centralizado y corporativista
se desgastd. Por consecuencia surgié un escenario
de intervencion o una interface en la que los repre-
sentantes de los estados reestructuran de manera
incipiente las relaciones intergubernamentales que
antes eran subordinadas a las decisiones ejecutivas
federales, a pesar de la falta de “descentralizacién
real” que sélo permite una desconcentracién de
funciones, si solo si las disposiciones locales con-
cuerdan con las del poder ejecutivo federal22.

La situacién de desgaste del recurso, los efectos ad-
versos de la agricultura de regadio, calificada por
Mestre (1997) como irracional, y la frecuente con-
frontacién, pasiva, estatal por la disminucién del re-
curso, que si bien las disputas intergubernamentales
antes de 1989 eran sofocadas por la federacién; en
el siglo XXI dichas disputas adquieren una inten-
sidad mayor que evidencia actividad real de disi-
dencia entre los involucrados, ya que el conflicto
intergubernamental se hace mds complejo como se
demuestra mds adelante.

A finales de la década de los ochenta se evidencia
el desgaste del sistema y la adopcién de nuevas po-

liticas acordes a las dindmicas globales neolibera-
les que tomaron auge en dicha época. Una de las
medidas tomadas en la administracién ejecutiva de
Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), a quien se
le reconoce por impulsar medidas neoliberales du-
rante su periodo de gobierno, fue la creacién de un
organismo descentralizado para el manejo del agua.

La Comisién Nacional del Agua (CNA ahora
CONAGUA) creada en 1989 como organismo des-
centralizado de gestién retomé la regionalizacién
por cuencas hidrolégicas. Simultdneo a este proce-
so acontece la conformacién del primer consejo de
cuenca conformado entre los estados circundantes
a la cuenca Lerma—Chapala—Santiago y la elabora-
cién de programas para la asignacion de agua entre
usuarios y otro de ordenamiento de los aprovecha-
mientos hidrdulicos y saneamiento de la cuenca, di-
chos programas sentardn las bases para la elabora-
cién de un “acuerdo de coordinacién” mds estricto,
detallado y con margenes normativos de observan-
cia que anteriormente devenian en equivocos.

Dichos acontecimientos marcan el inicio de la tran-
sicién politica hacia la descentralizacién, la cual re-
estructurard las instituciones y el margen de accién
de la sociedad en lo concerniente a la concientiza-
cién del uso del agua. En 1989 se celebra el conve-
nio de colaboracién entre los cinco estados confor-
mantes de la cuenca Lerma—Chapala-Santiago.

Con este hecho se reestructuran las RIG’s, las cua-
les transitan de un esquema de subordinacién en el
que la interaccién entre dmbitos de gobierno esta-
tal sélo se establecian para el protocolo o medidas
de coordinacién y Gnicamente quedaban en el dis-
curso mientras las disposiciones de facto devenian
de la centralizacién ejecutiva federal a través de las
instituciones dependientes a uno de negociacién en
donde los organismo de cuenca, los usuarios con
cierta legitimidad en cuanto a su adhesién al conse-
jo, v las entidades federales negocian las reestructu-
raciones en cuanto a lo previsto en la Ley de Aguas
Nacionales los esquemas de distribucién y porcen-
tajes asignados a los diferentes usos.

Dichas Rig’s evolucionan a través del tiempo y del
cambio social y politico de un esquema en donde
las relaciones informales calificadas como cliente-
larescorporativas predominaban, a un esquema in-
cipiente de dominio de las relaciones formales alu-
didas o retomadas como recurso de defensa en el
surgimiento de un conflicto entre actores sociales y
politicos. Pese a que, la intervencién de los grupos
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de poder, digase agroindustriales, industriales, poli-
ticos y asociaciones civiles inciden de acuerdo a sus
intereses.

En el nuevo esquema, los representantes de los esta-
dos participan de facto en la creacién de las nuevas
pautas de accién del quehacer puiblico a la par de
otros actores sociales procedentes de la “vieja es-
tructura de elite” tanto politica como econdémica
(del campo y la ciudad) y de nuevas corrientes ideo-
l6gicas como el “ecologismo”, en conjunto se for-
mula una dindmica sociopolitica compleja, “nueva
férmula politica” de relaciones intergubernamenta-
les que no sélo abarcan la interaccién de los actores
procedentes del gobierno sino también de actores
sociales y econémicos con capacidad de injerencia
en la toma de decisiones23.

RESULTADOS DEL MODELO COMO
PROCEDIMIENTO HEURISTICO Y
PUNTOS CONCLUYENTES

El conflicto intergubernamental por el agua surge
debido a que los representantes de gobierno, alen-
tados por actores (individuales y/o en grupo) con
capacidad de intervenir en las decisiones publicas,
tratan de asegurar el abasto del recurso para los
usuarios de sus entidades politicas y al verse obsta-
culizados en el proceso tienden a competir y reali-
zar actividades en las que se excluyen mutuamente.

En términos tedricos, se establecen instrumentos
de integracién y cooperacién de aplicacién univer-
sal como el establecimiento de leyes, instituciones
y acuerdos vigentes a las diversas realidades de las
diferentes sociedades regionales del pais, al mismo
tiempo que se establecen dindmicas de interaccién
formal como relaciones entre entidades, justificadas
y formalizadas a nivel legal para la accién puabli-
ca “soberana” de cada estado. Con la premisa de la
coordinacién, entre los componentes de la regién
hidrdulica, sin que ninguna de las partes rebasara
las facultades del dmbito federal encargado de la
administracién arménica de los recursos y de la ob-
servancia y arbitraje de las RIG’s.

De incurrir en desajustes o tensiones se procedid
a la reestructuracién continua de los instrumentos
y modificacién de preceptos legales sin atender el
problema de fondo: la distribucidn, el saneamiento
y por consecuencia la escasez progresiva.

En cuanto a las relaciones informales, en la medida
que el interés publico caracteristico de las entida-
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des politicas coincidia con el interés particular o de
grupo se fueron desatendiendo los instrumentos de
integracién y cooperacién, ocasionando la fragmen-
tacién del interés general en intereses de grupos,
tanto econdémicos como politicos. Por consecuen-
cia, las relaciones intergubernamentales tuvieron
que reconfigurarse tomando en cuenta el conflicto
como un indicador de la necesidad de cambio de
viejas pautas por otras acordes a la coyuntura.

Retomando el ajuste o cambio de las instituciones
para el manejo del agua y la cuestién agropecuaria,
durante el siglo XX las instituciones destinadas a
dichos asuntos se reestructuraron, se fusionaron o
desaparecieron con el fin de hacer frente a los cam-
bios sociales y politicos tanto de impacto global
como local que atanen a la cuestién del uso y ma-
nejo del agua.

Cuando las RIGs sufren una discontinuidad cau-
sada por situaciones ajenas al marco normativo en
una “coyuntura’, las relaciones se quebrantan y los
actores encargados de continuarlas entran en ten-
sién y conflicto, ya que cada parte busca la consecu-
cién y proteccion de sus intereses tanto los de grupo
como los de entidad politica.

La fragmentacién, desatencién o eliminacién de
las RIGs se debe a que las disposiciones (tratados,
acuerdos, leyes, reglamentos, etc.) no son acatadas
por alguna o ambas de las partes involucradas y por
consecuencia, quienes se visualizan como afectados
reaccionan ante el desequilibrio. Dicho desequili-
brio puede ser entendido también como una dis-
continuidad del orden establecido en las normas.

La manifestacién de un conflicto por el agua con
repercusiones intergubernamentales no fue prevista
en el marco de accién por parte de las autoridades
federales y estatales, debido a que las pautas de ac-
cién formal, respecto a la armoniosa relacién inter-
gubernamental, estaban predispuestas en acuerdos
normativos y proyectos aprobados aunque no del
todo en tiempo y forma.

Inclusive, ninguna de las partes involucradas en el
conflicto habia previsto que se llegaria a una disi-
dencia de intereses moderada, al grado que se mani-
festard publicamente las posturas de cada represen-
tante. Como se demuestra en la tesis, los problemas
sociales asociados al manejo y distribucién de agua
en cada estado, ademds de la presién de grupos de
poder, alentaron a que los representantes tomaran
las posturas manifestadas y expuestas en la inves-
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tigacion.

En lo que respecta a la validacién de la coexistencia
de 6rdenes juridicos, es decir de soberania estatal y
soberania federal como se formula en los Articulos
39 y 40 de la Constitucién Mexicana, se percibe
al momento en el que las disposiciones federales se
interpretan como parciales por alguna de las partes.
La participacién social contribuye a que los precep-
tos constitucionales e internacionales prevalezcan
sobre medidas estratégicas propuestas por las ins-
tituciones, como se evidencié con la propuesta de
la Ley general de aguas 2015, desechada a partir de
la reaccién social que evité medidas severas en el
abasto limitado que proponia e hicieron prevalecer
el estado de Derecho en el cual se cimienta la base
ideolégica de la constitucién y de los paradigma de
sustentabilidad e igualdad social que se pregonan
internacionalmente.

Las Rig’s en paises federados son mds percepti-
bles debido a la existencia de diferentes dmbitos de
gobiernos que comparten la Soberania “Cosobe-
ranfa’24, que coexisten o son coextensos y subor-
dinados en ocasiones a un orden juridico supremo
como es la constitucién. No obstantes, la centrali-
dad de las decisiones lo son también en cambio en
paises de conformacién politica unitaria las decisio-
nes regionales adquieren mayor peso.

El conflicto estd asociado a un conjunto de causas
que varfan por regioén geogrifica o por sector, los
conflictos por el agua pueden tener causas genéri-
cas en comuin como la escasez o la inequidad distri-
butiva; sin embargo el surgimiento y desarrollo de
un conflicto en una drea especifica es particular y
tnico, debido a la actuacién de los involucrados en
dicho, al marco normativo e institucional que rige
las relaciones entre entidades de gobierno y entre la
sociedad, y al momento histérico en el que se desa-
rrolla.

Se pensaria que la meta actual de las instituciones
politicas es crear mecanismos dptimos para que la
gestién del agua entre entidades politicas no desen-
cadene conflictos politicos que impidan una gestién
6ptima y/o alteren acuerdos legales o en su caso que
los conflictos devengan en cooperacién.

El conflicto intergubernamental, conformado por
las tensiones sociales que repercuten en la esfera
politica, nace y se desarrolla en un espacio publico
en donde existen, o se pretende establecer, reglas y
acuerdos de coordinacién entre detentadores de po-

der y receptores.

Este se basa en el poder; es decir, entre los que dan
el orden, y que se interesan en mantener el status
quo y quienes lo reciben y se interesan en cambiar
este al momento en que sus intereses no son refle-
jados o la utilizacién de recursos naturales como el
agua no es garantizada.

En particular, la relacién de poder en la cual surge
el conflicto no es asimétrica del todo dado que gru-
pos econémico-sociales tienen capacidad de alterar
las decisiones politicas “por su cuota de poder” ga-
nada por favores o apoyos sostenidos por estos ha-
cia el posicionamiento de un candidato politico en
visperas de eleccién creando asi una nueva “formula
politica” dindmica entre quienes gobiernan y quie-
nes son gobernados y esta se hace presente en una
coyuntura en la que los instrumentos integradores
de orden y Poder (constitucidn, leyes, acuerdos) no
operan o son alterados por una o ambas de las par-
tes, que con anticipacién aceptaron la imposicién
de tales instrumentos, ya sea por consentimiento
mutuo o porque la misma ausencia de reaccién por
parte de los receptores del poder se interpreté como
aceptaciéon25.

Ademis se deduce a partir de los hechos y el abor-
daje tedrico que, los efectos medio ambientales por
el cambio climdtico asociado a las accione humanas
de transformacién de insumos para la produccién
industrial y abastecimiento alimentario (sobreuti-
lizacién de recursos) para solventar las actividades
productivas propician que las reglas propuestas y
aceptadas por los grupos humanos entorno al apro-
vechamiento de los recursos, de manera equilibra-
da, sean modificadas o no acatadas por alguna o
ninguna de las partes. Esto se da al momento en
que las partes evaltan las acciones tomadas por
el antagonista en detrimento suyo y de las reglas
propuestas surgen tensiones que busca modificar el
consensus iuris26 ya que el que se visualiza como
afectado afirma que dicho consenso ya no opera.
Es asi como inicia una cadena de causalidades que
llevan a replantear o desaparecer los elementos de
integracién (recuérdese que estos son pautas de ne-
gociacién y cooperacién entre dos o mds partes) y
sustituir estos por tensiones conflictivas que exigen
sometimiento o replanteamiento segin el grado
de intensidad de la tensién; de tal suerte se com-
prueba el siguiente supuesto: El conflicto intergu-
bernamental por el agua surge como resultante de
la presion de la dindmica productiva al interior de
entidades politicas en una regién que comparte el
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recurso, al percibirse escaso inicia una competencia
para proseguir las pricticas que contribuyen al cre-
cimiento econémico y de manera paralela conser-
var las RIG’s formales e informales que benefician a
dicho proceso, y cambiar aquellas que no se ajustan
a la realidad particular desde la 6ptica de cada par-
te. La redefinicion del concepto de conflicto inter-
gubernamental por el agua desde los resultados de
esta investigacion refiere a: toda aquella interaccién
contenciosa y de competencia que sigue un proceso
de surgimiento y desarrollo, a veces hostil, entre dos
0 mds partes compuestas por un actor representan-
te, o representantes, del gobierno de cada entidad
politica, los cuales cambian el orden prevalecien-
te de las relaciones establecidas entre gobiernos a
causa de la incompatibilidad de expectativas, ac-
ciones presentes y futuras que afectan el equilibrio
y la cooperacién propiciados por los instrumentos
de integracién principal, las Constituciones de las
naciones.

Un conflicto de esta indole estd compuesto por mal-
tiples actos que se inscriben en una sucesién légico-
causal de hechos a través del tiempo. La magnitud e
impacto de un hecho especifico no implica que éste
sea el conflicto en si mismo sino un eslabén mds.
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