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RESUMEN

GOBERNANZA DEL AGUA EN LA CUENCA DEL VALLE DE JOVEL,
CHIAPAS!

El estado de los recursos hidricos ha empeorado en los ultimos afios debido a
los incrementos en la demanda del mismo, a los efectos del cambio climatico que
se expresa con eventos de exceso de lluvias de manera violenta, en algunos
lugares, y en otros en periodos de alta escasez, ademas de condiciones de gran
contaminacion por las actividades antropogénicas, lo que exige se mejore la
gobernanza en la gestion del recurso. El objetivo de esta investigacién fue
identificar el estado de la gobernanza del agua en la cuenca del Valle de Jovel,
Chiapas, para aportar un diagnéstico que sea de utilidad en latoma de decisiones
en la gestion del recurso hidrico. Se aplicé la metodologia para analizar la
gobernanza propuesto por la OCDE (2012), misma que incluye la elaboracién de
un mapeo institucional, la identificacion de las brechas asi como los retos para
mejorar la gobernanza del agua entre los actores participantes. Se encontr6é que
en la cuenca del Valle de Jovel la gobernanza del agua presenta varios desafios
en la brecha de rendicion de cuentas, informacién y administrativa, de los cuales
destacan: la falta de seguimiento y evaluacion de las politicas publicas del agua,
la asimetria de informacién y el desajuste entre fronteras hidrograficas; ademas
de falta de coordinacion entre autoridades de diferente nivel y recursos
financieros insuficientes. Se concluye que es posible mejorar la gestién del
recurso enfocandose en acciones que permitan reducir las principales brechas
encontradas; que existe una problemética en las dimensiones confianza-
participacion, eficiencia y eficacia.

Palabras clave: gestion del agua; mapeo institucional; brechas de gestion; actores
en materia hidrica; politicas publicas del agua.

1 Tesis de Maestria en Ciencias. Universidad Auténoma Chapingo.
Autor: Carmela Pérez Hernandez.
Director de Tesis: Dr. Ramén Valdivia Alcala.
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ABSTRACT

WATER GOVERNANCE IN THE JOVEL VALLEY BASIN, CHIAPAS?

The state of water resources has worsened in recent years due to increases in
demand for it, due to the effects of climate change, which is expressed in violent
excess rainfall events in some places, and in others in periods of high scarcity, in
addition to conditions of great pollution due to anthropogenic activities, which
requires improved governance in the management of the resource. The objective
of this research was to identify the state of water governance in the Jovel Valley
basin, Chiapas, to provide a diagnosis that is useful in decision-making in the
management of water resources. The methodology to analyze the governance
proposed by the OECD (2012) was applied, which includes the elaboration of an
institutional mapping, the identification of the gaps as well as the challenges to
improve water governance among the participating actors. It was found that water
governance in the Jovel Valley basin, presents several challenges in the
accountability, information and administrative gaps, of which the following stand
out: the lack of monitoring and evaluation of public water policies, the asymmetry
of information, and the mismatch between hydrographic boundaries; in addition
to a lack of coordination between authorities of different levels and insufficient
financial resources. It is concluded that it is possible to improve resource
management by focusing on actions that allow reducing the main gaps found; that
there is a problem in the dimensions of trust-participation, efficiency and
effectiveness.

Keywords: water management; institutional mapping; management gaps; actors
in water matters; public water policies.

2Thesis. Universidad Autbnoma Chapingo.
Author: Carmela Pérez Hernandez.
Advisor: Dr. Ramén Valdivia Alcala.
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CAPITULO 1. INTRODUCCION

El agua ha sido topico de investigacion y reflexion desde antafio. En las diferentes
conferencias, cumbres y foros internacionales han planteado las probleméticas
en torno al agua (escasez, sequias, inundaciones, contaminacion, desperdicio y
distribucion) y las acciones necesarias a emprender para resarcir los efectos de
los diferentes problemas (VI Foro Mundial del agua, 2012; Cumbre Mundial del
agua, 2013).

Ademas, ante las dificultades, la gestion del recurso hidrico ha tenido una
transicion desde la concepcion de gestion centralizada a una denominada
gobernanza del agua, es decir, anteriormente, el Estado fungia como la Gnica
institucion facultada para dirigir y formular la gestiéon puablica de los recursos
hidricos, no obstante, la busqueda de una participacion mas alla de las fronteras
del Estado ha propiciado que en los diferentes 6rdenes de gobierno, la
participacion de otros actores sea primordial para enfrentar los retos que trae
consigo la creciente demanda del vital liquido (Alva, 2016: Pacheco y Basurto,
2008).

La gestion del agua en México se ha desarrollado a través de la experiencia con
las reformas en el sector. La creacion de la Ley de Aguas Nacionales (LAN) en
1992 surgi6 a partir de la busqueda de una distribucién de responsabilidades y
una mejora en estrategias para la gestion del recurso. En dicha ley se sentaron
las bases para integrar los consejos a nivel cuenca, como érganos para
establecer cooperacion con otras dependencias (comités) junto con los tres
niveles de gobierno y con la participacién de los representantes de los usuarios
organizados. En enero de 1993 se consolidé el primer Consejo de cuenca del
pais siendo de esta manera las primeras formas de asignacion de
responsabilidades por parte del Estado para el manejo del agua (DOF 1992,
Mestre, 2012).

Actualmente, la gobernanza del agua implica cuestionamientos sobre quién hace

qué y por qué, a qué nivel de gobierno y como. Los problemas en torno al agua,



generalmente se relacionan con una crisis de gobernanza traducido en desafios
o brechas (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico [OCDE]
2015).

Por ello, analizar la gobernanza del agua en la cuenca del Valle de Jovel (CVJ),
Chiapas, ayudara a identificar los principales actores y sus funciones y
responsabilidades en materia hidrica, asi como los desafios que afectan el
manejo del agua en la cuenca y qué mecanismos e instrumentos de coordinacion
se usan actualmente para finalmente poder valorar la optimizacion de la
gobernanza en la cuenca a través de las tres dimensiones de gobernanza
establecidos por la OCDE (2015).

1.1 Planteamiento del problema

El agua es un bien comun e indispensable para la vida. Un recurso que se le ha
otorgado ademas de un valor social, cultural y religioso, un valor econémico. Es
un disolvente que mantiene a los ecosistemas y un factor clave en las actividades
agricolas e industriales, incide en el desarrollo econémico y en la reduccion de
desigualdades. A pesar de su importancia, el porcentaje de agua disponible para
el consumo humano se ha ido deteriorando en cantidad y calidad. Actualmente,
se habla de regiones con escasez de agua y se estima que para el 2050, el 52 %
(5 billones) de la poblacion mundial vivira en areas con estrés hidrico moderado.
De esos cinco billones, 1.0-1.3 billones de la poblacién estara viviendo en

regiones en condiciones criticas de agua (Schlosser et al., 2014).

La problematica en la CVJ es diversa y compleja, se destacan los problemas de
escasez de agua para uso doméstico, que haido en aumento en los ultimos afios,
pero también se ha observado una mayor vulnerabilidad a las inundaciones
provocadas por los fendbmenos meteoroldgicos y por las alteraciones en el medio
geografico, provocado por los asentamientos irregulares y las actividades
antropogénicas (CCVJ, 2020; SAPAM, 2020).

Por ello, el sistema de gobernanza del agua en la CVJ enfrenta una problematica

en la administracién del agua, reflejada en los desafios de coordinacién entre



actores, confusion en la delimitacién de las funciones y responsabilidades, falta

de capacidad financiera, técnica y tecnolégica, asimetria de informacion entre los

involucrados y por la falta de coincidencia en las delimitaciones administrativas.

Estos desafios repercuten en tres aspectos de la gobernanza del agua en la

cuenca: eficacia, eficiencia y confianza-participacion.

1.2 Objetivo general

Identificar el estado de la gobernanza del agua en la cuenca del Valle de Jovel,

Chiapas, a través del método de “marco analitico de gobernanza del agua”,

propuesto por la OCDE, para aportar un diagnostico que pueda ser de utilidad en

la toma de decisiones en la gestion del recurso hidrico en condiciones de exceso

y escasez de agua, asi como de agua muy contaminada.
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Objetivos particulares

Hacer un mapeo de las funciones y responsabilidades en materia hidrica
en la cuenca del Valle de Jovel, para describir los actores involucrados en
la formulacién e implementacion de las politicas publicas del agua y de su
gestion.

Determinar las brechas de gobernanza del agua que dificultan la
coordinacion e implementacion de las politicas publicas del agua en la
cuenca de estudio, a partir de los resultados de los cuestionarios, para
determinar cuales dimensiones requieren especial atencion.

Identificar los instrumentos y mecanismos utilizados en la coordinacion de
los diferentes actores involucrados en el manejo del agua en la cuenca del
Valle de Jovel, a través de las respuestas de los actores, aportadas en los
cuestionarios, para elaborar una clasificacion de la superacién de las
brechas.

Analizar la optimizacion de la gobernanza del agua en la cuenca del Valle
de Jovel con el uso de los principios de gobernanza del agua presentados

por la OCDE, para identificar las dimensiones endebles.



1.3 Hipotesis General

El estado actual de la gobernanza del agua en la CVJ es deficiente, debido a que
las condiciones de escasez de agua, exceso de agua (provocado por las
inundaciones) y agua contaminada no han sido atendidas por los actores en

materia hidrica.

1.3.1 Hipotesis particulares

e El estado actual de la gobernanza del agua en la CVJ es deficiente, debido
a que las condiciones de escasez de agua, exceso de agua (provocado
por las inundaciones) y agua contaminada no han sido atendidas por los
actores en materia hidrica.

» Las funciones y responsabilidades para la implementacion de la politica
hidrica y de la gestion del agua en la CVJ es diversa y compleja, es decir,
son varios los actores involucrados.

» Las siete brechas de gobernanza del agua dificultan la coordinacién e
implementacion de las politicas publicas del agua en la CVJ.

= Existen varios instrumentos y mecanismos de coordinacion entre actores
en materia hidrica que se emplean para superar las brechas de
gobernanza del agua en la cuenca

» Las tres dimensiones de gobernanza del agua en la CVJ tienen

posibilidades de mejorar.



CAPITULO 2. REVISION DE LITERATURA

El presente capitulo aborda una revision de las investigaciones enfocadas al
estudio y comprension de la gobernanza del agua, en diferentes escalas:
internacional, nacional, regional y local. Se hace énfasis en estudios realizados

en México.

2.1 Gobernanza del agua en América Latina

La descentralizacion de varios sectores, a partir de los afios 80, marc6 una etapa
importante para la direccidén y gestion de distintas areas del gobierno. En América
Latina, la gobernanza del agua trasciende en temas como la sustentabilidad,
contaminacion, escasez, monopolizacion, acceso y distribuciéon del agua.
También, se refleja en las experiencias con las modificaciones legislativas y
administrativas del sector hidrico tanto a nivel nacional como a nivel subnacional

en varios paises latinoamericanos (Pefia y Solanes, 2003).

Sanchez et al. (2018) muestran las concepciones teodricas (a y b) y diferentes
modelos sobre la gobernanza del agua, hacen hincapié en caracteristicas
particulares, escala territorial, ventajas y desventajas ante escenarios

cambiantes.

a) La gobernanza entendida como descentralizacion: se refiere a la
gobernanza del agua como resultado de la reestructuracién del Estado.
En él se busca crear espacios de participacién y autorregulacion de la
sociedad para la toma de decisiones en torno al agua.

b) La gobernanza analitico-descriptivo: se refiere a la organizacion como un
conjunto de instituciones formales e informales que participan en la toma
de decisiones y la manera en que estas instituciones, también, influyen en

las decisiones individuales.

Mencionan que los sistemas de gobernanza poco flexibles, centralizados y con
tendencias a priorizar los intereses privados, a través de las legislaciones y

desatendiendo los intereses de la sociedad, propician el surgimiento de una gran



desigualdad en el acceso al agua. Por lo tanto, dicho sistema debe ser sometido
a una reestructuracion, para “enfrentar las condiciones propias de sistemas
dinamicos y complejos”, es decir, un sistema descentralizado (flexible y
adaptativo) que genere resultados eficientes (Sanchez et al., 2018).

La gobernanza del agua no solo se encarga del sistema hidrico, sino de una
gama de procesos y aspectos que requieren ser entendidos, como son las
cuestiones sociales y ambientales cambiantes. Por ello, orientar el analisis bajo
el enfoque de gobernanza adaptativa, permite incorporar dichos aspectos. Este
enfoque, reconoce la importancia de la sustentabilidad, participacion social y se

retroalimenta de las acciones pasadas (Sanchez et al., 2018).

2.2. Gobernanza del agua en México

Kauffer (2017) subrayé la importancia de la gobernanza multinivel del agua,
especificamente de las aguas transfronterizas que comparte México con
Guatemala y Belice. Enfatiza la necesidad de implementar politicas
transfronterizas con una estructura institucional solida y robusta para atender los
problemas que afectan las aguas compartidas pues ninguno de los tres paises
cuenta con instancias especificas para atender los problemas transfronterizos del

agua.

El enfoque de la gobernanza multinivel se refiere a un modelo de gestion
enfocado al espacio geografico, en el que la caracterizacion de las condiciones
locales forma parte del proceso en la formulacibn de estrategias para la
coordinacién con los diferentes actores, es decir, comprender el vinculo entre la
sociedad y el medio ambiente, donde las dimensiones de las aguas superficiales

y subterraneas no conocen de fronteras (Kauffer, 2017).

De acuerdo con Pacheco (2014), las contribuciones de Elinor Ostrom (1990), han
permitido la consecucion de la gobernanza de los recursos comunes en México.
Reconoce la importancia de los bienes comunes y que el uso de estos recursos

requiere de reglas robustas que permitan un acceso y distribucion igualitario.



Bajo esa perspectiva, Pacheco (2014) realizé una revision del estado de arte de
las teorias y analisis institucionales de E. Ostrom, principalmente por su
aplicacion en la administracion del agua en México. Ademas, detallé que, uno de
los modelos analiticos que ha facilitado el estudio de la gobernanza del agua es
el “Marco de Analisis Institucional y Desarrollo”, pues permite identificar las
cuestiones culturales, institucionales, aspectos fisicos, actores y el grado de
participacion, responsabilidades y los costos de cada accion y como éstas
determinan los resultados. Con base en lo anterior, se logré entender la

informacion actual y los posibles contextos posteriores.

Las investigaciones realizadas por Ostrom (1965; 1990; 1999; 2010) han sido
sustanciales y han tenido un gran impacto en la manera de abordar los problemas
referentes al acceso al agua, asi como, para el andlisis y comprension de otros
recursos de uso compartido. Desde luego, la problematica del agua ha sido
estudiada desde diferentes perspectivas como: técnicas, ambientales, sociales y
econdmicas, pero, aterrizan en la comprension del modelo de gestion (Pacheco,
2014).

Dominguez (2006) abord6 los problemas de gobernanza del agua en México y el
reto de la adaptacion en zonas urbanas, particularmente de la zona metropolitana
del valle de México (ZMVM), que presenta un alto indice de estrés hidrico.
Ademas, la autora sefial6 los desafios del gobierno local en la ZMVM, como: la
falta de incorporacion y coordinacion de los agentes locales para la gestion del
agua; la ineficiencia en la distribucién y cobro por el recurso; y una politica del
agua poco sélida en el reconocimiento de la vulnerabilidad de los ecosistemas.
Todo lo anterior aunado a los efectos del cambio climético. Asi mismo, menciono
que la poblacion local deberia ser la voz principal por considerar para la
formulacién de estrategias en la administracion del recurso. Por lo tanto, la
formulacién de propuestas para la legislacién de las aguas a cualquier escala
debe incluir la participacion de los ciudadanos y usuarios directos y la

comprension del entorno socioambiental.



Existen casos donde el manejo del agua se basa en las organizaciones
comunitarias, sin la intervencion del gobierno local. En este sentido, se mostro un
caso de gestion disimil en la ciénega de Chapala, Michoacan, donde el suministro
del agua, a toda la poblacion no es atendido por las instituciones competentes.
Por medio de cuestionarios semiestructurados se analizaron las diferencias en el
manejo del agua potable entre la organizacién comunitaria y la administracion del
gobierno local. Ademas, las instituciones locales formales reconocen el agua
como propiedad de la nacion, mientras la organizacion comunitaria define al agua
como un bien comun, al cual toda persona tiene derecho a su acceso (Sandoval,
2011).

Los colectivos comunitarios del agua tienen la caracteristica de estar basados en
el establecimiento de reglas, financiamiento para la atencion de fallas en el
sistema hidrico y tarifas de acceso al agua. Los administradores locales del agua
(institucion formal) reconocidos legalmente, dependen ampliamente de la
normatividad y las instancias superiores como es el caso del Instituto Estatal del
Agua (Sandoval, 2011).

Salcido y Gerritsen (2010) analizaron la gobernanza del agua en el municipio de
Union de Tula, Jalisco, a través del Marco Analitico de la Gobernanza, determino
los siguientes cinco aspectos relacionados al manejo del agua: los problemas,
los actores, los puntos nodales, las normas y los procesos. También encontraron
que la principal problemética gira en torno al manejo y suministro del agua para
la poblacion, ocasionado por la falta de recursos econdmicos en los organismos
operadores del agua. Por otra parte, dicha problematica la relacionan con el
elevado numero de participantes en los diferentes usos del agua. No obstante,
los ciudadanos residentes de la cabecera del municipio en cuestion no perciben
esas dificultades en el suministro del agua, es decir, ellos no refieren problemas
de abastecimiento ni de cuotas por el servicio del agua potable. En cambio, la
poblacion rural manifest6 inconformidad en cuanto al acceso al agua. Para este
aspecto los autores atribuyeron esa inconformidad por la falta de capacidad de

las comunidades y los encargados de la gestion del recurso.



Ademas, existen dos comportamientos sociales: activo y pasivo. El primer
comportamiento lo conforma la gente de las comunidades rurales que se moviliza
cuando percibe probleméticas con relacion al agua y el segundo corresponde a
aquellos que se involucran poco en los asuntos politicos y que generalmente
estan satisfechos, este grupo lo conforma la gente que habita en la cabecera

municipal de dicho municipio (Salcido y Gerritsen, 2010)

Salcido et al. (2010) realizaron un estudio en el municipio de Zapotlan de Vadillo,
Jalisco, sobre la gobernanza del agua bajo criterios sociales, ambientales y
politicos. Los autores utilizaron el Marco Analitico de la Gobernanza que
contempla los cinco aspectos ya mencionadas en el trabajo de Salcido y
Gerritsen (2010). Encontraron que los principales problemas son: escasez de
agua, deforestacion, contaminacioén del rio Ayuquila-Armeria, uso de presas para
depdsito de desperdicios de origen porcicola, descontento social por la mala
distribucion, incumplimiento de pagos por el servicio del agua, un presupuesto
municipal bajo, infraestructura (tuberias) obsoleta y el uso y cantidad de agua
recibida para la gestion del agua. En este contexto, mostraron cémo debido a la
falta de politicas bien estructuradas e instituciones que hagan participe a la
sociedad en la gestion del agua, la buena gobernanza del agua dista de ser una

realidad en dicha localidad.

Los estudios presentados anteriormente se refieren al nivel local. En el trabajo de
Avalos y Palerm (2003) se analiz6 una escala mayor la cuenca, en la que la
dindmica de la gobernanza presentd matices similares. Respecto de los
diferentes usos del agua (agropecuarios, industriales, recreacion y domésticos)
en la cuenca del rio Cuautla, encontraron que la negociacion y la competencia
por el agua se pone de manifiesto. Derivado de ello, los distintos actores se ven
obligados a solicitar la intervencién de las instituciones formales e informales,
para los procesos de negociacién y organizacion en torno al uso y distribucion

del agua.

A través de cuestionarios, recorridos de campo e historias, los autores

observaron que la competencia por el agua en la cuenca tiene diferentes



connotaciones, de las cuales destacan: extraccion ilegal de grandes cantidades
de agua en pozos y norias; perforaciones clandestinas por parte de agricultores
e industriales, y distribucion del agua hacia comunidades sin servicio de agua
potable, a través de pipas que son llenadas de las aguas de los manantiales, sin

autorizacion previa (Avalos y Palerm, 2003).

Finalmente, dichas acciones repercuten en la cantidad y calidad de agua que
puede obtener cada sector. Por ejemplo, el aumento de perforaciones de pozos
destinados para el abastecimiento de agua potable para la ciudad de Cuautla,
Morelos limitd los canales de riego. Ante ese entramado de intervenciones para
el uso del agua, los andlisis a nivel cuenca permitieron comprender la complejidad
de relaciones presentadas dentro de ella y, ademas, entender que las soluciones
integrales para el problema detectado deben de partir de la integracion y

participacion de los diferentes actores e instituciones (Avalos y Palerm, 2003).

Los estudios presentados en este capitulo muestran los diferentes métodos de
estudio de la gobernanza del agua y sus caracteristicas a nivel internacional,
regional, cuenca y local. La poca participacion de la sociedad, la falta de politicas,
los problemas financieros e institucionales fueron el comun denominador
mencionado por los autores, pues son dificultades que requieren atencion para

mejorar la gestion de los recursos hidricos.
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CAPITULO 3. MARCO TEORICO

En este capitulo se aborda algunas teorias y conceptos que fundamentan la
gobernanza: economia institucional original; nueva economia institucional,
derechos de propiedad; bienes publicos y comunes; costos de transaccion,
externalidades e instituciones. También, se describe las caracteristicas de la

gobernanza del agua, gobernabilidad multinivel y la cuenca.

3.1 Economia institucional original

En este apartado se describe una resefia de la Economia Institucional Original
(EIO), haciendo alusion de sus principales aportes a la organizacién social a
través de las instituciones y la metodologia que emplea.

Las primeras contribuciones de la Economia Institucional aparecieron a finales
del siglo XIX y principios del siglo XX, sus principales exponentes fueron
Thorstein Veblen, John R. Commons y Wesley C. Mitchell. En concreto no existe
un campo delimitado para la economia institucional, dada la ambigliedad del
término institucion. El institucionalismo carece de una teoria general desarrollada
tedrica y metodolégicamente, para realizar andlisis concretos y variados de
fendmenos especificos (Commons,1931; Hodgson, 2001), por lo tanto, se
considera como un enfoque carente de formalidad y contrario a la economia
neoclasica, que presenta modelos con un alto grado de formalismo tanto para
microeconomia como para macroeconomia, ademas incluye elementos
estocéasticos y de la teoria de juegos, es decir, modelos econdémicos bien
fundamentados (Parada, 2003).

Veblen (1914; citado en Hodgson, 2001) sefial6 como la cognicion y el habito
estan estrechamente vinculados. Los hébitos contribuyen al entendimiento de la
informacion externa para un individuo y al mismo tiempo determina el significado
de la informacion, para finalmente discernir sobre la informacién recibida, de ahi
la importancia de la cognicion. Los habitos, segun el autor, son el resultado de la

interrelacion institucional entre los individuos institucionalizados.
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Por lo anterior, para la EIO la conceptualizacion del habito es indispensable para
el fundamento del institucionalismo, esta define que: “las instituciones se forman
como complejos duraderos e integrados de costumbres y rutinas. Los habitos y
las rutinas preservan asi el conocimiento, particularmente el conocimiento
implicito relativo a las destrezas, y las instituciones actian a través del tiempo

como su correa de transmision” (Hodgson, 2001).

Ademas, se considera a las instituciones como leyes o reglas del juego que
deben acatar los individuos, o bien, las instituciones son el actuar y sentir de la
sociedad (habitos). Inclusive, se refieren a las instituciones como comportamiento
econémico, pues estan determinadas por situaciones economicas,
principalmente las de caracter formal. Las instituciones, son creaciones humanas

gue orientan, regulan lo que se debe o no hacer (Commons, 1931).

La vieja economia institucional presenta dos enfoques o lineas de investigacion:
la primera, expone el rol de las instituciones y la tecnologia; la segunda hace
referencia a la legalidad de “los derechos de propiedad y de las organizaciones,
también estudia su evolucion e impacto sobre el poder econémico y legal, las
transacciones econdmicas y la distribucion del ingreso” (Rutherford, 1994; citado
en Caballero, 2002).

Por otra parte, se puede expresar que, metodologicamente, la Original o Vieja
Economia Institucional se caracteriza por tres cuestiones importantes, de

acuerdo con el andlisis de Parada (2003):

1. “El antiformalismo y el uso de la retérica para la argumentacion de sus
ideas”.

2. La importancia de la sociedad. Contempla la relevancia de los habitos en
la determinacion del comportamiento individual.

3. “Emplea el método inductivo, a través del andlisis y comparaciones de

estudios de caso, establecen generalizaciones”.
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3.2 La nueva economia institucional

Los comienzos de la teoria de la Nueva Economia Institucional (NEI) se
presentaron después de la decadencia del viejo institucionalismo, dada su poca
claridad sistémica y viabilidad para la teoria econdémica. Esta corriente surge a
partir de la teoria de los costos de transaccion de Ronald Coase y se fue
ampliando con las aportaciones de North, Posner, Schootter, Williamson, entre
otros. Comenz6 a hacer presencia principalmente en las facultades de Economia

americanas (Hodgson, 2001).

El caracter distintivo de esta corriente de pensamiento, también conocido como
individualismo metodolégico, subyace en que conciben a las instituciones como
respuesta a un modelo de comportamiento individual racional, mediante el cual
buscan entender las consecuencias del vinculo entre los miembros de una
sociedad, es decir, toman como direccion de estudio a los agentes individuales
para entender las instituciones. Lo que diferencia de la EIO a la NEI es que, esta
ltima, considera al individuo solo desde el andlisis econémico. El individuo es
moldeado y a su vez es moldeador de su entorno. Esta interaccion reciproca da
lugar a las instituciones. Otro determinante de las caracteristicas de los agentes
individuales son las condiciones socioeconémicas, que moldean también al
individuo (Hodgson, 2001).

La nueva economia institucional se apoya en los siguientes criterios clasificados
por North (1986):

- “Un supuesto de comportamiento individualista, que implica que los
individuos maximizan su propia utilidad”.

- “Los costoso de medir los multiples atributos de bienes y servicios que
toman parte en el intercambio, asi como también los multiples atributos de
los bienes y servicios implicados en la actuacion de los agentes en las
relaciones entre agente y principal”.

- “Es posible la reduccion de los costos de transaccion dentro de un

colectivo, permitiendo asi un posible intercambio”.
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Cabe mencionar que lo que vincula la vieja y la nueva economia institucional es
el andlisis de los costos de transaccion, las organizaciones, los contratos y los
derechos de propiedad. La NEI, ademas, busca ampliar la dimension de la teoria
neoclasica describiendo los aspectos institucionales que se consideran ya
otorgados, como los sistemas de relaciones formales y los derechos de
propiedad (Rutherford, 2003).

Por otra parte, Oliver Williamson (2000), quién fue uno de los precursores de la
NEI, expuso de manera jerarquica cuatro estructuras del andlisis social, de tal
manera que, en cada nivel descendente, hay restricciones. En el primer nivel se
ubican las instituciones informales: familia, normas, la religion, costumbres y
tradiciones; éstas son consideradas como instituciones que van apareciendo en
la cultura de las sociedades. En el segundo nivel se localizan las instituciones
formales: las leyes, los derechos de propiedad, la constitucién, entre otros. Estas
estan establecidas dentro del caracter juridico, administrativo o vigiladas por
organos de autoridad especializados. El tercer nivel estd conformado por las
instituciones de gobernanza y el cuarto se estructura en el espacio donde se lleva
a cabo la reparticion de recursos y empleo. En los niveles intermedios, segundo

y tercero, se ubica la NEI (Carrasco y Castafio, 2012).

La institucion brinda cierto grado de confianza a las personas, al suponer la
implementacion de estrategias para que los contratos se lleven a cabo e incluso
limita las alternativas de cada individuo. Por lo tanto, las instituciones son las
reglas del juego, en tanto, establecen el marco normativo de convivencia entre
los individuos (North, 1986).

Una de las caracteristicas relevantes de las instituciones es que aprueban la
interrelacion entre personas, grupos y organizaciones, lo cual permite hacerlas
mas estables y predecibles. De ahi que, se considere a la institucibn econémica
como construccion social, que no se puede explicar por simples motivos
individuales, al ser moldeada por el conjunto de regulaciones que buscan

asegurar un progreso (Rodriguez, 2001).
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3.3 Derechos de propiedad

El concepto derecho de propiedad tuvo su origen a partir de los procesos
evolutivos de la propiedad, durante el régimen feudal, aunque, posteriormente se
construy6 una definicion ya en términos constitucionales. Coase (1960) aport6 el
desarrollo sobre derechos de propiedad, lo que ha sido un parteaguas en la

gestion de los recursos naturales.

Magallon (2015) se refirié al derecho como: la legislacion que mantiene en orden
nuestra interaccion y el medio para hacer justicia. También, sefialé que el papel
del Estado es lograr el bienestar de la sociedad y consideré la Constitucion como
fuente de reglas que dirigen el comportamiento de la sociedad y por la cual la
cultura de la legalidad determina la validez del Estado de derecho, esencial para

la convivencia social.

Referente a la propiedad, ésta se definié en la Declaracion de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano en 1789, como: “un derecho inviolable y sagrado, nadie
puede ser privado de ella, salvo cuando la necesidad publica, legalmente
justificada, lo exija de modo evidente, y a condicidbn de una justa y previa

indemnizacién” (Consejo Constitucional, 1789).

Por lo tanto, el derecho de propiedad es inviolable, pues cumple una funcién
social. En la Carta Magna Mexicana, en los Articulos 14, 16 y 27 se reconocen
estos derechos. En el Articulo 27 se reconoce a la Nacibn como propietario
originario de la superficie terrestre y las aguas continentales dentro de sus limites
geograficos (DOF, 2020). El reconocimiento del derecho de propiedad garantiza
otros valores o bienes constitucionales, como el bien comun o los derechos de

los demas integrantes de la sociedad (Paredes, 2011).

Por lo anterior, el derecho de propiedad se considera un elemento que esta
dentro de las instituciones formales, ya que presenta las reglas del juego que
definen quién o quiénes pueden realizar ciertas actividades y quiénes deben
pagar los dafos que llegaran a producirse. También, permite al propietario definir

la finalidad del bien y deducir el valor de dicho bien, e incluso otorga al propietario
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la oportunidad de transformar fisicamente la propiedad, si asi lo deseara
(Anderson y Higgins, 2013).

Entonces, los derechos de propiedad son esenciales para la regulacion del
manejo de los recursos naturales. Por ejemplo, si los usuarios tienen la potestad
sobre algun bien, toman mayor conciencia de los costos y beneficios de usar ese
bien de una determinada manera. También otorga al propietario el derecho de
disfrutar de los frutos que pueda generar. Asi la propiedad otorga el derecho y el

poder de organizacion y usufructo.

A veces, las disputas entre limites territoriales de comunidades, ejidos o entre
propietarios de algun bien, surge cuando las reglas de derecho de propiedad que
deberian gobernar la convivencia social no estan bien definidas y aplicadas. Las
instituciones competentes pueden, entonces, arbitrar y hacer valer los derechos

de propiedad correspondientes. El arbitraje se puede lograr mediante: “el
ejercicio de la accidn reivindicatoria, que es el medio idoneo y eficaz para
defender de manera ordinaria el derecho de propiedad, pretendiendo con ello
obtener tanto la declaracién del reconocimiento del titular, asi como el condenar

a su detentador a la restitucion” (Magallon, 2015).

Con la revision histérica que ha hecho Paredes (2011), se puede decir que la
propiedad es inherente al hombre, por tanto, desde siempre y especialmente a
partir de la declaracion de los derechos del hombre y del ciudadano, pronunciada
en Francia en 1789, es de afirmarse que el derecho de propiedad es un derecho

natural, inviolable y sagrado, no conferido por el Estado.

Cuando los derechos de propiedad estan garantizados, los individuos se ven
incentivados a realizar mejoras en dicha propiedad. Para hacer cumplir los
acuerdos que se toman en torno a los derechos de propiedad se requieren de
recursos y de la participacion de las instituciones y el uso de la tecnologia, éstas
determinan los costos a los que se incurre por hacer cumplir esos acuerdos
(Magallon, 2015).
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3.4 Bienes publicos

Los bienes publicos, también conocidos como bienes colectivos, presentan
caracteristicas de no exclusividad, es decir, no hay posibilidad de elegir quiénes
pueden hacer uso de un bien y el hecho de que una persona consuma dicho bien,
no limita la posibilidad de que otros individuos consuman de ese mismo bien, en
otras palabras, no puede haber rivalidad en su consumo. Se habla de bienes
publicos impuros que se caracterizan por sus costos de congestion. Por ejemplo,
cuando un determinado grupo de personas hacen uso de un bien y conforme se
incrementa los usuarios el beneficio se ve reducido, como sucede en las vias

publicas durante las horas pico (Baird, 2015; Samuelson, 1954).

El ejemplo ilustrado en Riera et al. (2016) sobre las caracteristicas de no
exclusion vy rivalidad de un bien publico en una plantacién forestal, donde el
productor establece el arbolado con un disefio lineal y cuadricular recreando un
paisaje llamativo para los que transitan por esa area. Las personas reciben un
beneficio por la contemplacién de la plantacion (belleza escénica) algo que el
propietario no puede impedir y, ademas, si mas personas contemplan el mismo
paisaje eso no disminuye el disfrute de otros individuos. Pero a su vez, la
plantacién también trata de un bien privado, dado que el propietario es el Unico
con derechos de aprovechar la madera o los recursos que obtenga de la

plantacion.

Algunos bienes publicos, que se describen en el cuadro 1, s6lo estan disponibles
para ciertas personas en lugares especificos, conocidos como bienes publicos
locales, que es contrario a los bienes publicos puros (Baird, 2015 y Samuelson,
1954).

Las caracteristicas de rivalidad y no exclusion de los bienes publicos, en parte,
son dadas por la falta de claridad en la definicion de los derechos de propiedad.
Una manera de asegurar la produccion optima de estos tipos de bienes es

mediante la accién colectiva (Baird, 2015). Elinor Ostrom ha demostrado que la
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propiedad comun puede ser administrada a través de asociaciones de usuarios

y acciones colectivas (Ostrom, Poteete y Janssen 2010; citado en Baird, 2015).

Cuadro 1. Bienes publicos.

Tipos Caracteristicas Ejemplos

. . . ) Defensa nacional
Bienes publicos puros No rivales y no excluibles.
Faros.

Por cada usuario adicional, el

. - , . . Vias publicas en
Bienes publicos impuros  beneficio para los usuarios se

horas pico.
reduce P
. - Esta disponible s6lo en un Defensa
Bienes publicos locales X PPN .
area geografica limitada. nacional.

Fuente: Elaboracion propia con informacién de Baird (2015) y Samuelson (1954).

Los bienes publicos tienden a ser descuidados, pues nadie esta dispuesto a
hacerse responsable sobre el cuidado de estos, todos se centran en la busqueda
del beneficio personal, entonces dicha propiedad considerada de todos, se
vuelve propiedad de nadie. Lo que es gratuito, no se valora lo suficiente como

para interesarse en su preservacion o0 mejoramiento.

3.5 Bienes comunes

El término bienes comunes, deriva de la traduccion “commons”. Aunque todavia
no se muestra un consenso oficial entre los académicos y expertos sobre el
concepto exacto que deberia tener en el idioma espafiol, que refleje la idea
exacta de “‘commons”. Aqui se mencionan algunas referencias sobre la

concepcion de bienes comunes.

Para entender la naturaleza de los bienes comunes, existen tres modelos que la
ejemplifican: “la tragedia de los comunes de Garret Hardin, el dilema de los
prisioneros y la légica de la accion colectiva de Mancur Olson” (Ostrom, 2009).
El primero presenta un panorama de cémo el uso desmedido e irracional de un
recurso conlleva a la pérdida de ese bien. El segundo se caracteriza por ser un

juego de caracter no cooperativo, dado que las estrategias individuales dentro de

18



este juego conduciran a un resultado colectivo irracional. El dltimo alude a la

dificultad de alcanzar el bienestar comun (Ostrom, 2009).

Anteriormente, sblo se reconocia la clasificacién binaria de los bienes, segun la
teoria econdémica: publicos y privados. Posteriormente, se afiadieron los recursos
comunes. Los recursos comunes, asi como los bienes publicos no son excluibles,
pero el uso por parte de una persona puede reducir su uso para otra, es decir,

los recursos comunes son rivales (Mankiw, 2012).

La Asociacion Internacional para el Estudio de los Comunes (IASC, por sus siglas
en inglés), define los comunes como: aquellos bienes que se gestionan por un
grupo de personas a través de un conjunto de reglas que determinan la manera
de su uso y aprovechamiento (IASC, 2020). Afiafios (2014), menciond que estas
reglas son indispensables para la gestidén de los recursos, ya que dichas reglas
definen los limites de aprovechamiento. Ademas, se da por hecho que estas
normas son conocidas por todo el colectivo, es decir, los que tienen derecho al

uso y disfrute del recurso.

La finalidad de los bienes comunes es la busqueda de su sustentabilidad,
contrario a lo que el mercado hace del uso de este tipo de bienes. El mercado se
inclina hacia la maximizacién de beneficios financieros, generalmente a corto
plazo. Por lo que los hacedores de las politicas e instituciones comerciales y
financieras nacionales e internacionales, ademas de las empresas
transnacionales, ven a los bienes comunes como una mercancia, tal como

sucede con el agua (Afafos, 2014).

3.6 Costos de transaccion

El término costos de transaccién fue introducido por Coase, aunque no definio el
término con precision, se refirid a éste, como: “el costo del mecanismo de precios”
a la negociacion, el hallar los precios y al cierre de un contrato. A principios de
1950, aparecieron los costos de transaccion en la literatura neoclasica, pero con

un enfoque de caracter comercial. No es hasta 1960 que Coase retomo la
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influencia de los costos de transaccion en los derechos de propiedad (Allen,
1999).

Solo en una sociedad comunista los costos de transaccion serian practicamente
cero (Coase, 1992; citado en Wang, 2003). Para la doctrina neoclésica, los costos
de transaccion se efectian a traves del intercambio de derechos de propiedad y
se consideran omnipresentes en las economias de mercado, en donde las partes
involucradas se encuentran y se comunican. Pero solo ocurre entre empresas o

individuos insertos en el mercado (Stavins, 1995).

Los costos de transaccion demandan la verificacion de los bienes a transferir,
redactar contratos, asesoria legal y la transferencia del titulo. Ademas, se pueden
dividir en insumos o recursos, en los cuales se incluye el tiempo, pero depende
de quién se encargue de proporcionar estos servicios. Incluso, puede ser por un
comprador, vendedor o un margen que exista en los precios a la venta y compra

de un producto (Stavins, 1995).

3.7 Externalidades

Las externalidades representan una de las fallas de mercado en el sentido de
Pareto. Se originan, debido a situaciones de produccion o consumo que afectan
a terceros, pueden ser positivas 0 negativas. Son positivas si la accion producida
beneficia de alguna manera a los demas, sin que el autor reciba compensacion
por ello. El caso contrario ocurre cuando las acciones de una empresa o persona
repercuten negativamente en los demas (bienestar) generando costos

involuntarios (Mankiw, 2012).

Algunos ejemplos de externalidades negativas se observan en la contaminacion
del aire, de cuerpos de agua y contaminacion sonora, que puede ser producto de
las actividades empresariales o por un grupo de individuos (Stiglitz, 2000).
Cuando se trata de recursos comunes, para evitar una externalidad por su uso,
los individuos con acceso al recurso deben tener en cuenta los costos generados

hacia los demas usuarios (Krugman y Wells, 2006).
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Las externalidades pueden ser internalizadas a través de medidas publicas o
privadas: regulaciones, impuestos o subvenciones, permisos o0 licencias
negociables, estdndares de emision y derechos de propiedad para el
aprovechamiento de los recursos comunes (Stiglitz, 2000). Cuando se otorgan
derechos de propiedad sobre un recurso comun, la persona que recibe ese
derecho estara en la disposicion de definir quién o quiénes y en qué cantidad
pueden hacer uso del recurso. Los derechos actian como incentivos para que el

propietario haga mejor uso del recurso (Krugman y Wells, 2006).

3.8 Las instituciones

En el apartado de Economia Institucional se describio a las instituciones. Esta
corriente se fundamenta a partir de la concepcion de las instituciones, los habitos
y la evolucion que tienen a partir de la retroalimentacion en ambos. Cabe
mencionar que aun no hay consenso entre los estudiosos del tema sobre el

significado exacto del término institucion, por lo menos hasta ahora no.

Para North (1990), las instituciones son creaciones humanas que establecen el
marco normativo para una sociedad, estas fungen como limitantes y tienen como
propésito la plena interaccion entre los miembros de una sociedad. Pueden ser
formales o informales. En general, las instituciones formales estan determinadas
por situaciones econdémicas y se establecen por criterios juridicos vy
administrativos (leyes, contratos, empresas, cooperativas, programas, etcétera)
y estan vigiladas por 6rganos de autoridad capacitados. Por el contrario, las
instituciones informales van apareciendo en la cultura de las sociedades, como

las costumbres, tradiciones, valores, religiones, entre otros.

Hodgson (2011) mencion6 que las instituciones son estructuras creadas para
orientar y regular las acciones humanas. Se alimentan del juicio e ideas de los
individuos y, a su vez, limitan la conducta de cada persona mediante reglas
restrictivas, que también pueden ser formales e informales y son necesarias para
la interaccion dentro de la esfera social. Estas restricciones definen lo que a los

individuos se les prohibe realizar y, a veces, definen hasta qué punto es

21



aceptable cierta accion y quiénes las pueden llevar a cabo. Hodgson (2011) y
North (1990) se refirieron a como las instituciones reducen la incertidumbre en la

convivencia diaria en la sociedad.

Para definir las instituciones, los habitos adquieren una relevancia. Los hébitos
son la causa por la cual las reglas deben ser acatadas dentro de un contexto
social y, mediante los cuales, las instituciones fortalecen su configuracion
institucional. Es decir, las acciones individuales retroalimentan a las instituciones
y son determinantes de la perdurabilidad de éstas. Por ello, se considera a la
institucion como la estructura que resulta de la convivencia y los propositos

humanos (Hodgson, 2011).

3.9 El agua como recurso comun y un bien econémico

El agua es el recurso indispensable para la vida y es insustituible, debido a su
composicion quimica (H20) y a sus propiedades fisicas. También, es un factor
determinante en el desarrollo sostenible y socioecondémico (Organizacion de las
Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura [FAO, por sus siglas en
inglés], 2020). El agua como bien, posee caracteristicas de rivalidad y de no
exclusion, esto es, su consumo o disfrute por parte de un individuo propicia que
disminuya la disponibilidad de consumo para otro individuo. Ademas, es dificil
excluir a alguien para el usufructo del agua. La rivalidad en este recurso se
presenta debido a los problemas de asignacion, lo cual puede ocasionar

problemas para su gestion (Novo, 2012).

Desde hace algunas décadas, los problemas que afectan el recurso hidrico,
(principalmente la sobreexplotacion, escasez y saneamiento), han sido temas de
discusion por los expertos. Por ejemplo, del 26 al 31 de enero de 1992 se celebré
la Conferencia Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente (CIAMA) en
Dublin, Irlanda. En dicho evento los participantes reconocieron la necesidad de
implementar nuevas estrategias de gestion y aprovechamiento del agua y
reconocieron que la participacion conjunta, de los tres 6rdenes de gobierno y de

los ciudadanos, es fundamental. En la conferencia se establecieron cuatro
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principios rectores. El cuarto principio refiere al agua como un bien econdémico,
que a la letra dice: “el agua tiene un valor econémico en sus diversos usos en
competencia a los que se destina y deberia reconocérsele como un bien

economico” (Tortajada, 2007).

En ese mismo afio, en México se publicé la Ley de Aguas Nacionales (LAN) en
el Diario Oficial de la Federacion (1992), en donde se reconoce al agua como un
bien de la nacién, un recurso vulnerable que requiere de la gestion sustentable
para garantizar su calidad y cantidad. También se describe que la participacion

conjunta del Estado y de la sociedad son indispensables.

Asi mismo, el agua dulce es considerada, a nivel mundial, como el recurso
transversal para las mdltiples actividades que realiza el ser humano y para el
mismo medio ambiente. Es un elemento crucial para el desarrollo y
funcionamiento de cualquier sistema. Es uno de los recursos por el cual mas
disputas se han dado (Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura [UNESCO], 2017).

Por lo tanto, en Economia se estima al agua como un bien con valor de uso y de
cambio, debido a la satisfaccion que ofrece. Asimismo, se le considera como una
mercancia y un bien econémico. Su valor econdmico esta presente en los costos
que implica mantener su disponibilidad (la infraestructura, mantenimiento,

transporte, distribucion) y el suministro hacia los diferentes sectores.

3.10 Gestién del agua

La gestidn del agua es cada vez mas relevante, debido a su creciente demanda
y por la crisis que atraviesa. La LAN define la gestion del agua como el conjunto
de procesos politicos y administrativos y regulatorios formales e informales,
dirigido por el Estado, los ciudadanos y los usuarios, a través de instrumentos
gue puedan encaminar la gestion hacia el desarrollo sustentable y el progreso

social, econémico y ambiental (DOF, 1992).
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La definicién refiere que, para el cumplimiento de una gestion del agua y el logro
de los beneficios deseados, es menester velar por la adecuada administracion de
las cuencas hidrologicas, normar los diferentes usos del agua con el fin de evitar
una sobreexplotacion del recurso y preservar sus caracteristicas cualitativas y
cuantitativas, aun en presencia de fenémenos hidrometeorolégicos o bien por

deterioro de ecosistemas (DOF, 1992).

Para asegurar la gestién del agua se requiere de la proteccion de las fuentes de
abastecimiento y de distribucion; atenuar los impactos de los eventos
meteoroldgicos relacionados al agua, como “las sequias y las inundaciones;
garantizar el acceso” y un manejo integral y equitativo de los cuerpos de agua
(UNESCO, 2017). Por ello, se ha vuelto cada vez méas importante entender el
papel de las instituciones para la gestion del agua y que éstas sean inclusivas
para la toma de decisiones (UNESCO, 2019a).

La buena gobernanza del agua requiere de una gestion donde haya
transparencia, politicas efectivas, legitimidad y participacion ciudadana, incluso
es necesario que exista una clara definiciobn de responsabilidades y capacidad
para implementar las medidas y mecanismos que conlleven al manejo deseado
del recurso (OCDE, 2015).

3.11 Gestidén integrada de los recursos hidricos

Segun la Asociacion Mundial para el Agua (GWP por sus siglas en inglés, 2011)
la gestion integrada de los recursos hidricos es un conjunto de acciones que tiene
como fin, dirigir y administrar el agua y los recursos relacionados a ella, de
manera igualitaria y obtener el méximo beneficio socioecondémico para las
generaciones actuales, sin dejar de lado las generaciones futuras, que puedan
disponer de dichos recursos en la cantidad y calidad necesarias para abastecer
sus necesidades. En la LAN de México, se menciona que para la gestion
integrada de los recursos hidricos (GIRH) debe existir una amplia consideracion
en dos factores primordiales, agua y bosque, para aplicar en su totalidad dicho

reglamento (Secretaria del Medio Ambiente y de los Recursos Naturales
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[SEMARNAT], y Secretaria de Medio Ambiente e Historia Natural [SEMAHN]
2014).

La GIRH busca, a través de una intervencion coordinada de todos los
involucrados en el uso del agua (enfoque multidisciplinario e interdisciplinario a
escala local a la internacional), una gestion que permita subsanar las
repercusiones derivadas de la gestion tradicional (oferta y demanda) o sectorial,
como el desabasto e insuficiencias en los servicios, el desperdicio y la poca
eficiencia en el uso de los recursos hidricos (Ako et al., 2010; GWP, 2011). La
GIRH considera a los recursos hidricos como: “un componente integral de los
ecosistemas, un recurso natural y un bien social y como un recurso que tiene

valor econdmico en todos sus usos, los cuales compiten entre si” (GWP, 2011).

Para llevar a cabo una verdadera GIRH, se requiere del desarrollo de politicas
publicas y de una planificacion profunda, que involucre los aspectos econdmicos,
sociales, politicos y ambientales. Este tipo de gestibn comienza a partir del
reconocimiento de las caracteristicas de la cuenca (como punto de convergencia
entre lo social y natural), acompafiado de un analisis de gobernanza y gestiones
actuales que ayuden a proporcionar bases para la mejora de la gestion de los

recursos hidricos (Carrera-Hernandez, 2008; citado en Ako et al., 2010).

A nivel internacional, se reconoce que la implementacion de la GIRH sigue siendo
un reto, debido a que su intervencion no solo es cuestion de los recursos
naturales, sino también se relaciona con la esfera social y econdmica. Dichas
esferas tienden a ser dinamicas y, por consiguiente, orillan a cambios en el
entorno natural. Por lo tanto, los enfoques de la GIRH deben responder y ser
capaces de adaptarse a las condiciones ambientales y socioecondmicas, cada

vez mas cambiantes (Ako et al., 2010).

3.12 Evolucion del concepto de gobernanza

En las siguientes lineas se describira la estructura de coordinacion del Estado
mexicano que, en un principio, se caracterizaba por la centralizacion y la direccion

de los aspectos econémicos y politicos de la sociedad.
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La configuracién del Estado generada por los procesos de descentralizacion y
democratizacion, promovida por la ideologia neoliberal en toda América Latina,
surgié a raiz de una busqueda por reformar y modernizar el Estado y por un
cambio en el rol de actores sociales y politicos (Whittingham, 2010), asi como,
una distribucién de funciones en la administracion publica a sectores privados y
a nivel subnacional (Zurbriggen, 2011). Por otra parte, con la creciente
internacionalizacion, el Estado ha ido perdiendo de manera parcial su capacidad
de gestion interna. Los asuntos econémicos, los problemas medio ambientales,
entre otros, se han vuelto asuntos de competencia internacional, lo cual ha

obligado al Estado a una reestructuracion profunda (Whittingham, 2010).

En las décadas de los ochenta y noventa, inicid una distincién entre gobierno y
gobernanza, dentro de los ambitos de la ciencia politica, especificamente en la
teoria politica. Tal distincion, empezd con los efectos de las decisiones y acciones
dirigidas por el gobierno, provocado por el constante crecimiento del papel del
Estado, que resultaron poco deseables y en evidentes fracasos, perjudicando a
la sociedad (Aguilar, 2006).

Asi, la gobernanza surge como un nuevo paradigma de gobierno, que se
distingue por una evidente cooperacion entre la administracion publica y la
participacion ciudadana para la busqueda de una reconstruccién social. En ese
sentido, la cooperacion publica y privada toma un papel importante para
contrarrestar los problemas sociales. Por lo tanto, la gobernanza, es un proceso
gue busca conducir y direccionar a la sociedad, para lo cual es necesario
concretar el fin comun, para alcanzar los objetivos a través de una coordinacién

conjunta con todos los involucrados (Aguilar, 2006).

Desde la perspectiva de la gobernanza las multiples problematicas sociales se
pueden resolver mediante el establecimiento de un consenso, en el cual las
ideas, intereses y definiciones se asocien con el sentir de la mayoria, sobre algin
interés en comun o0 una misma concepcion racional por parte de los diferentes

actores (Alzate y Romo, 2014).
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El tema de la gobernanza alude a lo administrativo, pero no se restringe solo a
ello, ya que permite la participacion e incorporacion de terceros, siempre y
cuando no se presenten acuerdos bilaterales del tipo gobierno-sociedad civil
organizada o gobierno-iniciativa privada (Quintero, 2017), sino una participacion
de los tres sectores: gobierno, sociedad e iniciativa privada. También, se requiere

gue se sume la ciencia (Turton et al., 2007).

Por lo tanto, la gobernanza se sustenta bajo las siguientes preguntas: ¢quién o
quiénes determinan los objetivos?, ¢cdmo se determinan esos objetivos?, ¢,como
motivan y orientan al colectivo social para hacer suyo el objetivo una vez
establecido?, ¢ .cudl es el proceso que define y lleva a cabo la divisién social del
trabajo y la asignacién de responsabilidades (autoridades), que puedan coordinar
y tener la capacidad de llevar a cabo de manera exitosa los objetivos
establecidos? y ¢qué estrategias aplican para la resolucion en caso de que el

objetivo inicial no se cumpla? (Aguilar, 2006).

Para la OCDE (2015), la gobernanza es: “el abanico de reglas, practicas y
procesos (formales e informales) politicos, institucionales y administrativos a
través de los cuales se toman e implementan decisiones. En un esquema de
gobernanza, los intereses de los actores son tomados en consideracion y los

tomadores de decisiones rinden cuentas sobre su gestion”.

Asi, la gobernanza es un modelo que busca un mayor dialogo y negociacién para
la funcion del gobierno. La relacion se establece de manera horizontal entre el
gobierno, la sociedad civil e, inclusive, con la iniciativa privada. Aunque, el Estado
sea el rector, la participacion de cada parte siempre serd fundamental para el
ejercicio efectivo y del logro de las metas que se establezcan para el fin coman.
Lo anterior con la finalidad de lograr establecer politicas publicas consensuadas

y con un grado superior de legitimidad (OCDE, 2015).

3.13 Lagobernanza del aguay gobernabilidad multinivel

La OCDE (2015) ha mencionado que el agua enfrenta una crisis debido a una

mala gestion de la gobernanza. Se entiende por “gobernanza del agua al conjunto
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de acciones, normas y procesos realizados de manera sinérgica por la entidad
gubernamental, politica, econémica, social y ambiental que tiene como fin la
bldsqueda de una buena gestién del agua”. Dominguez (2006) y la OCDE (2016)
refieren que la gobernanza del agua implica fortalecimiento institucional,
regulacion clara y efectiva. Donde haya una distribucion equitativa del recurso en
cuestion y una gestion coordinada a nivel cuenca o acuifero que permita la
formulacion e implementacion de estrategias y mejoras en las politicas orientadas

a la gestion del agua.
3.13.1 Gobernabilidad multinivel

La gobernabilidad o gobernanza multinivel hace referencia al proceso coordinado
de autoridades en los tres niveles de gobierno con los actores locales o
regionales para la elaboracién e implementacion de politicas publicas, a través
de la responsabilidad compartida (OCDE, 2012).

Algunas ventajas de la implementacion de la gobernanza multinivel son: la
retroalimentacion de abajo hacia arriba y viceversa; las experiencias y los
conocimientos compartidos entre los participantes para la mejora de la
planificacion y la asignacion de responsabilidades claras; garantizar mayor
coherencia en la elaboracién de politicas y su implementacion en los ambitos
locales para mayor eficiencia; generar una vision mas objetiva y realista; mejorar
los mecanismos financieros; evitar tergiversar la informacién, dando lugar a una
comunicacién efectiva y permitir establecer estrategias de seguimiento y
recopilacion de informacion que garantice llevar a buen puerto los objetivos de
las politicas (OCDE, 2012). En ese sentido, los resultados de la gobernanza
multinivel se pueden observar en la reduccion de costos, objetivos con resultados

visibles y efectivos que van acorde a la realidad.

3.14 La cuenca como unidad de gestidon para el agua

La cuenca es la delimitacion geografica donde confluyen las corrientes de agua
hacia un mismo punto. Estas pueden desembocar hacia el mar a través de un rio

o bien pueden verter sus aguas hasta conformar un lago endorreico. Por otra
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parte, la cuenca hidrolégica es la superficie territorial que no esta delimitada solo
por las fronteras politico-administrativas, sino que pueden estar conformadas por
multiples fronteras municipales, nacionales e internacionales. Ademas, la cuenca
es reconocida como la escala ideal para la planeacion y gestion integral del agua
(superficiales y subterraneas), dado que en ella convergen los ambitos social y
ambiental en el que se realizan multiples actividades econémicas que demandan
del recurso agua. Las actividades, en parte, estdn determinadas por la
disponibilidad de los recursos en la cuenca (Instituto Mexicano de Tecnologia del
Agua [IMTA], 2019).

Para la planeacion e implementacién de las politicas del agua se consideran tres
niveles geograficos en la cuenca: macrocuenca, subcuenca y microcuenca. Este
ultimo se sitia como la unidad basica de ordenacion e intervencion. Dada las
condiciones geograficas que caracterizan a toda cuenca, el estudio y
comprension de riesgos y problemas que pueden suscitarse dentro de ella es
indispensable para planear correctamente las metas y principios comunes,
ademas, la gestion integral del recurso hidrico, basado en un enfoque de
cuencas, implica un conjunto de actividades, acciones, organizaciones e

instrumentos de politica (Sanchez et al., 2003).

El capitulo abarcé teorias desde el enfoque de la Economia Institucional, se
describio su vinculo con los individuos y la sociedad. Respecto a los derechos de
propiedad se hizo énfasis en su importancia para la regulacion y manejo de los
recursos privados, publicos y comunes. Se menciono los elementos de los costos
de transaccion para transferir bienes y las caracteristicas de las externalidades
producidas por las actividades humanas y los mecanismos de internalizacion de
los efectos producidos. También, se especifico la definicion de: gestion del agua
y la Gestién Integrada de los Recursos Hidricos, como acciones necesarias para
avanzar y mantener la sostenibilidad del agua. Por ultimo, se hizo referencia a
las caracteristicas de la transicion de una gestion controlada por el Estado hacia
una gobernanza multinivel, haciendo hincapié en la gobernanza del agua y su

unidad de gestion, la cuenca.
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CAPITULO 4. MARCO LEGAL DEL SECTOR AGUA

En este capitulo se describen de manera breve las principales normatividades
aplicables para la administraciéon del agua en la cuenca del Valle de Jovel,
Chiapas principalmente de caracter federal y estatal.

4.1 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

La Carta Magna, regula el manejo de los recursos hidricos. El Articulo 27 de la
Constitucion, refiere a la Nacion como propietario de las tierras y aguas
comprendidas dentro de los limites del territorio nacional. En los Articulos 4 y
115 se menciona que, el Estado debe garantizar el derecho humano al acceso al
agua en forma suficiente, salubre, aceptable y asequible. Asi como su uso
sustentable, a través de la participacion conjunta de la Federacion, el Ejecutivo
Estatal y las municipalidades (DOF, 1917).

4.2 Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente (LGEEPA) es
el marco regulatorio para salvaguardar el equilibrio ecolégico. Regula la
proteccién del ambiente y de los recursos naturales, a fin de brindar a la poblacién
un ambiente sano, como derecho humano. En ella, se menciona que el desarrollo
sustentable debe ser la directriz para el desarrollo socioeconémico, a través de
medidas que permitan mantener el equilibrio ecologico y sin comprometer la

satisfaccion de la demanda de recursos de las futuras generaciones (DOF, 1988).

4.3 Ley de Aguas Nacionales

La LAN es el instrumento juridico que emplea la Comisién Nacional del Agua
(CONAGUA) para la regulacién de su encomienda. Esta ley establece vastos
objetivos para el desarrollo e implementacién de planes y programas para el
manejo eficiente de los recursos hidricos y reconoce a la cuenca como la unidad
territorial para la gestion integrada, administracion y planeacion. En sus
preceptos alude a la importancia de promover la capacidad institucional, legal y
de los recursos humanos para lograr el manejo y el desarrollo sustentable de los
recursos hidricos (DOF,1992).
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En el 2015 se presentaron dos propuestas legales para la nueva Ley General de
Aguas: la de CONAGUA vy la de Iniciativa Ciudadana. Ninguna fue aprobada. La
administracion federal en turno (2018-2024), a través de la CONAGUA, ha estado
llevando a cabo foros de consulta con expertos en materia hidrica, las comisiones
de cuenca y los ciudadanos, para un consenso sobre los preceptos que la nueva

ley debe incluir para garantizar el derecho humano al agua (Wilder et al., 2020).

4.3.1 Normas Oficiales Mexicanas con relacion al agua

Las Normas Oficiales Mexicanas (NOM) son un conjunto de parametros a cumplir
para un fin especifico. En el contexto de la normatividad en materia de agua (agua
potable, aguas residuales y mitigacion de efectos adversos de actividades que
involucren cuerpos de agua), CONAGUA, SEMARNAT y la Secretaria de Salud
se encargan de velar el cumplimiento de cada una de las NOM relacionadas con
el uso del agua (SEMARNAT, 2018).

La NOM-127-SSA1-1994 es una de las mas consultadas por los organismos
operadores en todo el pais, dado que contiene los lineamientos para brindar los

servicios de agua potable y saneamiento aceptables (SEMARNAT, 2018).

4.4 Ley de Aguas del estado de Chiapas

La normatividad formal con la que el estado de Chiapas dirige sus aguas es la
Ley de Aguas para el estado de Chiapas, publicada y reformada en 2004 y 2013,
respectivamente. La ley tiene por objeto regular “la organizacién, funcionamiento
y atribuciones del Instituto Estatal del Agua, la participacién social y privado, las
relaciones entre autoridades y los prestadores de servicios publicos, el patronato
y la Secretaria de Infraestructura” los cuales se enfocan en la prestacién de
servicios publicos de agua potable, alcantarillado y saneamiento. Asimismo, en
la ley se menciona que, para la aplicacién de esta es necesario la coordinacion
de tres niveles de gobierno municipal-estatal, estatal-federal y todos los

involucrados en la gestion y usos del agua (Periédico Oficial del Estado, 2013).
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4.5 Plan Nacional de Desarrollo

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) es el instrumento con el cual el Ejecutivo
Federal dirige la administracion durante el periodo en que se efectla el plan. Este
documento incluye las principales deficiencias y problemas que enfrenta el pais
y en €l se mencionan las estrategias, programas o lineas de accion para hacer
frente a los problemas. Esta estructurado a través de ejes generales de los
ambitos politico, econémico y social. En este Ultimo se destaca el desarrollo
sostenible como elemento crucial para el bienestar y la satisfaccion de las

necesidades de las generaciones futuras (DOF, 2019).

4.6 Programa Nacional Hidrico

El programa Nacional Hidrico (PNH) 2019-2024, deriva del PND y del programa
Sectorial de Medio Ambiente para el mismo periodo.

La LAN reconoce al PNH como como el documento que dirige los planes en torno
al agua, a nivel cuenca, siendo esta escala en el que se identifica el grado de
escurrimiento, los usos y los mecanismos politicos, econémicos y sociales para
la gestion sostenible del agua, el cual es dirigido por la SEMARNAT (DOF, 1992).

Los objetivos que persigue este programa de la CONAGUA (2020) son, en

general, los siguientes:

1. Asegurar de manera gradual el cumplimiento de los derechos humanos
sobre acceso y saneamiento del agua, priorizando a las poblaciones
endebles.

2. Evitar el desperdicio del agua en todos los sectores econémicos a fin de
contribuir al desarrollo sostenible.

3. Poner énfasis en estrategias que ayuden a disminuir la vulnerabilidad ante
fendbmenos como inundaciones y sequias principalmente en pueblos
indigenas y afromexicanos.

4. Mantener una relacion integral entre el ciclo del agua y los servicios

hidrologicos que derivan de las cuencas y acuiferos.
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5. Mejorar el estado de la gobernanza del agua para que la toma de

decisiones sea mas incluyente y transparente.

4.7 El agua en La Agenda 2030

De acuerdo con la UNESCO (2019b) La Agenda 2030 agrupa 17 objetivos y 169
metas, de interés para los 193 Estados que integran la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU). Esta agenda es el resultado de considerar los principios
de tres grandes documentos internacionales: la Carta de las Naciones Unidas, la
Declaracion Universal de Derechos Humanos y la Declaracion del Milenio. A su
vez, se suman las ideas de los encuentros internacionales de la ONU sobre el
progreso a través de un enfoque sostenible. Esta agenda global pretende
avanzar hacia la sostenibilidad mediante la integracion de la esfera social,

econdémico y ambiental, bajo el lema: “no dejar a nadie atras”.

El sexto objetivo (Figura 1) reconoce el agua como un factor que mueve la vida
e incide en el desarrollo de las economias, de tal manera que se considera como
uno de los nodos principales a destacar en La Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible. En este sentido, se espera alcanzar un incremento en el tratamiento
y reutilizacién de las aguas residuales para generar mejoras en la calidad del
agua y reducir la contaminacion. Por lo tanto, es indispensable la cooperacion y
apoyo de actores nacionales e internacionales y contar con programas y

capacidades suficientes para el agua (UNESCO, 2019b).

México ha tenido un avance sustancial en cuanto a la ampliacién de la cobertura
de agua entubada a nivel nacional, el suministro de agua desinfectada, drenaje,
asi como, programas encaminados al agua. Sin embargo, los desafios en materia
hidrica siguen siendo importantes. El comité Técnico Especializado de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (CTEODS) espera lograr resultados
suficientes de los 17 objetivos que se enmarcan en el plan de accion internacional
(UNESCO, 2019b).
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Figura 1. Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Fuente: ONU (2020).

Este capitulo, describi6 los principales marcos regulatorios para la administraciéon
del agua y los encargados de vigilar la aplicaciéon y cumplimiento de cada uno de
ellos, desde el nivel Federal hasta el nivel Estatal. Asimismo, se menciono los
principales instrumentos para efectuar la gestion del agua: el PND y el PNH a
cargo de la SEMARNAT y de la CONAGUA. Se concluye con la importancia de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible de La Agenda 2030, con especial atencion

en el sexto objetivo: agua limpia y saneamiento.
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CAPITULO 5. MARCO INSTITUCIONAL FEDERAL Y ESTATAL
DEL AGUA

En este capitulo se describen las principales instituciones relacionadas en

materia hidrica a nivel federal y en particular del estado de Chiapas.

5.1. Marco institucional a nivel federal

La definicion de un marco institucional para la gestion de cualquier recurso
permite conocer quiénes son los encargados de realizar ciertas acciones y en
qué magnitud. También, permite establecer sinergia entre los diferentes
participantes del marco institucional y formula objetivos y estrategias para
alcanzar un fin comun. A continuacion, se presenta el conjunto de organismos
que conforman el marco institucional del sector hidrico en México y sus

principales funciones en la gestion del agua.
5.1.1 Comisién Nacional del Agua

La Comisién Nacional del Agua (CONAGUA) es el organismo desconcentrado de
la SEMARNAT, creado en 1989 (Figura 2). Tiene como fin, dirigir y resguardar
las aguas nacionales y su uso sostenible; opera en tres areas importantes:
gestion, organismos de cuenca Yy asistencia técnica. Detenta la atribucion de
crear espacios de concertacion para los actores inmersos en la tematica del agua,
fomentar la cultura por su buen uso e impulsar la gestién integrada a nivel cuenca
o acuifero (SEMARNAT, 2018). La comisién se considera como el instrumento
principal, del Poder Ejecutivo Federal, para el manejo del recurso hidrico
nacional. Ademas, tiene la responsabilidad de elaborar y conducir de manera

correcta la politica hidrica nacional (DOF, 1992).

La Comision efectla sus actividades y responsabilidades a través de sus 6rganos
auxiliares, los cuales son un medio para el acercamiento a nivel regional, estatal
y municipal (CONAGUA, 2017).
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Figura 2. Actores clave en la gestion de recursos hidricos.

Fuente: OCDE (2013).
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5.1.2 Organismo de cuenca

Segun la LAN los organismos de cuenca operan en 13 regiones hidrolégicas-
administrativas y se encargan de dirigir y preservar las aguas del territorio
mexicano y la aplicacién de las politicas publicas de la CONAGUA. Tienen como
tarea ofrecer alternativas para el manejo hidrico, para orientar la gestién hacia un
enfoque integral y sustentable. Son responsables de la administracion de
concesiones y permisos para descarga de agua y trabajos de infraestructura:
alcantarillado y saneamiento. El funcionamiento de los organismos de cuenca
esta vinculado con los consejos de cuenca, para lograr una gestion integral de

las cuencas hidroldgicas y regiones hidrolégicas-administrativas (DOF, 1992).
5.1.3 Consejo consultivo

Cada organismo de cuenca tiene un Consejo Consultivo integrado por
representantes de las diferentes instancias y sectores que hacen uso del agua,
como: SHCP, CFE, SADER, etcétera. Estos estan facultados para formular y
proponer la politica hidrica de la region, los programas a efectuarse en la cuenca
o acuifero, otorgar concesiones y dar mantenimiento de las obras hidraulicas
federales, entre otros (DOF,1992).

5.1.4 Consejos de cuenca

La LAN, en su articulo 13, se reconoce a los consejos de cuenca como: instancias
constituidas por actores de cada nivel de gobierno, ciudadanos y representantes
de usuarios del agua. Su funcién es coordinar acciones y concertar objetivos y
planes junto con la CONAGUA, para atender los problemas asociados al uso,
distribucion y aprovechamiento del agua a nivel region hidrolégica, estos como

espacios de concertacion (DOF, 1992).

Durante el proceso de consolidacion de los 26 consejos de cuenca que operan a
nivel nacional, se detecté en algunas regiones la necesidad de atencion

focalizada para atender problemas puntuales, con lo cual surgen las entidades
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auxiliares como las comisiones de cuenca, comités de cuenca y el denominado
Comités Técnicos de Aguas Subterraneas (COTAS) (CONAGUA, 2018).

5.1.5 Comisiones de cuenca y comités de cuenca

En el afio 2017, de acuerdo con el Atlas del Agua en México (CONAGUA, 2018),
se registraron 35 y 52 comisiones de cuenca y comités de cuenca,
respectivamente. Los cuales operan a nivel subcuenca y microcuenca. Ambos
organos auxiliares de los Consejos de cuenca buscan atender los problemas

especificos en las areas correspondientes (Figura 3).
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Figura 3. Comités de cuenca.
Fuente: CONAGUA (2018).

5.2 Marco institucional del agua en el estado de Chiapas.

En este apartado se describe a las principales instituciones encargadas de la

administracion del agua en el Estado de Chiapas y sus respectivas funciones.

5.2.1 Instituto Estatal del Agua en Chiapas

El Instituto Estatal del Agua (INESA) en Chiapas dirige el uso y aprovechamiento

del agua para los diferentes sectores: doméstico, agricola, pecuario e industrial,
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a través de los mecanismos que la institucion establece para lograr el uso
sostenible del recurso hidrico a nivel estatal. Asimismo, tiene la responsabilidad
de formular y vigilar los programas y proyectos hidricos, cumplir con la demanda
del recurso para sus diferentes usos y ofrecer una mejor calidad en los servicios
de agua potable y alcantarillado, asi como, orientar a la poblacién Chiapaneca

hacia una cultura del agua (Periédico Oficial del Estado, 2008).

5.2.2 Comisién de Caminos e Infraestructura Hidraulica

Es la institucion encargada de los proyectos y programas sobre infraestructura
hidraulica. Se coordina con las dependencias federales y el INESA para crear,
mejorar y manejar las redes de abastecimiento de agua potable, desalojo y
reutilizacion de aguas residuales tratadas, con la finalidad de lograr eficiencia en
el manejo y aprovechamiento del agua, bajo los lineamientos que enmarcan las

leyes federales y estatales en materia hidrica (Periddico Oficial del Estado, 2013).

5.2.3 Organismos operadores

Segun la Ley de Aguas para el estado de Chiapas, los organismos operadores
estdn “descentralizados de la administracion municipal y cuentan con
personalidad juridica, patrimonios propios y con funciones de autoridad
administrativa”. Tienen la tarea de realizar las acciones para la gestion de los
sistemas de agua potable, alcantarillado y saneamiento y cubrir las necesidades
de demanda hidrica de la poblacién municipal. Son conocidos como Sistemas
de Agua Potable y alcantarillado Municipal (SAPAM) (Periodico Oficial del
Estado, 2013).

Este capitulo describid las funciones de las principales instituciones para la
administracion del agua en México. Se destaco la importancia de la CONAGUA
y sus érganos auxiliares, estos como medios para el acercamiento y ejecucion
de las acciones de la Comision al nivel subnacional. Se hizo referencia a la
institucion en materia hidrica en el estado de Chiapas, la INESA y su relacién con
la Comision de Infraestructura. Por dltimo, una descripcion de las

responsabilidades de los organismos operadores a nivel municipal.
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CAPITULO 6. ZONA DE ESTUDIO: CUENCA DEL VALLE DE
JOVEL

El presente capitulo describe las caracteristicas principales del area de estudio,
como la fisiografia, los elementos bidticos més representativos de la zona, la
hidrografia, los usos del agua, las aguas residuales y las caracteristicas

socioecondémicas de la region.

6.1 Localizacion

La cuenca del Valle de Jovel, se encuentra ubicada en los municipios de San
Cristébal de las Casas (SCLC), Chamula, Tenejapa, Huixtan y Zinacantan en el
estado de Chiapas (Figura 4), entre las coordenadas 16° 44" 09" y 92° 38" 13
latitud norte y longitud oeste, respectivamente. Cuenta con una superficie de
28,558 hectareas y forma parte de la region Altos Tzotzil-Tzeltal (CONAGUA,
2010; Garcia, 2015).
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Figura 4. Cuenca del Valle de Jovel, Chiapas.

Fuente: CONAGUA (2010).

45



Es una cuenca endorreica y semi alargada. Presenta una altitud que oscila desde
los 2,110 msnm en la parte centro-sur de la cuenca, hasta los 2,880 msnm que
corresponde al volcan Tzontehuitz en el noroeste de la cuenca (CONAGUA,
2010; Garcia, 2015) y bajo la clasificacién de la CONAGUA (2018) dicha cuenca

pertenece a la region hidrologica-administrativa XI Frontera Sur.

6.2 Floray fauna

Las formaciones vegetales que mas prevalecen en la cuenca del Valle de Jovel
corresponden a vegetacion de pinos, encinos y asociaciones pino-encino
(CONAGUA, 2010).

En las ultimas décadas estas composiciones y estructuras floristicas han sido
alteradas, debido al cambio de uso de suelo de areas boscosas a zonas para
asentamiento humano, areas comerciales, superficies agricolas y ganaderas.
Respecto a la fauna de la regién, se pueden encontrar especies de roedores,
aves, mamiferos, peces, anfibios y reptiles que, de igual manera, su poblacion se
ha visto alterada por las mismas actividades que afectan a la vegetacion (Garcia,
2015).

6.3 Hidrografia

Los rios y arroyos que destacan en la cuenca valle de Jovel son: rio Fogotico, rio
Amarrillo y rio Chamula y tres arroyos conocidos como Navajuelos, San Felipe y
Huitepec (Figura 5). El rio amarillo junto con sus afluentes perennes representa

37 % del total de corrientes superficiales de la cuenca (Garcia, 2015).

También se encuentran los humedales La Kiss (declarado como zona de
proteccion RAM-SAR) y Maria Eugenia. Estos ecosistemas se caracterizan por
sus multiples funciones, como: filtradores y almacenadores de agua. También,
funcionan como reservorios de gran diversidad de especies de flora y fauna, asi
como un éarea para la cria y refugios de y como regulador del agua. Estos
ecosistemas de humedales se han ido reduciendo debido al cambio de uso de
suelo y por la contaminacion de las aguas (Garcia, 2015).
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6.4 Usos del agua y aguas residuales en la cuenca del Valle de Jovel

Los municipios SCLC y Chamula son los mas representativos en la cuenca,
debido a la superficie que ocupan dentro de ésta, 15,435,435y 10,319,696 km?
respectivamente. A continuacion, se mencionan los usos del agua referente a
estos dos municipios. SCLC, es el principal municipio de la regién Altos de
Chiapas que esta mas urbanizada y con una variada concentracion de

actividades econdmicas, de las cuales destaca el turismo (Garcia 2015).

La mayor demanda del agua dentro de la cuenca es para uso doméstico,
industrial, recreativo y otros servicios. La poblacion se abastece a través de los
manantiales, norias y con un 30 % de los afluentes de la cuenca para los usos
domésticos. Las industrias refresqueras se abastecen de las aguas subterraneas
con una extraccion de 1,217 l/s y 196 I/s, respectivamente, segun datos de la
SEMARNAT y SEMAHN (2014).
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6.4.1 Aguas residuales

Las aguas negras descargadas directa e indirectamente a los rios provienen de
viviendas, comercio, hoteles e industrias. Ninguno de los municipios que forman
parte de la cuenca cuentan con plantas de tratamiento de aguas residuales
activas, a pesar de que la LAN establece que los municipios tienen el deber de
realizar el tratamiento y disposicion de las aguas residuales. Estas aguas son
aprovechadas para el riego en la agricultura: horticultura y fruticultura, lo cual ha

provocado problemas sanitarios para la poblacion (Garcia, 2015).

6.5 Aspectos socioecon6micos

En la cuenca se registraron 203,445 habitantes, distribuidos en 95 localidades
(Cuadro 2). El 85.45 % (173,859) se ubican en localidades del municipio de
SCLC, 13.72 % (27,916) en Chamula pertenecientes a la etnia Tzotzil y menos
del 1 % en comunidades Tzeltales de Huixtan y Tenejapa (Garcia, 2015).

Cuadro 2. Municipios y localidades en la cuenca del Valle de Jovel Chiapas.

Municipios Localidades en el Localidades en la
municipio cuenca

San Juan Chamula 144 47
San Cristébal de las 98 43
Casas

Tenejapa 66 2
Huixtan 61 3
Zinacantan 53 0
Total 422 95

Fuente: Garcia (2015).

El capitulo, abarcé una descripcion de la CVJ: sus caracteristicas geogréaficas,
los municipios que la conforman, su estructura floristica y faunistica, asi como los
principales rios y arroyos y su estado actual. También, se menciond los diferentes
usos del agua en los municipios de San Juan Chamula y SCLC, destacaron los
usos domestico e Industrial. El origen de las aguas residuales y su falta de
tratamiento y por ultimo la distribucion de las localidades y la poblacién dentro de

la cuenca.
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CAPITULO 7. MATERIALES Y METODOS

La presente investigacion se realizd con base al método utilizado por la OCDE
(2011; 2012). El primer informe reconoce dos aspectos importantes: la buena
gobernabilidad, como una condicion necesaria para garantizar el derecho
humano al agua, en cantidad y calidad y que el agua es esencialmente un
problema local que involucra a mudltiples partes interesadas desde el nivel

municipal, cuenca, regional e internacional.

El segundo estudio corresponde a una emulacion del primero, para identificar en
13 paises de América Latina y el Caribe (ALC) quiénes son participes en la
formulacién e implementacion de politicas del agua, los principales desafios de
gobernabilidad y qué instrumentos aplican para enfrentar dichos retos en la
gestion del agua. (OCDE, 2012).

Ambos estudios presentan informacién general, no detallada, de los problemas
de administracion del agua en cada pais, a la vez ofrecen una vision de los
desafios comunes e instrumentos Gtiles para afrontar las brechas de gobernanza
del agua, por esta razon, es necesario realizar investigaciones contextualizadas
que permitan orientar a todos los niveles de gobierno para mejores practicas y
fortalecimiento de la gobernanza (OCDE, 2011; 2012).

El método de estudio empleado por la OCDE (2011; 2012) esta constituido por
cuatro etapas que ayudan a identificar los problemas que afectan y debilitan la
gobernanza del agua (Figura 6) y se usa como herramienta principal el
cuestionario sobre gobernanza del agua, elaborado por la misma institucion,
dirigido a actores clave y estructurado en cuatro apartados: 1) identificacion de
funciones y responsabilidades institucionales en materia de agua a nivel del
gobierno federal; 2) identificacion de los distintos actores institucionales de agua
a nivel estatal y regional; 3) fortalecimiento de capacidades, conocimientos
técnicos e inversiones a nivel estatal y municipal; y 4) opiniones sobre los

desafios de gobernanza de las politicas publicas de agua.
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Figura 6. Etapas para el estudio de la gobernanza del agua en la cuenca del Valle
de Jovel Chiapas.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la OCDE (2012).

7.1 Mapeo institucional

De acuerdo con la OCDE (2012), en un marco institucional es importante la
claridad de las funciones y responsabilidades para el ejercicio pleno de las
politicas. El sector del agua es afectado por diversos factores externos y produce
externalidades en otras areas o sectores, de ahi que exista un entramado de
actores que se interrelacionan entre si y generen confusién y conflictos en dos
aspectos importantes: la gestiébn de los recursos hidricos y la prestacion de

servicios de agua.

El mapeo institucional es una herramienta util que ayuda a responder y entender
quién hace qué para la formulacion, regulacion e implementacion de las politicas
del agua y a qué nivel de gobierno, asi como la manera de asignacion de
responsabilidades y funciones para dirigir el sector del agua en los niveles:
federal, estatal, regional y municipal (OCDE, 2011; 2012).

Conforme a lo anterior, en los capitulos cuatro y cinco se describi6 la estructura
del marco legal e institucional, mediante una revision bibliogréafica, referente al
agua a nivel federal, regional, estatal y local (municipios que integran la cuenca
del Valle de Jovel), lo cual permitié ubicar qué dependencias estan involucradas
en las cuestiones hidricas (Figura 7); a fin de solicitar la colaboracion de ellos con

la contestacion de los cuestionarios utilizados en esta investigacion. Una vez
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hecho la contextualizacion, se procedié a la aplicacion del cuestionario a los

actores clave.

Dependencias implicadas en la
administracién del aguaenla
cuencadel Valle de Jovel.

Federal Estatal .
eraty ; Municipal
regional (Chiapas)
= SAPAM-San
= CONAGUA. = INESA. gggba'de'ﬂs
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cuenca dela s> Comision de B
Frontera Sur. caminos e Tane g
, . : enejapa y
= Consejo Grijalva- infraestructura Huixt4n
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= Comité de cuenca
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Figura 7. Instituciones formales e informales participes en la administracion del
agua en la cuenca del Valle de Jovel.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de LAN (2020); Ley de Aguas del Estado de
Chiapas (2013).

7.2 Brechas de gobernanza

Las brechas de gobernanza son aquellos obstaculos que limitan la coordinacion
entre actores para una efectiva formulacién e implementacion de las politicas de
agua (OCDE, 2011). En los informes de la OCDE (2011; 2012) se refieren siete
principales brechas, que sirven de base para identificar las fallas en la
gobernabilidad: politicas, rendicion de cuentas, financiamiento, capacidades,

informacion, administrativa y objetivos.

La identificacidn de las brechas ofrece informacion que ayuda a determinar los

instrumentos de gobernanza que pueden ser factibles para su aplicacion, con el
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fin de superar los desafios que enfrentan los diferentes niveles administrativos y
territoriales: local, regional, estatal, nacional e inclusive supranacional y entre los
actores involucrados (OCDE, 2012).

7.3 Instrumentos para la coordinacion y formaciéon de capacidad

Cuando son identificadas las brechas que obstaculizan la adecuada coordinacion
e implementacion de las politicas dentro de la gobernanza multinivel, el gobierno
puede emplear los instrumentos de coordinacion, que son los medios para
superar las brechas de gobernabilidad (OCDE, 2012).

La ejecucion de cada instrumento conlleva una mejora en la coordinacion
horizontal) y vertical de los actores. Ademas, estos instrumentos fomentan la
formacién de capacidades (OCDE, 2012). Una buena coordinacién en todos los
ambitos del agua facilita la difusion y entendimiento de las buenas préacticas y por
ende se asegura la formacion de capacidades y la obtencion de beneficios de las
politicas, asi como la aplicacidén correcta de la LAN y de las politicas estatales
(OCDE, 2011).

Los estudios realizados por la OCDE (2011) en 17 de los paises que la integran
y en 13 paises de Latinoamérica (OCDE, 2012) reunieron respuestas, que dieron
bases a las directrices preliminares para la formulacion de diagnésticos de la

gobernanza multinivel.

7.4 Principios de gobernanza del agua

La Iniciativa de Gobernanza del Agua de la OCDE (WG, por sus siglas en inglés),
establecio 12 principios representados en tres dimensiones que se retroalimentan
entre si y ofrecen un marco sistematico para la evaluacion de la optimizacion de
la gobernanza del agua (Figura 8) en los diferentes niveles territoriales. Bajo esos
principios, se considera a la gobernanza como efectiva o buena, en términos
generales, si existe “legitimidad, transparencia, rendicion de cuentas, derechos

humanos, el estado de derecho y el caracter incluyente” (OCDE, 2015).
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Asi mismo, los principios de gobernanza estan orientados a fortalecer el ciclo de
gobernanza del agua, el cual comprende desde el planteamiento de politicas

hidricas hasta la ejecucion de estas (OCDE, 215).

Gobernanza
del agua

Figura 8. Dimensiones y principios de la gobernanza del agua.

Fuente: OCDE (2015).
El contenido de este capitulo abarcé una descripcion: del método, del

cuestionario, el mapeo institucional, las brechas de gobernanza y los

instrumentos de coordinacion de los actores para la gobernanza multinivel.
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CAPITULO 8. RESULTADOS Y DISCUSION

Con base en el método aplicado y el cuestionario, que fungié como la herramienta
de investigacién, se recabo la informacion necesaria para este capitulo, la cual
se desglosa de la siguiente manera: 1) mapeo institucional de funciones y
responsabilidades institucionales en materia de agua; 2) diagnostico de las
brechas de gobernanza; e 3) identificacion de instrumentos de coordinacion y

formacién de capacidades.

8.1 Mapeo institucional en materia hidrica

El mapeo de roles y responsabilidades institucionales realizado muestra el
panorama de actores involucrados directa e indirectamente en la gobernanza del
agua, en la cuenca del Valle de Jovel, Chiapas. Los actores institucionales son

de orden federal, estatal, regional y municipal.

La distribucién de funciones y responsabilidades de agua a nivel nacional esta
reconocida en la LAN y su reglamento por el mandato derivado de la enmienda
de la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos. En el estado de Chiapas,
esta distribucion se complementa con la Ley de Aguas del estado de Chiapas.
Sin embargo, en las comunidades indigenas de la CVJ, se realiza a través de

usos y costum bres.

8.1.1 Funciones y responsabilidades en la politica hidrica

Partiendo del cuestionamiento de quién se encarga de la elaboracion e
implementacion de las politicas del agua que se aplican en la CVJ, las respuestas
obtenidas indican que, la CONAGUA es el actor principal, responsable de ello.
También, tiene la atribucion de exhortar a participar las partes interesadas en los
asuntos del agua, asi como aplicar las normas dirigidas al medio ambiente con
relacion al agua y establecer los cursos de accién en las siguientes areas:
recursos hidricos en general, servicios de agua (doméstico, agricola e industrial)
y saneamiento. Sin embargo, en las diferentes categorias de servicios de agua,
también, colaboran otras instancias federales como la Secretaria de Desarrollo

Agrario y Urbano (SEDATU) para el area de uso doméstico, la Secretaria de
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Agricultura y Desarrollo Rural (SADER) para los usos en la agricultura y la
SEMARNAT y PROFEPA en la categoria de saneamiento (Cuadro 3).

Cuadro 3. Actores que participan en el disefio e implementacion de politicas
publicas para el agua desde el nivel federal.

Areas SERVICIOS DE AGUA Y SANEAMIENTO
F;ngrsos AGUA Saneamiento
: idricos Uso ' ' de aguas
Funciones doméstico Agricultura Industria residuales
Estrategias,
prioridades y CONAGUA CONAGUA CONAGUA  CONAGUA
planificacion CONAGUA
(|nfrae5tructuras SEDATU SADER SEDECO SEMARNAT
incluidas)
Elaboracion e CONAGUA CONAGUA CONAGUA  CONAGUA
implementacion CONAGUA
de politicas SEDATU SADER SEDECO SEMARNAT
Informacion, CONAGUA CONAGUA CONAGUA CONAGUA
seguimiento y CONAGUA
evaluacion SEDATU SADER SEDECO SEMARNAT
Involucramiento CONAGUA CONAGUA CONAGUA CONAGUA
de las partes CONAGUA
interesadas SEDATU SADER SEDECO SEMARNAT
CONAGUA CONAGUA CONAGUA CONAGUA
Regulacién del
medio ambiente L onAGUA SEMARNAT SEMARNAT SEMARNAT  SEMARNAT
(Conformidad SEDATU SADER SEDECO PROFEPA
con normas)
PROFEPA PROFEPA PROFEPA

Fuente: Elaboracion propia con base en la informaciéon recabada en los cuestionarios.

En el estado de Chiapas, las politicas publicas del agua de orden federal son
implementadas por el Ejecutivo Estatal, a través del INESA junto con el
organismo de cuenca (éste como representante de CONAGUA), consejo de
cuenca de la Frontera Sur y la Comision de Infraestructura Hidraulica. Estas
instituciones, en colaboracion con los municipios (SAPAM), también se encargan
de llevar a cabo las acciones y actividades establecidas en dichas politicas
publicas (Cuadro 4).
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Ademas de los actores oficiales estatales, los actores locales refieren que,
también participan diferentes organizaciones sociales en la formulacién e
implementacion de politicas publicas del agua en la CVJ, las cuales se
encuentran ubicadas dentro del area de estudio y son: PRONATURA SUR,
Cantaro Azul, Coordinadora de Comunidades del Sur (COCOSUR), Consejo
Ciudadano por el agua y el Territorio en el Valle de Jovel.

Cuadro 4. Actores a cargo de la elaboracién e implementacion de politicas
publicas del agua a nivel estatal.

Areas SERVICIOS DE AGUA Y SANEAMIENTO
Recursos AGUA
hidricos Saneamiento de
Funciones q Uso. Agricultura Industria @guas residuales
omeéstico
Ejecutivo Estatal X X X X
Municipios X X X X
Organismos
especificos al X X X X
sector del agua
Organismos de
X X X X

cuenca

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién recabada en los cuestionarios.

Asimismo, la asignacién de presupuesto para las politicas publicas del agua en
el estado de Chiapas esta a cargo del gobierno federal a través de la CONAGUA

y el ejecutivo Estatal a través del INESA.

8.1.2 Funciones y responsabilidades institucionales

Respecto de los estandares de calidad y regulacion a nivel federal y en el estado
de Chiapas, la CONAGUA es el 6rgano que tiene la maxima responsabilidad de
asignar los usos y la verificacion de los estandares de calidad del agua para las
siguientes areas: domeéstica, agricola, industrial y de saneamiento. Mientras que,
la obligacion de brindar servicio, en cada area, corresponde a los municipios bajo

la enmienda del ejecutivo estatal (Cuadro 5 y cuadro 6).
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Cuadro 5. Actores a cargo de los estandares de calidad y regulacion desde el
nivel federal.

Areas SERVICIOS DE AGUA Y SANEAMIENTO
Recursos AGUA Saneamiento
hidricos i i de aguas
Funciones U:so. Agricultura Industria residuales
domeéstico

Asignacion de CONAGUA CONAGUA CONAGUA CONAGUA

usos

Estandares de CONAGUA

calidad CONAGUA CONAGUA CONAGUA
SALUD

Ob|llg<’:.10I0r) d_e Municipios Municipios Municipios Municipios

servicio publico

Regulacion Municipios ~ Municipios  Municipios Municipios

econOmica

(tarifas) CONAGUA CONAGUA CONAGUA CONAGUA

Regulacion del
medio ambiente

(Conformidad SEMARNAT SEMARNAT SEMARNAT  SEMARNAT
con normas)

CONAGUA CONAGUA  CONAGUA CONAGUA

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién recabada en los cuestionarios.

Por otra parte, la regulacion econémica, es decir, la asignacion de tarifas para el
agua y la regulacién del medio ambiente se lleva a cabo de manera conjunta
CONAGUA-municipios y CONAGUA-SEMARNAT, respectivamente. Ademas, se
menciona que la Secretaria de Salud, también, participa en la vigilancia de los
estandares de calidad del agua para uso doméstico.

Cuadro 6. Funciones y responsabilidades en la regulacion del agua en Chiapas:
creacion y aplicacion de normas.

Areas SERVICIOS DE AGUA Y SANEAMIENTO
Recursos AGUA Saneamiento
hidricos i i de aguas
Funciones don:JéSsotico Agricultura  Industria residuales
Asignacion de CONAGUA CONAGUA CONAGUA CONAGUA

usos
CONAGUA  Municipios  Municipios  Municipios Municipios

EE EE EE EE
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Estandares de CONAGUA CONAGUA CONAGUA CONAGUA
calidad CONAGUA
Municipios  Municipios  Municipios Municipios
INESA
EE EE EE EE
Obligacion de CONAGUA CONAGUA CONAGUA CONAGUA
servicio publico o o o o
CONAGUA  Municipios Municipios  Municipios Municipios
EE EE EE EE
Regulacion CONAGUA CONAGUA CONAGUA CONAGUA
econémica CONAGUA Municioi Municioi Municioi Municioi
; unicipios unicipios unicipios unicipios
(tarifas) INESA
EE EE EE EE
Regulacién del CONAGUA CONAGUA CONAGUA CONAGUA
medio ambiente L L L _
(Conformidad con CONAGUA  Municipios  Municipios  Municipios Municipios
normas) DIPRIS DIPRIS EE EE EE
EE

Notas: EE: Ejecutivo estatal; DIPRIS: Direccion de Proteccion contra Riesgos Sanitarios.

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion recabada en los cuestionarios.

8.2 Diagnéstico de las brechas de gobernanza del agua

Las respuestas obtenidas en los cuestionarios indican que los obstaculos
presentes en la gobernanza del agua en la CVJ varian en grado de importancia

y no todos estan presentes en cada nivel de gobierno.

8.2.1 Obstaculos para la coordinacion horizontal

La coordinacién horizontal, entre administradores del agua, se ve afectada
principalmente por: la brecha de rendicion de cuentas y la brecha de capacidades
presente en los tres niveles de gobierno. A nivel federal se refieren a la brecha
de capacidades como muy importante, debido a que “hay personal sin
capacitacidn o responsables del area sin saber del quehacer de la institucién”;
incluso, la brecha de politicas por la falta de compromiso politico, estrategias y la
dificultad de llevar a cabo las decisiones tomadas desde el gobierno federal y la
brecha de informacion por la “falta de un marco referencial para determinar, por

ejemplo, la cobertura de agua potable” (Figura 9).
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) Falta de seguimiento y evaluacion de los RPPNA [N
& Falta de implicacion de los ciudadanos en las PPA [N
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interferencias de grupos de presion [ NNRNERERGEGGEGEEGEEEEE
Falta de incentivos institucionales paracooperar | [l

@ Falta de datos y un marco de referencia comun |
& Desajuste de recursos entre las secretarias y sus RA [N
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Figura 9. Desafios de coordinacién horizontal entre administradores del agua.

Notas: BRC: brecha de rendicién de cuentas; BC: brecha de capacidades; BO: brecha de
objetivos; BP: brecha de politicas; Bl: brecha de informacion; BF: brecha de financiamiento;
RPPNA: resultados de la politica publica nacional del agua; PPA: politicas publicas del agua;
GF: gobierno federal; ER: estatal- regional; RA: regiones administrativas.

Fuente: Elaboracion propia con base en la informaciéon recabada en los cuestionarios.

Algunos actores del nivel estatal refieren que no existe dificultad en la
implementacion de las decisiones del gobierno federal en el estado de Chiapas'y
reconocen la existencia de un buen nivel de compromiso politico y capacidad, lo

cual difiere con las respuestas obtenidas de los demas actores.

Los obstaculos de gobernanza del agua evaluados en la figura 9, también fueron
valorados por algunos actores, en las categorias: agua-desarrollo regional; agua-
agricultura y agua-energia. En las tres clasificaciones destacan en importancia
los desafios: falta de seguimiento y evaluacion de los resultados de la politica
publica nacional del agua, las rivalidades de poder entre secretarias: Secretaria
de Bienestar-CONAGUA y SADER-CONAGUA; la falta de compromiso politico y

decisiones dificiles de implementar (Figura 10).
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Figura 10. Desafios de coordinacion entre politicas del agua y otros sectores.

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion recabada en los cuestionarios.

8.2.2 Obstaculos para la coordinacion vertical

En estos obstaculos de coordinacion se ven implicados los tres 6rdenes de
gobierno. Por importancia, son relevantes las brechas de financiamiento, de
informacion y de rendicion de cuentas presentes tanto en la administracion del
agua en zonas urbanas como en las zonas rurales. Ademas, el Organismos de

Cuenca de la Frontera Sur (OCFS) mencion6 que la falta de compromiso de las



responsabilidades legales en materia hidrica es también un desafio muy

importante (Figura 11).

'5-'5 Ingresos insuficientes para la implementacién de las PPA _
o Evaluacion insuficiente de la implementacion de PR
&
Evaluacion insuficiente de las practicas de la AER
8 Conocimiento técnico e infraestructuras inadecuadas _
o
m
Impacto a nivel estatal la fragmentacién sectorial en la AF :-

o

2 3 4

ONo importante  mAlgo importante  ® Muy importante Respuestas

(3]

Figura 11. Obstaculos para la coordinacion vertical.

Notas: PR: politicas y regulaciones; AER; administracion estatal y regional; AF; administracion
federal.

Fuente: elaboracion propia con base en la informacién obtenida en los cuestionarios.
8.2.3 Desafios de coordinacion y capacidad a nivel estatal y municipal

En la figura 12, se observan tres brechas de gobernanza calificadas mas veces
como muy importantes y que estan presentes tanto en zonas urbanas como en
zonas rurales para la gestion del agua: 1) la brecha administrativa fue referida
por los actores locales como un desafio que requiere especial atencion dado que,
ellos consideran “impertinente la divisién hidrografica, no solo atienden la CVJ,
sino también las areas circunvecinas”; 2) la brecha de capacidades y 3) la brecha

de financiamiento.

Esta dltima brecha es originada por las deficiencias financieras e inversiones.
Actores a nivel local refieren que la falta de ingresos repercute en el pago de
energia eléctrica, impuestos, concesiones, salarios, programas e
infraestructuras. Asimismo, mencionaron que no se recibe apoyo por parte del
gobierno (ya sea material o financiero), ni del organismo de cuenca, por lo que el
CCVJ atiende temas puntuales y tareas especificas con recursos obtenidos de

asociaciones civiles o de donaciones particulares.
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Figura 12. Desafios de coordinacion y capacidad a nivel estatal y municipal.

Notas: BA: brecha administrativa; HA: hidroldgico-administrativo; EM: estatal y municipal; AEM:
administracion estatal y municipal.

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién obtenida en los cuestionarios.

La clasificacion denominada como “otros”, corresponde a dos desafios muy
importantes segun la valoracion emitida por los actores locales: 1) “la falta de
areas de atencion a comités de cuenca en los organismos de cuenca’ y 2) “la

indiferencia absoluta del gobierno municipal y concurrencia de intereses”.

8.2.4 Desafios de gobernanza vinculados a las politicas publicas del agua

Con base en el grado de importancia, en la gréfica se observan tres desafios
notables asociados al disefio de politicas publicas del agua: la coordinacién
horizontal entre actores estatales y regionales; la deficiente participacion
ciudadana y de usuarios del agua; y la capacidad estatal y regional en la
elaboracion e implementacion de las politicas publicas del agua. En la agrupacion
denominada como “otros” de la Figura 13 corresponde a los siguientes desafios:

1) deficiencias en el fortalecimiento de la participacion social en el disefio e



implementacion y evaluacion de politicas y 2) la falta de planeacién al largo plazo

sobre la Estrategia Nacional de Recursos Hidricos sefialado por la CONAGUA.

Coordinacion horizontal entre actores estatales y regionales
Poca participacion de los ciudadanos y usuarios del agua
Capacidad de los GER de elaborar e implementar PPA
Gestion de las particulandades de las zonas rurales
Coordinacion vertical entre niveles de gobiemo
Regulacion econémica (tarifas)

Gestion de las particularidades de las zonas rurales
Asignacion de recursos por uso DAl

Otros: 1) vy 2)

Conformidad con las normas medioambientales
Desajuste entre fronteras HA

Coordinacion honzontal entre secretanas

0 1 2 3 4 5
oNo importante  mAlgo importante = Muy importante Respuestas

Figura 13. Desafios vinculados a las politicas publicas del agua.

Notas: GER: gobierno estatal y regional; DAI: doméstico, agricola e industrial; HA: hidrograficas
y administrativas.

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion obtenida en los cuestionarios.
8.3 Instrumentos de coordinacion y formacion de capacidades

De acuerdo con las respuestas obtenidas en los cuestionarios, los actores
involucrados en la formulacion de politicas publicas para el agua tienen como
principal instrumento de coordinacion a la CONAGUA y a los programas
sectoriales siguientes: El Programa Sectorial del Medio Ambiente y el Programa
Nacional Hidrico. Ambos programas forman parte del documento rector, el Plan
Nacional de Desarrollo, con el cual el gobierno federal busca coordinar los
diversos sectores. Estos mecanismos se emplean para enfrentar los desafios de

las brechas de informacion, objetivos y de politicas.

8.3.1 Mecanismos de coordinacion entre 6rdenes de gobierno

Por otro lado, para la coordinacion vertical entre administradores de agua, se
utilizan diversos mecanismos, los mas importantes segun los encuestados son:
1) las transferencias financieras que se realizan mediante las reglas de operacion

de los programas federalizados, con los que se distribuyen los apoyos hacia el
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nivel subnacional y 2) los consejos de cuenca, los cuales exhortan a la

participacion de los usuarios del agua (Cuadro 7).

Cuadro 7. Mecanismos de coordinacion entre 6rdenes de gobierno.

Mecanismos de

coordinacion Si No Detalles (contacto, sitio web, etc.)
vertical
Organismos de .

9 X Organismo de Cuenca de la Frontera Sur
cuenca.
Regulaciones sobre La LAN establece algunos roles, pero a nivel
la distribucién de X local, dentro de los consejos de cuenca existen

roles entre actores.
Comisién o Agencia
de coordinacion.

reglamentos de distribucion de aguas.

X Consejos de Cuenca.

- Convenios de coordinacion para la
aplicacién de recursos de acuerdo con
las reglas de operacion.

- Acuerdos de colaboracion entre

Acuerdos
contractuales (entre
gobierno federal y
estatal, gobierno
federal y regional,
regional y estatal).

CONAGUA y las diferentes secretarias.
A través de Convenio de Coordinacion
de los Consejos de Cuencas y sus
Organos Auxiliares, entre la
CONAGUA, el Gobierno del Estado y
los Ayuntamientos; con el objeto de
conjuntar y promover acciones Yy
recursos para incidir en la gestion
integrada de los recursos hidricos en el
ambito de los Consejos de Cuenca.

Organismos o
actores
intermediaros (ej.
Representantes
territoriales del
Estado).

Consejos de Cuenca o las comisiones
estatales del agua (INESA en Chiapas).

Transferencias u
otros incentivos

Programas federalizados.

financieros.

Indicadores de , . :

desempefio Catalogo Nacional de Indicadores— INEGI,
Plan Institucional de Desarrollo (Chiapas) e

(performance . 9

g Indicadores de desempefio por programa.

indicators).
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Bases de datos
comunes.

INEGI, CONEVAL,
SEMARNAT-SNIARN.

CONAGUA-SINA,

Conferencias
sectoriales entre
actores de sector X
del agua a nivel

federal y estatal.

ANUR (usuarios de riego) y ANEAS (agua y
saneamiento).

Conferencias
multisectoriales.

Consejo Técnico de la Conagua.

Consultacion de
actores privado (con
o sin fines de lucro).

x

Vinculacion con el Consejo Consultivo del
Agua.

Otros. X

Talleres y comunicacion directa (reuniones de
trabajo).

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién recabada en los cuestionarios.

8.3.2 Mecanismos de coordinacion entre actores a nivel estatal

Los mecanismos utilizados en el estado de Chiapas para la coordinacion de los

diversos actores en torno al agua son varios, los mecanismos informales como

los usos y costumbres forman parte de ellos. Los convenios de coordinacion o

colaboraciéon que celebre la CONAGUA, a través del Instituto Estatal del Agua es

otro de los mecanismos que se aplican a nivel estatal, segun actores de nivel

regional (Cuadro 8).

Cuadro 8. Instrumentos de coordinacién entre actores estatales.

Mecanismos de
coordinacién entre los .
) . Si No Detalles
diferentes actores a nivel
estatal
Cooperacion intermunicipal. « Representantes municipales que
conforman el comité de cuenca.
Organo intermunicipal « Comité de cuenca del Valle de
especifico. Jovel.
Incentivos especificos del
X

gobierno federal o regional
(regulaciones, premios,
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sanciones, asignacion de
presupuesto etc.).

Reglas histdricas, tradiciones.

Usos y costumbres de Chamula,
Tenejapa.

Cooperacién informal en torno
a proyectos.

Participacion de comités de agua,
patronatos del agua.

Distritos de agua
metropolitanas o regionales.

Otros.

Instrumentos legales como
Convenios de Coordinacion o
colaboracion que celebre la
CONAGUA a través del Instituto
Estatal del Agua (Gobierno del
Estado de Chiapas).

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién recabada en los cuestionarios.

8.3.4 Instrumentos de gobernanza para la formacion y fortalecimiento de

capacidades

A nivel estatal se usan como instrumentos para la creacion y formacion de

capacidades los indicadores de desempefio, incentivos financieros y bases de

datos. Especialmente, los actores locales refieren que existe colaboracion en

actividades especificas con empresas privadas y organizaciones ciudadanas,

pero solo para actividades de reforestacion. Los mecanismos de gestién que mas

destacaron son platicas y talleres con relacion al agua y el medio ambiente

dirigidos a los usuarios, escuelas, barrios y colonias (Cuadro 9).

Cuadro 9. Instrumentos para la creacién y formacion de capacidades.

Tipo de mecanismo Si

Detalles

MECANISMOS GENERALES DE GOBERNANZA

Colaboracioén con el sector

privado (transferencia de

conocimientos
especializados, contratos

Actividades concretas (reforestacion,
analisis de agua, gestion de
propuestas), principalmente en
actividades gque aporten beneficios a la
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de concesion, contratos de
gestion, etc.).

CVJ y participan grupos de PROSUR y
FEMSA.

Proveedores.

Incentivos financieros

Indicadores de desempefio
y objetivos que contribuyan
a que los gobiernos
asuman sus
responsabilidades.

Participacion de los
usuarios y ciudadanos.

- En sesiones de los Consejos de
Cuenca y sus Organos
Auxiliares, en el proceso de
elaboracion de documentos
oficiales con actividades de foros
y consultas publicas (Programas
Hidricos) y mesas de trabajo para
atencién a temas especificos.

- Reforestacion en la cuenca
participan 38 municipios, 10
ONG’s, 10 empresas, 500
voluntarios por campafia anual y
entre 15 mil y 20 mil campesinos.
Para la produccion de arboles
participan 14 grupos urbanos y 2
rurales.

Involucramiento de
organizaciones y de la
sociedad civil.

Usuarios de agua y Pronatura sur.

Base de datos (intercambio
de informacion)

Se intercambia informacion  con
CONAGUA, INESA, Congreso del
estado, Secretaria de Infraestructura,
Consejos de Cuenca de la Costa de
Chiapas y de los Rios Grijalva-
Usumacinta, Secretaria de Medio
Ambiente e Historia Natural, direcciones
de medio ambiente municipales,
Asociaciones Civiles, a los usuarios
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representados por los diferentes
consejos de cuencas y sus Organos
auxiliares, organizaciones no
gubernamentales, la academia y por
peticion ciudadana via correo o por
medio del portal de trasparencia (hasta
donde el alcance legal lo permita).

Bancos de agua. X

Aguas subterraneas.

MECANISMOS DE GESTION

Formacion — Talleres —
Conferencias.

Platicas en escuelas, talleres de
COUSSA, compostaje y saneamiento.

Foros y reuniones con barrios vy
colonias.

Derechos humanos, medio ambiente y
sustentabilidad.

Mecanismos especificos
de evaluacién y desarrollo  x
del personal.

Capacitacion técnica y administrativa.

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién recabada en los cuestionarios.

8.4 Red de Gobernanza del agua en la cuenca del Valle de Jovel, Chiapas.

En la figura 14 se muestra un esquema de los principales actores a nivel federal,

regional, estatal y municipal involucrados en la formulacién, implementacion y

regulacion de las politicas publicas del agua y las brechas que han obstaculizado

la buena gobernanza del agua en la CVJ.

La red muestra la interrelacion de todos los participantes, por lo que, las brechas

de gobernanza del agua también suelen estar conectadas unas con otras y estar

presentes en todos los niveles de gobierno en grado variable de importancia.

Dentro de esa red, los actores han utilizado diferentes herramientas de

coordinacion para superar las siguientes brechas que se mencionaron como muy

importantes: brecha de formacién (BI), brecha de rendicion de cuentas (BRC),
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brecha administrativa (BA) y brecha de financiamiento (BF). Tales brechas
afectan la optimizacion de las dimensiones de gobernanza del agua: confianza-
participacion, eficiencia y eficacia.

Desafios de coordinacion

SEDATU
SADER SEDECO
CONAGUA SECRETARIA
DE SALUD
[ SEMARNAT Federal PROFEPA \
"fl — "__d!___iﬁ““--_m_‘ /.sff—*———h_____xﬂ \'u
e T~
I |
\ BI BRC /
SAPAM | /

."’l.’ \I
|/ PDA ) S CCRGU |
i Municipal Gobernanza del Regional ||
‘ agua en la CV] |
| ORGC g ocrs |
\,\ ;f

\ /
cevl) / \
|'l’ BF { \\I
I |
\IY--.__E_‘_%__H_ #Z(—-/ B ’f/
\ = /
\ / Estatal /
DIPRIS /
Confianza- . o
ici ie Eficacia
participacién Eficiencia

Dimensiones

Figura 14. Esquema de la red y brechas de gobernanza en la CVJ.

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: PDA: patronatos de agua de Chamula y de Tenejapa; ORGC: organizaciones

comunitarias; CCIH: comisién de caminos e infraestructura hidraulica; CCRGU: consejo de
cuenca del rio Grijalva-Usumacinta.
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8.4 Discusiodn

Las respuestas obtenidas indican que el estado de la gobernanza del agua en la
CVJ presenta debilidades en las siguientes tres dimensiones de gobernanza,
identificadas por la OCDE (2015): 1) dimensidén confianza y participacion, 2)

dimension eficiencia y 3) dimension eficacia.

8.4.1 Dimensién confianza y participacion

Los principios que conforman esta dimension se ven limitados por la brecha de
rendicion de cuentas, debido a la falta de supervision y transparencia de la accion
publica en las politicas del agua, problematica observada de igual manera en
OCDE (2012) y Martinez-Austria y otros (2019). Asi como, una deficiente
participacion ciudadana y de usuarios en las decisiones del agua en la cuenca,
en Muirillo-Licea y Soares-Moraes (2013) se obtuvo una situacion similar con

relacion a accion publica.

Ademas, la evaluacion numero 1585-DE sobre politica publica de agua potable,
presentado por la Auditoria Superior de la Federacién (ASF) en 2017, refiere que
la politica del agua en México carece de un marco normativo sélido que cuente
con mecanismos de inspeccién y vigilancia que ayuden a determinar con

exactitud el cumplimiento de los objetivos de las politicas.

En la CVJ, la participacion ciudadana en los asuntos del agua no sobrepasa las
actividades de reforestacion y las obras de conservacion y uso sostenible del
suelo y agua (COUSSA) organizado, generalmente, por el CCVJy Pronatura Sur.
En parte, se debe a las diferencias culturales sobre el manejo del agua entre la
etnia Tsotsil y la occidental. La primera concibe el agua como un recurso sagrado,
pues para su uso y manejo realiza celebraciones u ofrendas a figuras que forman
parte de la cosmovision de los habitantes locales, como “la montafia” y patrones
de manejo basados en acuerdos consuetudinarios como: la corresponsabilidad
entre parajes y el sentido de identidad y territorialidad. En cambio, la cultura

occidental, administra el agua a través del modelo de cuencas y reconoce los
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diferentes usos del agua: agropecuario, industrial y doméstico basados en la LAN

(Murillo-Licea, 2019; Murillo-Licea y Soares-Moraes, 2017).

Por otra parte, se debe a la falta de mecanismos y espacios participativos reales
en las decisiones del agua que involucren ambas partes y sus diferentes puntos
de vista (Murillo-Licea y Soares-Moraes, 2013; Leon y Sanchez, 2017). A pesar
de ello, en la reciente formulacion del PNH 2020-2024, el CCVJ y la Fundacion
Cantaro Azul junto con la CONAGUA organizaron una sesion de participacion y
consulta de los diversos actores involucrados en el agua en la CVJ, a través de
un proceso distinto y con base al método de practicas narrativas. En dicha sesion

registraron una participacion incipiente (SEMARNAT, 2019).

8.4.2 Dimension eficiencia

Respecto a la dimension eficiencia, las debilidades estan marcadas
principalmente en el principio 5 y 6, derivado de la brecha de informacién y
financiamiento. La primera, tiene diferente grado de importancia en los tres
niveles de gobierno. En el nivel federal y estatal se debe, entre otros factores, a
la falta de una metodologia comun para generar datos en materia hidrica, como
es el caso para el calculo de cobertura de agua potable (ASF, 2017). No obstante,
a nivel territorial se cuenta con bases de datos comunes como el SINA, INEGI,
CONEVAL y SNIAR.

En contraste, a nivel municipal y local, la brecha de informacion tiene una
connotacion cultural, es decir en la CVJ “el cableado del puente cultural se
encuentra desconectado y no permite la comprension mutua entre lo indigena y
lo occidental. El reto es construir primero pequefias fibras de conexién que se
vayan engrosando hasta transformarse en verdaderos cables que soporten el
puente de comunicacion entre dos culturas disimiles. El puente de conexion
permitira el flujo de informacién para hacer una gestion hibrida de los recursos
naturales presentes en la cuenca” (Garcia, 2015). Esta brecha, también se asocia
fuertemente a la brecha de rendicion de cuentas por la falta de implicacion de los

ciudadanos en las cuestiones politicas del agua.
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En cambio, la brecha de financiamiento se deriva de la falta de coordinacion y
programacion de recursos financieros por parte de las diferentes instancias, lo
cual impide realizar adecuadamente las tareas correspondientes en materia
hidrica (OCDE, 2015 y PNUD México-INECC, 2018). A nivel municipal, en los
organismos operadores como el SAPAM-San Cristébal es muy comun esta
brecha, ocasionado por los ingresos insuficientes que no cubren el costo incurrido
en la dotacion de servicios (diferencia entre el volumen de agua producido y el
facturado), muchas veces a causa de pérdidas por fugas y deficiencias en el
cobro de los servicios, es decir por la falta de capacidad técnica y administrativa
(PNUD México-INECC, 2018).

A pesar de ello, la CONAGUA (2018) destaca la importancia de la inversién en la
infraestructura, como punto nodal para el desarrollo, el progreso y para el

abatimiento de la pobreza.

8.4.3 Dimensién eficacia

La dimension eficacia se ve afectada por las brechas: politica, administrativa y de
capacidades. La primera destaca, no por el indicador representativo (falta de
claridad en las funciones y responsabilidades) aunque mantiene un grado de
relevancia solo por detras de los mas importantes, sino por la falta de compromiso
politico, estrategias y secuenciacion de decisiones en las politicas del agua,
aunado a una dificil implementacién de las decisiones del gobierno federal a los
niveles estatal y regional que finalmente inciden en la administracioén del agua en
la CVJ.

Respecto a las funciones y responsabilidades, en los instrumentos regulatorios
estan establecidas las atribuciones de cada instancia (SEMARNAT, CONAGUA,
SADER, SEDATU, PROFEPA, gobierno estatal y municipios) para el disefio de
las politicas del agua en siguientes areas: recursos hidricos y servicios de agua
y saneamiento (Auditoria Superior de la Federacion, 2017). Pero, por la falta de
claridad en los tramos de control y responsabilidad de los actores a la hora de su
implementacion, surgen vacios legales que entorpecen su cumplimiento

(Auditoria Superior de la Federacion, 2017; Ledn y Sanchez, 2017). Otro aspecto
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relacionado a esto es la falta de area de atencion del organismo auxiliar, CCVJ,

en la sede del OCFS que ha dificultado la coordinacion entre ambas instancias.

La brecha administrativa, particularmente en la zona bajo estudio, se debe al tipo
de gestion local del agua en las comunidades rurales, que esta dirigido por
actores indigenas tzotziles en calidad de representantes informales, conocidos
como patronatos o comités de agua potable que se rigen bajo reglas de su propia
cultura (Garcia 2015; Murillo-Licea y Soares-Moraes, 2017). Es un modelo que
no reconoce los limites politico-administrativos oficiales, sino fronteras “amorfas
y dinamicas” regido por la cosmovision local (Murillo-Licea, 2019). Por otra parte,
el CCVJ, como érgano auxiliar del OCFS, reconocido oficialmente en la LAN,
opera mas alla de los limites de la cuenca, especialmente para las campafas de
reforestacion (CCVJ y CATCVJ, 2019).

La brecha de capacidades es débil en los tres niveles de gobierno. A nivel federal
la capacidad blanda (OCDE, 2015) es deficiente, dado que hay personal de la
CONAGUA que desconoce el quehacer de la institucidén. A nivel subnacional, se
observa ambas deficiencias: dura y blanda, en variable grado. La falta de
infraestructura (capacidad dura) (OCDE, 2015) repercute principalmente desde
el nivel estatal, pero con mayor impacto a nivel municipal y local. Las privaciones
en capacidad dura, en el estado de Chiapas, para abastecimiento de agua
potable, se ven reflejadas en la cobertura de servicio de agua potable entubada
y alcantarillado, con 86.5 %y 84.4 % respectivamente, inferior a la media nacional
(CONAGUA, 2018). Frente a estas deficiencias la CVJ presenta una proliferacion
de organizaciones comunitarias informales del agua que buscan distribuir el agua

hacia los sectores mas marginados de la sociedad (Ramos, 2011).

Los instrumentos de coordinacién, mencionados por los actores clave, parecen
no funcionar para superar las brechas, lo cual se deduce por dos razones: 1) no
son los adecuados o estan incompletos y 2) no se ejecutan de manera correcta
(Murillo-Licea, 2013). Segun la OCDE (2015) los mecanismos de gobernanza
pueden ayudar a superar mas de una brecha a la vez, pero si su implementacion

no es la adecuada, entonces, su efecto produce mas brechas de gobernanza y
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los principios no se cumplen cabalmente, por lo tanto, se ven afectadas las tres
dimensiones de gobernanza y en consecuencia existe una gobernanza del agua

no 6ptima en la CVJ.

En este capitulo se presentd y describidé las respuestas obtenidas de los
cuestionarios aplicados a los actores clave, de cada nivel de gobierno. Desde
qué nivel y quiénes participan en la formulacion e implementacion de las politicas
publicas y regulaciones del agua en la CVJ, pues se identifico principalmente a
la CONAGUA como el organismo responsable, apoyado por las Secretarias de
Gobierno y por la Comisién de cuenca de la Frontera Sur y Comités de agua.
También se expuso los desafios (agrupados en brechas) que dificultan la
administracion del agua en la cuenca y las herramientas aplicados para superar
dichos obstaculos. Asimismo, las respuestas obtenidas se discutieron con base
a las tres dimensiones de gobernanza del agua: Confianza y participacion,

eficiencia y eficacia.
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CAPITULO 9. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En este capitulo se presentan las conclusiones de esta investigacion y las
recomendaciones que derivan de los resultados encontrados y de las

observaciones vertidas por los actores clave que respondieron el cuestionario.

9.1 Conclusiones

Se logré identificar el estado de la gobernanza del agua en la cuenca del Valle
de Jovel, Chiapas, a través del método empleado por la OCDE en sus estudios
de gobernanza del agua, lo cual permitioé tener un panorama actual de la situaciéon
de las brechas existentes en los actores clave y sus efectos en la implementacion

de las politicas publicas y la administracion del agua.

Se detecto que la implementacién de la politica hidrica y la administracion del
agua en la CVJ no solo es responsabilidad de un sector en especifico, sino
responsabilidad de todos los actores formales e informales. Por lo tanto, existe
una red diversa y compleja de la gestién del agua en la cuenca. Asimismo, a nivel
federal no son claras las responsabilidades en cuanto a la implementacién de las
politicas publicas del agua, lo cual ha generado confusion y vacios legales e

institucionales.

La coordinacion e implementacion de las politicas publicas del agua en la CVJ
ha sido afectada, principalmente, por las siguientes brechas, las cuales
presentaron una interrelacion entre si: rendicion de cuentas (participacion
ciudadana), informacion y administrativa. Lo anterior se debe, por un lado, a la
concepcion cultural y la cosmovision de las comunidades indigenas asentadas
en la cuenca; y por el otro, a la capacidad de respuesta débil de las instituciones
para entender e integrar los conocimientos de estas comunidades en la

gobernanza del agua.

Respecto a las brechas de politica y financiamiento, mas que una cuestion local
es el resultado de una coordinacion vertical deficiente de los niveles de gobierno,
pues a pesar de los multiples y diferentes instrumentos de coordinacion entre

actores, no han dado el efecto esperado.
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A causa de las brechas mencionadas, se destacd que los instrumentos de
coordinacion tienen fallas en su implementacién. Asimismo, se requiere
reformular las bases de participacion ciudadana y de usuarios del agua,
considerando la condicion sociocultural de los habitantes de la cuenca.

En ese sentido, las brechas de gobernanza en la CVJ y la implementacion
deficiente de los instrumentos de coordinacion han generado una problematica
en las dimensiones: confianza-participacion, eficiencia y eficacia. Es posible
mejorar la gestion del agua enfocandose en acciones que permitan reducir las

principales brechas encontradas.

9.2 Recomendaciones

Se recomienda trabajar en la formulacion e implementacion de politicas publicas
del agua que tengan como objetivo fortalecer las siguientes brechas: rendicion
de cuentas, informacién y administrativa. Lo anterior es necesario debido a que
fueron los obstaculos més importantes que se encontraron en esta investigacion
y, los cuales, estan impidiendo la gobernanza 6ptima del agua en la cuenca del

Valle de Jovel, Chiapas.

Respecto a la herramienta usada en este trabajo, el cuestionario de la OCDE, los
actores clave refirieron el cuestionario como “muy amplio”, en este sentido, se
recomienda una sintesis del material. Por lo tanto, para trabajos posteriores seria
benéfico y atil considerar una reestructuracion de dicha herramienta, asi como,

adaptarlo a cada nivel: federal, regional, estatal y local.
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