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INNOVACION EN LA GESTION DE LOS RECURSOS HIiDRICOS EN HIDALGO.
Alejandro Alejo Pompilio Aguilar Miranda, Dr.
Colegio de Postgraduados, 2009

Este trabajo se desarrolld en torno a la Gerencia Estatal en Hidalgo de la Comision
Nacional del Agua, y es la instancia responsable de la gestion de los recursos
hidricos en el Estado de Hidalgo en México.

El analisis parte de considerar que las construcciones intelectuales conocidas
como Gobernanza, Nueva Gestion Publica y Gestion Integrada de los Recursos
Hidricos han emplazado a la institucion a transformarse a través de su
materializacion en la reforma de su marco juridico y programatico, pero filtradas
por las reglas formales e informales de la organizacion.

La importancia del trabajo radica en redimensionar los esfuerzos de
transformacién que emprende una organizacion. Aclara que los éxitos y los
fracasos no son una empresa racional que pueda proceder inmaculada con
respecto a su disefio; devuelve, asi, el caracter humano a los proyectos de
reforma, reconociéndoles incidentes no calculados, tales como apoyos, rechazos
e indiferencias, entre otros.

El objetivo trazado consistio en identificar las transformaciones experimentadas
por la Gerencia Estatal en Hidalgo de la Comision Nacional del Agua, en lo que
respecta a la gestion de los recursos hidricos, de cara a las construcciones
intelectuales mencionadas.

Las hipdtesis que guian esta investigacion se plantean de la siguiente manera:
1.-La Gerencia Estatal en Hidalgo se encuentra experimentando diversas
transformaciones estimuladas por los postulados de la Gobernanza, la Nueva
Gestidn Publica y la Gestion Integrada de los Recursos Hidricos.

2.-En el proceso de transformacion se observan una serie de rupturas y
continuidades que son determinadas por el marco institucional predominante.

3.-El marco institucional de la Gerencia Estatal en Hidalgo produce resultados
diferentes a las expectativas de cambio.

Subyace la conviccién de que toda vez que se han identificado los elementos
promotores del cambio es posible iniciar nuevos ciclos de mejora que aprovechen
la experiencia de la organizaciéon. Ademas, se supera la idea de que el gobierno,
como ente monolitico, obedece a transformaciones interiores de caracter
homogéneo.

PALABRAS CLAVE: Gobernanza, Gestién publica, Gestion integrada de los
recursos hidricos, Neoinstitucionalismo.



INNOVATION IN THE MANAGEMENT OF THE HYDRIC RESOURCES IN
HIDALGO.

Alejandro Alejo Pompilio Aguilar Miranda, Dr.
Colegio de Postgraduados, 2009

This work was developed around the Gerencia Estatal in Hidalgo in the Comision
Nacional del Agua, responsible instance in the management of the hydric

resources in the State of Hidalgo, Mexico.

The analysis starts considering that the well-known intellectual constructions like
Governance, New Public Management and Integrated Management of the Hydric
Resources has been located in the institution to transform itself through their
materialization into the reform of their legal and programmatic frame, but leaked by

the formal and informal rules of the organization.

The importance of the work is in redesign the transformation efforts that undertake
an organization. It clarifies that the successes and the failures are not a rational
company that can come immaculately with respect to its design; it gives back, the
human character to the projects of reform, recognizing them as a not calculated

incident, such as supports, rejections and indifferences, among others.

The objective drawn up consisted of identifying the transformations undergone by
the Gerencia Estatal in Hidalgo of the Comisiéon Nacional del Agua, with regard to
the management of the hydric resources, facing the mentioned intellectual

constructions.

KEY WORDS: Governance, public Management, integrated Management of the

hydric resources, Neoinstitucionalism.
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1. Presentacion

Este estudio aborda las cuestiones relativas a las transformaciones
institucionales que experimenté la Gerencia Estatal en Hidalgo (GEH) de la
Comision Nacional del Agua (CONAGUA) durante el sexenio 2000-2006, en

México.

Se acepta la premisa de que la gestidon publica se encuentra en pleno
proceso de transformacion en la mayoria de los paises occidentales.
Particularmente, México lo inicié en el contexto de las reformas estatales ocurridas
en la década de los ochentas, tratando de resolver sus recurrentes crisis,

especialmente la de corte fiscal y de administracién publica.

En tal ambiente de crisis, se han generado propuestas analiticas y
operativas que buscan impactar en la administracién publica. En los mas recientes
episodios han destacado la Gobernanza y la Nueva Gestion Publica como las

propuestas para atender los problemas publiadministrativos que aun persisten.

Complementariamente, el enfoque de Gestion Integrada de los Recursos
Hidricos (GIRH) ha sintetizado la discusion en torno a la identificacion de
problemas y resoluciones en el sector del agua, de tal manera que México ha

moldeado sus principales documentos institucionales en ese sentido.

El analisis parte de considerar que las construcciones intelectuales
conocidas como Gobernanza, Nueva Gestion Publica (NGP) y Gestidon Integrada
de los Recursos Hidricos (GIRH) han emplazado a la institucion a transformarse a
través de su materializacion en la reforma de sus marcos organizacional, juridico y
programatico. Pero también considera que todo intento de cambio es filtrado por el
marco institucional, el cual esta constituido por las reglas formales e informales de

la organizacion.

El problema que se plantea es que, ante el emplazamiento de las
construcciones tedricas y empiricas de los ultimos afios en la gestidén publica en
general, y de los recursos hidricos, en particular puede expresarse a través de las

siguientes preguntas:



+ ¢ Como ha respondido la GEH de la CONAGUA?

» ¢ Es coherente su transformacion con los postulados de los desarrollos mas

recientes en materia de gestion publica y gobernanza?
+ ¢ Se encamina hacia un desempefo con enfoque en la GIRH?
« ¢ Qué inercias negativas existen?
+ ¢ Qué logros se identifican?

Las hipotesis que guian esta investigacion se plantean de la siguiente

manera:

1. ‘La GEH se encuentra experimentando diversas transformaciones
estimuladas por los postulados de la Gobernanza, la NGP y la GIRH”

2. “‘En el proceso de transformacién se observa una serie de rupturas y
continuidades que son determinadas por el marco institucional predominante”

3. “El marco institucional de la GEH produce resultados diferentes a las

expectativas de cambio”.

En continuidad, el objetivo es identificar las transformaciones
experimentadas por la GEH de la CONAGUA, respecto a la gestion de los
recursos hidricos, de cara a las construcciones intelectuales Gobernanza, Nueva
Gestién Publica y GIRH, asi como el papel que juegan los elementos del marco

institucional (Neoinstitucionalismo) en las rupturas y continuidades del proceso.

Para el logro de los objetivos se procedid metodologicamente a desdoblar
los conceptos centrales en conceptos mas pequefios que pudieran ser
visualizados en la realidad a través del analisis documental, y de la aplicacion de

encuestas (censo y escala de actitud) y entrevistas.

La importancia del trabajo radica en redimensionar los esfuerzos de
transformacién administrativa que emprende una organizacién. Aclara que los
éxitos y los fracasos no son una empresa racional que pueda proceder inmaculada
con respecto a su disefno; devuelve, asi, el caracter humano a los proyectos de
reforma, reconociéndoles incidentes no calculados, tales como apoyos, rechazos

e indiferencias, entre otros.



El documento inicia describiendo el contexto del agua (primer capitulo), con
la intencién de poner en perspectiva la situacién espacial y temporal del recurso,

asi como su juridicidad, organizacion y principales instrumentos de gestion.

El segundo capitulo da cuenta de la 6ptica del estudio; atiende la discusion
contemporanea de la gestiéon publica, poniendo en relieve categorias como

Gobernanza, Nueva Gestion Publica y el enfoque GIRH.

El tercero registra la importancia de estudiar a las instituciones,
considerando que el Neoinstitucionalismo se ha postulado como la alternativa

tedrica mas sdlida para lograrlo.

En el cuarto capitulo se desarrolla la historia especifica de la discusion en
torno a los recursos hidricos y se ofrece una definicion de lo que se entiende por
enfoque GIRH

El quinto y ultimo de los capitulos describe, en primer término, el contexto
especifico en que se desenvuelve la GEH; asi, se ubica geograficamente al
Estado de Hidalgo; la situacion de la estructura y funcionamiento de la institucion;
los actores y organizaciones que le son periféricas; y los principales indicadores

que permiten obtener una idea de lo que ocurre en materia de gestién del agua.

En segundo término, se analizan y discuten los resultados de la
investigacion documental y de campo, interpretando cada uno de los rubros que
constituyen el andamiaje intelectual. Para ello, se procedié a buscar de cada uno
de los indicadores su referencia en documentos de trabajo de la GEH, en leyes y
reglamentos de la materia y en la percepcién de los principales actores internos y

externos.

El procedimiento descrito ha permitido arribar a conclusiones que, se
espera, proporcionen elementos de juicio que permitan orientar posibles

estrategias futuras de cambio hacia mejores estandares de desempefio.



2. Primer capitulo. El contexto del agua

El agua en el mundo

Un dato que nos ha acompafado a los habitantes de este planeta, es que
las tres cuartas partes de la superficie del globo terraqueo estan cubiertas de
agua; tal informacién prohijé la conviccion de que el liquido era el elemento mas

abundante. Acaso por ello nunca lo asociamos con la idea de escasez.

En estricto rigor es cierto que el agua es abundante, sin embargo, cuando
especificamos que nos referimos a la que esta disponible para consumo humano,

el panorama se modifica dramaticamente (Saleth y Dinar, 2004).

Solo la sexta parte del 1% del total de agua dulce puede ser aprovechada;
el resto, por diversas razones, se encuentra fuera de nuestro alcance (Aldama,
2004).

A esa relativa escasez de agua disponible para consumo humano la
agudizan el dispendio indiferente; la necesidad de utilizarla, aun cuando ocurra de
manera insostenible; y la ignorancia compartida sobre el recurso. A este marco se
afiaden instituciones gestoras ineficaces, nucleos urbanos contrarios a la
posibilidad de abasto y asentamientos humanos vulnerables al comportamiento

natural del agua.

La gestion del agua en el mundo reporta saldos negativos. La quinta parte
de la poblaciéon no tiene acceso a ella; las enfermedades hidrotransmisibles
provocan entre 3 y 4 millones de muertes anuales; la desnutricion esta asociada a
la escasez; y la biodiversidad ha disminuido ante la pérdida de la mitad de
humedales (Aldama, 2004).

Con algunas excepciones, la gestion del agua en el planeta se encuentra
presionada por diversas practicas inadecuadas. Por ejemplo, algunos sistemas de
financiamiento permiten subsidios a quienes no los necesitan e imponen costos

onerosos a quienes ya se encuentran en situacion vulnerable; la tecnologia para



revertir diferentes dimensiones del problema no ha sido suficientemente
socializada; la gestion es monopolizada gubernamentalmente a pesar de que un
fuerte componente del problema y de la solucion se encuentra entre los usuarios;
el 10% del agua que se consume pertenece a acuiferos con problemas de

sobreexplotacion.

El agua en el mundo ha estado asociada al modelo de desarrollo
predominante; en la actualidad los organismos multilaterales suelen uniformar sus
recomendaciones en torno a la gestion de los recursos hidricos. Asi, resalta la
adjudicacion de valor econdmico al agua. La crisis financiera iniciada con la caida
de los precios internacionales del petrdleo, durante la década de los setenta en el
siglo XX, ha dejado una clara herencia de principios econdmicos; los gobiernos
deben incrementar sus niveles de eficiencia, ya sea a través de retirar o disminuir
sus politicas de subsidio o bien retirandose de algunas actividades que pueden

cubrir las empresas privadas.

Cuando se asume que el mercado opera a través de una mano invisible que
dota de equilibrio, las consecuencias suelen ser adversas; la guerras por los
sistemas de propiedad, division y explotacién de la tierra fueron los escenarios de
los siglos XVI, XVII y XVIII, mientras que la disputa por la propiedad, asignacion,
distribucion y explotacion de los recursos energéticos, tales como el carbon,
petréleo y electricidad, caracterizé a los siglos XIX y XX (Petrella, 2002). Diversos
foros mundiales indican que las guerras del siglo XXI podrian tener como fuerte
componente la disputa por el agua, aunque este escenario esta presente ya de

manera contundente’.

Ideoldgica y politicamente, los paises que se encuentran en la parte mas

alta de una cuenca pretenden hacer valer el principio de soberania territorial

' En Asia; Bangladesh, la India y Nepal se encuentran en permanente tension a causa de
la cuenca que comparten. En Oriente; Iraq, Siria y Turquia discuten las cuotas internacionales del
Tigris y el Eufrates. En Africa; el Rio Nilo es causa de conflicto entre Egipto, Etiopia y Sudan. En
Europa; la contaminacion del Danubio ha tensado la relacién entre Hungria y Eslovaquia. En el
caso mexicano, el Rio Colorado ha tensado la relacidon con los Estados Unidos. Son estos sélo
algunos ejemplos de la conflictividad que puede implicar una cuenca internacionalmente
compartida.
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absoluta (Petrella, 2002), lo que implica que su derecho a gozar de todos los
recursos hidricos de su territorio es irrenunciable. Mientras que los paises que se
encuentran en la parte mas baja proclaman el principio de integridad territorial
absoluta, lo que implica su derecho a beneficiarse del caudal natural, sin importar
que este se origine en otras naciones. Por supuesto que estos dos principios, en

estado puro, son unilaterales e irreconciliables.

La alternativa a los conflictos internacionales a causa de una misma cuenca
hidrolégica® ha descansado en tres principios; el principio de soberania territorial
limitada e integrada, el cual reza que todo Estado tiene derecho a utilizar las
aguas de su territorio a condicion de que no perjudique los intereses de otros
estados; el principio de comunidad de intereses, por el cual ningun Estado puede
utilizar las aguas de su territorio sin consultar a otros; y, finalmente, el principio de
uso razonable y equitativo mediante el cual cada uno de los estados implicados
tienen derecho a utilizar, parcialmente, las aguas y sus recursos, de manera justa

y razonable, sin poner en riesgo los beneficios de los demas (Petrella, 2002).

El panorama del agua ha provocado reacciones de alarma entre la
comunidad internacional. En el contexto del Segundo Foro Mundial del Agua,
celebrado en La Haya en el afio 2000, se enuncié la Visién Mundial del Agua para

2025, la cual sostiene que:

Todo ser humano debe tener acceso sequro al agua para satisfacer sus
necesidades de consumo, saneamiento, y produccion de alimentos y de energia,
a un costo razonable. El abastecimiento del agua para la satisfaccion de estas

necesidades basicas debe realizarse en armonia con la naturaleza.

Como puede apreciarse, los asuntos relativos a la gestién del agua, en el
plano mundial, han tomado la forma de conflictos merecedores de la atencion por

parte de la comunidad internacional.

2 Cabe recordar que una cuenca hidrolégica significa una continuidad territorial por donde
corren las aguas pertenecientes a un mismo sistema, su extension puede ser tal, que mas de un
pais tiene que compartir el liquido, ocasionando conflictos recurrentes.

6



2.1. México y la gestion de los recursos hidricos

Antecedentes historicos

Al término de la Revolucion Mexicana, se requeria que el pais se dirigiera
hacia la estabilidad y el desarrollo. Uno de los principales retos era el de
incrementar la produccién de alimentos, para lo cual se trabajé en la construccién
de infraestructura hidroagricola. Asi, en 1926 se crea la Comision Nacional de

Irrigacion y se promulga el Acta de Irrigacion.

En un pais eminentemente rural como el México posrevolucionario, la
Secretaria de la Reforma Agraria jugd un papel determinante. Asi, se entiende
porque el manejo del agua se identificd principalmente con el sector agricola; las
politicas del campo y de los recursos hidricos se asumian necesariamente
fusionadas. Fue el tiempo de la creacion e impulso a los distritos y unidades de
riego. En este marco, y durante el gobierno de Lazaro Cardenas, se promulga la

Ley de Aguas de Propiedad Nacional.

En 1947, la Comisidon Nacional de Irrigacion se transforma en la Secretaria
de Recursos Hidraulicos, prometiendo mayor atencion al sector hidraulico y
dirigiéndolo a usos alternos para responder a las necesidades de crecimiento

urbano y de industrializacion (Ramos y Lorda, 2004).

Para la década de los afnos cincuenta, ya se habian constituido las primeras
Comisiones de Cuenca correspondientes a los rios Grijalva, Papaloapan,
Coatzacoalcos y Balsas, con la 6ptica de provocar el desarrollo regional en funcién
de los grandes complejos hidraulicos. En la década siguiente se continu6 con la
rehabilitacion e impulso a los distritos de riego para mejorar la productividad del
campo, ameén de proseguir en la construccion de los desarrollos hidraulicos de

gran envergadura (Centro del Tercer Mundo para el manejo del Agua, A.C., 2003).

En 1972 ve la luz la Ley Federal de Aguas, la cual enuncia con claridad
atribuciones y responsabilidades de las dependencias federales en materia de

agua a efecto de coordinar su gestion.



En 1975 se formula y publica el Plan Nacional Hidraulico, el cual estaba
orientado a dotar de coherencia e integrar las politicas en materia de recursos
hidricos. Asi, se pudieron definir regiones con criterios hidrologicos y pensar el
desarrollo de los recursos hidricos en funcion de factores sociales y econémicos,
que antes habian sido soslayados. Este instrumento del gobierno federal permitié
plantearse la planeacion a largo plazo al fijar escenarios a 25 afos. Mas aun,
consider6 problemas que antes no habian sido concebidos, como la
contaminacién del agua. El Plan Nacional Hidraulico constituye el primer intento
serio de atender integralmente los recursos hidricos (Centro del Tercer Mundo

para el manejo del Agua, A.C., 2003).

En el sexenio de José Lopez Portillo se fusionaron la Secretaria de
Recursos Hidraulicos y la de Agricultura para convertirse en la Secretaria de
Agricultura y Recursos Hidraulicos, focalizando, nuevamente, la atencion de los
recursos hidricos en el sector agricola. Con ello se perdié otra vez la visién de
largo alcance planteada en el Plan de 1975. Mas aun, para 1985, la Comisién
Nacional del Plan Hidraulico, creada ex profeso para la implementacion del Plan
Nacional Hidraulico de 1975, se transformo en el Instituto Mexicano de Tecnologia
del Agua, fragmentandose el equipo de trabajo y los esfuerzos conjuntos que se
habian emprendido. En suma, el Plan de 1975 no logré efectuarse jamas con las
estrategias y resultados con que se formulé. La historia de los recursos hidricos en
México es poco afortunada en el sentido de regresar a formulas de gestidn

enfocadas sdlo al uso agricola y a un sector del gobierno federal.

En 1989 se cred la Comision Nacional del Agua (CONAGUA), organismo
desconcentrado de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos y fue hasta
1992, cuando se cred la Ley de Aguas Nacionales (LAN), la cual reconoce a la
CONAGUA como la unica autoridad en materia de aguas nacionales. Es asi como
se ha reintentado darle un sentido multisectorial y para usos multiples a los

recursos hidricos.



Marco juridico

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el Articulo 27,
describe qué aguas son propiedad de la Nacion. En una lectura atenta se llega a
la conclusion de que por diversas razones todas las aguas son materia de interés

para el gobierno federal.

Ya sea por concesion o por asignacion, el gobierno federal otorga derechos
a terceros para aprovechar los recursos hidricos. Sin embargo, el responsable de

la calidad y la cantidad sigue siendo el propio gobierno federal®.

El Articulo 115 constitucional concede a los municipios la facultad para
prestar el servicio de agua potable, alcantarillado y saneamiento; mientras que las
leyes estatales de agua regulan de manera especifica las formas y modalidades
bajo las cuales se desempefian los gobiernos locales en la prestacion de dicho
servicio®.

El instrumento legal mas importante en el sector es la Ley de Aguas
Nacionales (LAN). Aprobada en 1992, la LAN regula la explotacion del agua vy
establece los mecanismos para cuidar de su calidad y cantidad. La LAN fue
modificada en 2004, de tal evento resalta el interés por conseguir una gestion mas
integrada y una gestion por cuencas. Complementariamente, el reglamento de la
Ley de Aguas Nacionales, emitido en 1994, esta dedicado a describir al detalle

tiempos, procedimientos, actores y acciones relativos a la gestién del agua®.

3 Aunque se invoca una gestion compartida entre los diversos 6rdenes de gobierno, la
rectoria sigue a cargo del gobierno federal. Esta situacion es de explicacion compleja, ya que
obedece tanto a razones politicas que tienen que ver con un largo predominio del gobierno central
sobre el resto de los gobiernos, como a razones técnicas, ya que los gobiernos subnacionales,
sobre todo los municipales, han tenido menos oportunidades de desarrollar competencias para la
atencién de estos asuntos. Para una mayor referencia juridica sobre la concurrencia ver, Articulo 4°
de la Ley de Aguas Nacionales.

* EI 5 de febrero de 1983, tuvo lugar la reforma constitucional mas profunda de los ultimos
tiempos en materia municipal; el Articulo 115 se modific6 de tal manera que las facultades y
obligaciones de los gobiernos municipales se incrementaron considerablemente. Entre las
reformas mas significativas se encuentra la de facultar de forma exclusiva a los municipios para la
prestacién de los servicios publicos, entre ellos, el de agua potable, alcantarillado y saneamiento.

° Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales.
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En materia de planeacion, la elaboracion del Programa Nacional Hidraulico
constituye una obligacion para la Comisiéon Nacional del Agua, en los términos
sefialados por la LAN®. Este instrumento es considerado como una etapa dentro
de un proceso que permite estructurar las iniciativas ciudadanas, alcanzar
objetivos concretos y encaminar al pais a una vision de largo plazo (CONAGUA,
2001). Dicho programa nos permite identificar las politicas del gobierno federal en

materia de agua.

En referencia a la recaudacion, la Ley Federal de Derechos en Materia de
Agua es el instrumento juridico que fija las tarifas, ya sea para los diferentes usos
0 para las descargas de aguas residuales. Su contenido es polémico, ya que
permite acciones contrarias a la proteccion de los recursos hidricos. El caso es
que este ordenamiento declara, como principios, que el agua tiene un valor que
esta en funcion de la disponibilidad y que el que contamina paga, aunque en la via
de los hechos no hay explicacion de como es eficaz la proteccion o la reparacién a

los dafios provocados.

En virtud de que son concurrentes las facultades para la proteccion al
medio ambiente, la federacion, los estados y los municipios generan leyes y
reglamentos en la materia, lo que parece apropiado, sin embargo, la efectividad en
la aplicacion es una asignatura pendiente. La regulacion mas deébil suele ser la

municipal, ya que esta subordinada a los érdenes juridicos federal y estatal.

Estructura de la CONAGUA

En la actualidad, la CONAGUA es un o¢4rgano desconcentrado de la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT).
Organicamente’, divide sus funciones en siete subdirecciones, a saber:
Administracion; Administracidon del Agua; Infraestructura Hidroagricola; Agua

Potable, Drenaje y Saneamiento; Juridica; Programacién; y Técnica. Como

® Articulo 9° de la Ley de Aguas Nacionales.

" Cabe sefialar que el 30 de noviembre de 2006 aparecié en el Diario Oficial de Ia
Federacion, el Reglamento Interior de la Comision Nacional del Agua, el cual transformé la
estructura organica de la CONAGUA, quedando como aqui se cita.
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apoyo, cuenta con las coordinaciones siguientes: Servicio Meteorolégico Nacional;
Revisiéon y Liquidacion Fiscal; Atencion Institucional, Comunicacion y Cultura del

Agua; Atencion de Emergencias y Consejos de Cuenca.

La Direccién General de la CONAGUA se apoya regionalmente® en 13
Organismos de Cuenca y estan definidos como unidades técnicas, administrativas
y juridicas especializadas con caracter autdbnomo. Estas figuras tratan de ajustar

su perimetro de competencias a la configuracion hidrologica del pais.

Para cada entidad federativa hay una Direccion Local (antes GEH), salvo en
aquellas en donde tienen su sede los organismos de cuenca. La Direccién Local
busca atender los asuntos peculiares de cada entidad, pero no deja de depender

directamente del organismo de cuenca al que pertenece.

El brazo técnico y cientifico de la CONAGUA es el Instituto Mexicano del
Agua (IMTA). Esta instancia esta dedicada a la generacion y difusion del
conocimiento sobre recursos hidricos. Aunque en el origen fue pensada para
apoyar el trabajo de ingenieria y conocimiento hidraulico técnico, en los ultimos
tiempos ha abierto su angulo de vision a asuntos que tienen que ver con las

ciencias sociales y econdmico-administrativas.

La politica hidrica es definida por un Consejo Técnico. Este es presidido por
el Secretario de Medio Ambiente y Recursos Naturales. Lo integran los titulares de
las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico; de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién; de Desarrollo Social; de Salud; de
Energia; y de la Funcién Publica. De manera eventual pueden ser convocados
usuarios, estados, municipios y otras dependencias del gobierno federal. El
Consejo Técnico es un intento por pluralizar la toma de decisiones, por
desencajonar de un sélo sector la gestion y por abordar la materia desde su

complejidad.

8 EI Reglamento Interior de la Comision Nacional del Agua, ya citado, modificd la

denominacion “Gerencia Regional” por el de “Organismo de Cuenca”. Asi mismo, modificé la de
“Gerencia Estatal” por la de “Direccion Local”.
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La LAN senala que a cada Organismo de Cuenca le corresponde un
Consejo Consultivo que se integra por representantes designados por los titulares
de las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico; de Desarrollo Social; de
Energia; de Economia; de Medio Ambiente y Recursos Naturales; de Salud; y de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, ademas de la
Comision Nacional Forestal, y de la CONAGUA, que es quien lo preside. Ademas,
el Consejo Consultivo integra a un representante estatal por cada uno de los
estados comprendidos en el ambito de competencia territorial del Organismo de
Cuenca. También, cada uno de los estados nombra a un representante del
conjunto de sus presidencias municipales. Todos los miembros, con voz y voto.
Esta es la via concebida para distribuir la toma de decisiones entre mas actores

gubernamentales.

Dentro de las facultades de los Consejos Consultivos se encuentra la de
conocer y acordar la politica hidrica regional, la cual debe ser congruente con la
politica hidrica nacional. Como se puede apreciar, en estricto rigor la gestion sigue
ocurriendo de manera centralizada, pero con ciertos matices que podrian pluralizar

cada vez mas la toma de decisiones.

Planeacién hidraulica

De acuerdo a la fraccion | del Articulo 15 de la LAN, la Comisiéon Nacional
del Agua es la responsable de la elaboracién del Programa Nacional Hidraulico.
Este se inscribe en el Plan Nacional de Desarrollo, el cual pretende ser la guia
para el ejercicio del gobierno federal. Este instrumento contiene los principales
elementos que configuran la politica hidrica del pais; en él se consignan los
diagnosticos que conforman los nudos problematicos y las areas de oportunidad
del sector, asi como los objetivos y estrategias para el desarrollo en y a través de

los recursos hidricos.

El Programa Nacional Hidraulico 2001-2006 fue elaborado bajo el esquema
de Planeacion Estratégica, lo que significa que pretende ser un instrumento de

largo alcance temporal. Su vision se extiende al afio 2025 y plantea como habra
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evolucionado el sector si se actua con coherencia y continuidad transexenal en los

proyectos.

Descentralizacion

México tiene una arraigada tradicion centralista en demérito de sus
gobiernos locales y estatales. La formacion del Estado, durante la posrevolucion,
privilegié al gobierno federal para concentrar las mas variadas funciones; la

gestion del agua no ha sido la excepcion.

La gestidn del agua ha ocurrido principalmente por decisiones del gobierno
federal; los gobiernos subnacionales y los usuarios han sido actores que reciben
beneficios o perjuicios por las politicas en turno. La produccion de normas, la
expansion de la infraestructura, la administracion, la puesta en marcha de los

proyectos han corrido a cargo del gobierno central.

Al cobijo de las reformas estatales, empujadas por el anquilosamiento del
viejo sistema politico-administrativo, el sector hidraulico, asi como muchos otros,
han iniciado, durante las ultimas dos décadas, una serie de transformaciones que
tienden a pluralizar la gestion del agua. En la actualidad, aun si de manera
incipiente, los gobiernos estatales y municipales, asi como los usuarios, deben
involucrarse en la gestion, de acuerdo a los instrumentos normativos vy

programaticos.

La CONAGUA ha descentralizado hacia los gobiernos estatales, operativa y
financieramente, algunos programas de agua potable para zonas urbanas y
rurales. Adicionalmente, programas del sector hidraulico como Rehabilitacion y
Modernizacién de Distritos de Riego; Desarrollo Parcelario; Uso Eficiente del Agua
y de Energia Eléctrica; y Uso Pleno de la Infraestructura Hidroagricola se unieron
al correspondiente del sector agropecuario, con la idea de impulsar el desarrollo
de este sector de manera integral. Los recursos se conjuntaron en un fondo

sectorial para canalizarlos hacia los usuarios.

Una politica mas o menos consolidada de descentralizacién ha sido la de la

transferencia de la infraestructura de los distritos de riego a los usuarios; el uso
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eficiente del agua es incrementalmente tangible a raiz de la implantacion de este

nuevo esquema (Roemer, 2000).

Régimen financiero y tenencia

Para aprovechar los recursos hidricos es menester contar con una
concesion o asignacion, segun se trate de usuarios privados o publicos,
respectivamente. En casos diferentes se aplica la figura denominada permiso. Asi
también, para la descarga de aguas residuales se requiere autorizacion expresa

de la CONAGUA. Toda esta actividad tiene efectos fiscales.

Para aprovechar los recursos hidricos y para las descargas de aguas
residuales se requiere pagar los derechos correspondientes. Si bien es cierto que
el agua es un bien publico, su extraccion y conduccion, por ejemplo, requieren de
recursos financieros. Es por ello que el “cobro por el agua” no representa ningun
impuesto y mucho menos la venta del liquido, pero si requiere el pago por el
derecho a obtenerla, en la idea de que en el proceso esta presente la

infraestructura fisica y administrativa.

La transferencia de titulos de concesién, a diferencia de las asignaciones,
es permisible en la actualidad, de acuerdo a la LAN. De hecho, se permiten
transacciones de volumenes de agua que no se aprovechen por el concesionario.
Esta es una novedad, en la formalidad. La finalidad es inhibir mercados irregulares
de agua y permitir arreglos entre particulares que faciliten la redistribucion del

liquido.

El Registro Publico de Derechos de Agua, a cargo de la CONAGUA,
contiene la memoria de las operaciones relativas a la obtencion, modificacién y
terminacion de los derechos de agua. Este instrumento facilita la intervencién de la

autoridad en asuntos que tienen que ver con los usuarios.

La LAN vigente se plantea que con un sistema de tarifas estimulante es
posible contribuir a la eficiencia y eficacia del sector. Asi, deben pagar mas
quienes mas agua consumen y quienes mas contaminan; sin embargo, es otra

arista discutible en términos de eficacia.
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Podemos esperar que en los proximos afos el nivel de inversion
gubernamental mejore, ya que después de haber descendido a 10 815 millones de
pesos en el aino 2002, ha crecido gradualmente hasta alcanzar los 18 617 millones
de pesos en 2005 (CONAGUA: 2006).

En la busqueda de esquemas financieros mas sanos, la CONAGUA ha
apostado a que los usuarios de las aguas nacionales mejoren sus sistemas

economicos a través de la recuperacion de los costos de inversion y operacion.

La idea de mejorar los sistemas de los usuarios es que se conviertan en
agentes econdmicos plenos, que puedan ser sujetos de crédito y que sus finanzas
se comporten como circulos virtuosos, en donde la recaudacion eficaz y oportuna

permita su propio desarrollo.

Participacion social

Como en la generalidad ocurria, la gestion del agua hasta hace poco era
competencia exclusiva de las instancias federales. El gobierno se constituia como
el unico y gran decisor en la materia. El caso es que como muchos de los asuntos
publicos, en la actualidad requieren del concurso de otros agentes. La complejidad
de la problematica del agua deja claro que una buena parte del problema y de la

solucion corre a cargo de los propios usuarios y otros érdenes de gobierno.

Tal situacion fue reconocida en la elaboracién de la Ley General del
Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente en 1988, en donde se exige la
participacion de la sociedad en lo concerniente a la politica hidraulica. Este es el
antecedente que propicid6 que la LAN estableciera la obligatoriedad de la

participacion social.

En la actualidad, el Articulo 13 de la LAN contempla la participacion social

a través de los consejos de cuenca®. Ellos son érganos colegiados de integracion

® Hasta mayo de 2006, se habian constituido 25 consejos de cuenca, aunque hay que
considerar que en el pais existen 37 regiones hidrolégicas y 13 regiones hidroldgico-
administrativas (CONAGUA, 2007).
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mixta, concebidos como instancia de coordinacion y concertacion, apoyo, consulta

y asesoria entre sus miembros.

La desconcentracion hacia las gerencias regionales dio inicio a los
esfuerzos de la distribucion en la toma de decisiones en la gestion del agua;
posteriormente, la descentralizacion hacia los érdenes de gobierno estatal y
municipal, y hacia los usuarios organizados, continué con la misma tendencia. La
reforma mas significativa, consecuentemente, es la creacion de los consejos de

cuenca.

La estructura basica de un consejo de cuenca cuenta con un presidente, un
secretario técnico y vocales. Los vocales participan con voz y voto, y representan
a los tres 6rdenes de gobierno, a los usuarios del agua y a organizaciones de la

sociedad, distribuidos porcentualmente como se muestra en la Cuadro 1.

| Cuadro 1. Integracion porcentual de un consejo de cuenca

| Vocales | [Proporcién de Representacion|

Representantes del Gobierno Federal Los que resulten conforme a la
Fraccion IV del Articulo 13 BIS 2

Representantes de los Gobiernos Estatales y Municipales
conforme a su circunscripcion territorial dentro de la cuenca Cuando mas 35%
hidrologica

Representantes de usuarios en diferentes usos |

0,
Organizaciones Ciudadanas o No Gubernamentales Al menos 50%

Fuente: Ley de Aguas Nacionales
Ahora bien, el presidente del consejo de cuenca es designado de acuerdo a
lo establecido por las Reglas Generales de Integracion, Organizacién y
Funcionamiento de esta instancia y tiene voz y voto de calidad. El director general
del organismo de cuenca funge como secretario técnico del consejo de cuenca,

con voz, pero sin voto™.

'% Esta condicion del secretario técnico del consejo de cuenca, de participar con voz, pero
sin voto esta contemplada en el Articulo 13 del documento denominado Reglas de Organizacion y
Funcionamiento de los Consejos de Cuenca.
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Cada uno de los consejos de cuenca es establecido y autorizado a
instancias de la CONAGUA y se corresponde con una cuenca hidrolégica o grupo

de cuencas y su demarcacion territorial.

El consejo de cuenca cuenta al menos con cuatro 6rganos para su
funcionamiento: la asamblea general de usuarios, la cual esta integrada por los
representantes de los usuarios del agua de los diferentes usos y de las
organizaciones de la sociedad; el comité directivo del consejo de cuenca,
integrado por el presidente y el secretario técnico del consejo de cuenca; la
comision de operacion y vigilancia del consejo de cuenca, de la cual depende un
grupo técnico de trabajo mixto y colegiado; y la gerencia operativa, con funciones

internas de caracter técnico, administrativo y juridico.

Ademas de esta estructura basica, los consejos de cuenca, dentro de su
demarcacién, se auxilian de comisiones de cuenca, correspondientes a una
subcuenca o grupo de subcuencas; de comités de cuenca, correspondientes a una
microcuenca o0 grupo de microcuencas; y de comités técnicos de aguas

subterraneas (COTAS), correspondientes a un acuifero o grupo de acuiferos.

Estos organismos auxiliares también son 6rganos colegiados de integracion
mixta y gozan de cierta independencia o, al menos, no estan formalmente
subordinados a la Comision Nacional del Agua. Se entiende que su existencia
contribuye a simplificar el manejo de las cuencas, las cuales por su gran tamafo
requieren esta division. Ahora bien, en ocasidon de la planeacion estratégica y
operativa es posible arribar a mejores resultados si se atiende por parcelas
manejables, como aqui se ha descrito. En el Cuadro 2 se indica la estructura

organica de los consejos de cuenca.

N eyt
ST

L
o fn

17



Cuadro 2. Estructura organica de los consejos de cuenca

Presidente del Consejo: titular de la Comisién Vocales usuarios representantes de los usos existentes en
Nacional del Agua (voz y voto de calidad) la cuenca: agricola, agroindustrial, doméstico, acuacultura,
en servicios, industrial, para conservacion ecolégica,
pecuario y publico urbano (por lo menos en igual numero a
los vocales gubernamentales) (voz y voto)

Vocales: titulares de los gobiernos de los
estados (voz y voto)

Invitados: otras dependencias de los gobiernos federal, estatal y ayuntamientos; ONG® y academia (voz)

Secretaria Técnica CONAGUA (voz) ]:I
f ﬁ Asamblea de
representantes de usuarios
Comisiones y comités <:::> <:>
de cuencay COTAS Grupo de Seguimiento y

Evaluacion del Consejo II
II v 4 Comités regionales,
subregionales y
Centro de Informacién y <:::>‘ Grupos especializados | estatales de usuarios
Consulta sobre el Agua por uso del agua

Fuente: Reglas de Organizacién y Funcionamiento de los Consejos de Cuenca.

Caracteristicas fisicas

En el plano nacional, la disponibilidad anual promedio per capita ha sido de
4,986 m®hab/afio (CONAGUA, 2006), lo que nos califica como de preocupante
baja disponibilidad en comparacién con los Estados Unidos donde el promedio de
disponibilidad es de 15,000 m*/hab/afio. Pero si a esto le agregamos que debido al
crecimiento de las actividades econdmicas ocurridas entre 2000 y 2005, la
disponibilidad se redujo 5.5% (CONAGUA, 2006), el panorama se complica.

En el pais solo se utiliza, en promedio, el 16% del volumen de
disponibilidad natural media de agua, pero si observamos de manera focalizada al
norte, nos damos cuenta que ocupan mas del 40%, indice que esta considerado
por la Organizacion de las Naciones Unidas como de fuerte presion sobre el
recurso hidrico (CONAGUA, 2006).

En el territorio nacional se identifican dos zonas de disponibilidad: la

primera de ellas abarca el sur y sureste, mientras que la segunda se extiende
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hacia el norte, centro y noroeste del pais. La disponibilidad natural media per
capita en la primera es 7.3 veces mayor que en la segunda; el problema es que en
ésta se asienta 77% de la poblacion, se genera 85% del PIB y s6lo se tiene 32%
de la disponibilidad natural media (CONAGUA, 2006).

Aunque la precipitacién anual promedio' histérica es del orden de 722
milimetros,'® dos terceras partes tienen lugar, torrencialmente, entre junio vy
septiembre, con condiciones dificiles para aprovecharla. Ademas, la precipitacion
se distribuye de forma tal que solo el 28% de ella ocurre en la zona norte. Ello ha
generado una fuerte competencia por el liquido y que la sobreexplotacion de

acuiferos sea intensa (Aldama, 2004).

Los ultimos 30 afos han sido de creciente sobreexplotacién de acuiferos:
32 en 1975; 36 en 1981; 80 en 1985; 97 en 2001; 102 en 2003; y 104 en 2006. De
ellos se extrae el 60% del agua subterranea para todos los usos, cuando el total
en el pais rebasa los 600 (CONAGUA, 2007).

Por otro lado, México espera dos situaciones extremas cada afo; sequias e
inundaciones, con sus respectivos impactos econdmicos y sociales. Tal situacion
torna compleja la problematica del agua, pues la implantacién de medidas para
mitigar sus efectos adversos esta muy lejos de ser estandar; mientras en algunos
lugares hay necesidad de acercar agua de lugares lejanos y econdmicamente
prohibitivos, en otros, se requiere canalizar la dafiina abundancia que en

ocasiones afecta a centros de poblacion y unidades productivas.

El aprovechamiento de agua dulce, para cada uso, es desproporcionado; el
sector agricola ocupa 76.8%; para el abastecimiento publico, 13.9%; en las
termoeléctricas, 5.4%; y para la industria autoabastecida 3.8% (CONAGUA, 2007).

Esta distribucidn evidencia el uso intensivo en el sector agropecuario.

" Esta precipitacion se calcula para un promedio minimo de 10 afos, que empieza el
primero de enero del primer afio y acaba el 31 de diciembre del ultimo afo.

12 Aunque en 2005 alcanz6 una lamina de 804.8 mm, es decir 4% mas que el promedio
histarico.
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De acuerdo al Censo de Poblacién y Vivienda del afio 2000 (INEGI, 2001),
la cobertura de agua potable a nivel nacional alcanza el orden del 87.8 %, pero
con una brecha entre los tipos de poblacion; 94.6% en centros urbanos y 68.0%
en zonas rurales. La inequidad se pronuncia mas en el alcantarillado;
nacionalmente la cobertura asciende a 76.2%, con una brecha tal que en las
zonas urbanas es de 89.6% y en las rurales 36.7% (CONAGUA, 2003).

A manera de glosa, es posible aseverar que la gestiéon de los recursos
hidricos en México tiene una larga historia institucional que ha sido la respuesta a
los modelos de desarrollo en turno. También, es posible apreciar que es objeto de
serios problemas que se derivan de las condiciones fisicas del pais, aunque otros
tantos sean de naturaleza antropogénica. Dicho de otra manera, la biografia del
agua atraviesa por la historia de sus instituciones, por la revision de las diferentes
visiones e intereses que la han animado, por las caracteristicas fisicas que le son
inherentes y por la impronta que le ha dejado el factor humano. Asi, se entiende
por qué la gestion del agua no es, ni ha sido, un asunto simple ni de facil

resolucion.
3. Segundo capitulo. La 6ptica del estudio

En este capitulo se da cuenta de las aportaciones intelectuales que guian la
interpretacion de la realidad que se estudia. Como todo cuerpo tedrico que ofrece
una vision parcial del mundo, es discutible y presenta las filias de quien escribe,

sin embargo, contribuye a fijar los limites y expectativas en cualquier estudio.

En este estudio, se entiende que el mundo del agua tiene un fuerte
componente social, particularmente de gestion, que ha de ser estudiado con las

herramientas conceptuales que se han producido en la materia.

El concepto de gobernanza, con el cual inicia el capitulo, es revisado y
propuesto para contextualizar el escenario en el que ocurren los fendmenos de
gestion. Se destaca su capacidad y superioridad para analizar la situacion actual y

la situacion ideal respecto a las relaciones que ocurren en el conjunto social.
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También permite apreciar las relaciones que se fincan entre los diversos actores

involucrados en la gestion del agua.

En referencia a otra de las aportaciones intelectuales, la Nueva Gestidon
Publica, asi como dos de sus herramientas; Gestion Estratégica y Gestion de
Calidad, son abordadas como referentes para valorar el rumbo y el nivel de
transformacién que se experimenta en la GEH, sobre todo, porque de manera
explicita, la institucion se inclina por la consecucion de una nueva configuracion
basada en sendas herramientas, tal y como se puede apreciar en el Programa
Nacional Hidrico y el Modelo INTRAGOB, propuestas vigentes en el periodo que

se estudia.
3.1. La administracion publica a revision

Para entender los problemas del agua desde el angulo intelectual de la
gestion publica es necesario hacer un recorrido histérico y conceptual sobre la
reforma del Estado, bajo el entendido de que sus instituciones y la sociedad,
estan determinadas por la configuracion que adquiere en un momento y espacio

especificos.

Para referirnos a los recientes cambios que han hecho época, ocurridos en
los ultimos afos, identificamos al Estado Gendarme, vigente en el siglo XIX y las
primeras décadas del XX, como aquel que se confecciond en la idea de que su
mision se cumplia con la defensa del exterior y la seguridad interna, por lo que
bastaba con las herramientas juridicas, concretamente el derecho administrativo,
para entender el desempefio del gobierno como brazo ejecutor de ese arreglo

estatal.

Después de la Gran Depresidn la tendencia en la configuracion del Estado

se inspird en los postulados del modelo keynesiano', en el sentido de que se

BUM. Keynes, postuld, como respuesta a la crisis econdémica iniciada en 1929, que las
instituciones deberian contar con poder suficiente para revertir los embates del fendmeno recesivo.
El control era posible a través del gasto presupuestario del Estado, pues ante un incremento de
éste se produce un incremento en la demanda agregada. Amén de sus aportaciones teodricas, el
trabajo de Keynes, plasmado en su obra Teoria General de la Ocupacion, el Interés y el Dinero,
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reconocié al gobierno como un agente econdmico, obligado a intervenir para

atender las fallas de mercado.

La insercion del gobierno en la economia ocurrié a través de un despliegue
en la produccion de bienes y servicios publicos, lo que atizé rapidamente la idea y
el modelo de que el gobierno del Estado tenia su razén de existir en la procuracion
del bienestar de la sociedad. Conocido, consecuentemente, como Estado Social,
se concibié como promotor del desarrollo social y, para atender su cometido,
crecio y complejizé su composicion. En esta etapa siguié vigente el derecho como
poderosa herramienta normativa y de analisis. Los principales problemas de la
administraciéon publica siguieron siendo cémo acotar y sanear los procesos

administrativos en el marco de la norma juridica.

Durante los primeros afios de la posguerra ocurrido un replanteamiento en
muchas de las areas del pensamiento social, y la administracion publica no fue la
excepcion; el enfoque predominante del derecho administrativo fue puesto en tela
de juicio argumentando sobre sus limitaciones para explicar una realidad mas

dinamica y mas compleja.

En esta segunda mitad del siglo XX se conocen las estructuras
gubernamentales mas grandes, propias del Estado Social, lo que deriva en una
evidente dispersién de la burocracia y de sus intereses; la otra concepcion del
Estado y su gobierno como un ente monolitico es desplazada por una vision que
describe a las instituciones gubernamentales como un conjunto de organizaciones
en donde se fragmenta el poder y se hace difusa la légica de la accion o, mejor

dicho, se convierte en multiples légicas grupales (Aguilar y Rivero, 2006).

Para expresarlo de otro modo, la légica univoca, identificada en el Estado
social, se convierte en un conjunto de légicas diversas, inconexas y, a veces,

hasta contradictorias entre si.

estimuld la idea de la intervencion del Estado en la economia y la insuficiencia de los mercados
como reguladores sociales.
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En el contexto latinoamericano, y concretamente en México, la crisis del
Estado (social) de Desarrollo se identificé con cuatro problemas estructurales,
capaces de desquiciar el establecimiento y reconfigurar la institucionalidad; ellos

son el politico, el fiscal, el administrativo y el cultural (Aguilar, 1996).

En el primer caso, el agotamiento del sistema politico™ se evidencio por la
falta de consensos sociales y el surgimiento de actores politicos alternativos.
Terapéuticamente, se sugirio la apertura politica a las libertades y al ejercicio
democratico para renovar las estructuras de representacién, amén de fortalecer el
derecho como guia de actuacion politica. Es, pues, el inicio de la alternancia en el
gobierno; la incursion de los partidos diferentes al Partido Revolucionario
Institucional, que ya habian anunciado triunfos electorales en algunos municipios,
continud en los estados nortefios y se encaminaba al fin del viejo sistema politico
(Aguilar Camin, 2004).

En el terreno fiscal la exigencia social y de los organismos multilaterales
(Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial, entre otros) se concentré en la
implantacion de restricciones a la veleidad, discrecionalidad e ineptitud, a favor de
finanzas sanas, equilibrio presupuestal y, valorativamente, austeridad en la

asignacion del gasto publico.

Se reclama conocimiento y honestidad en las obras y acciones publicas con
el fin de evitar el gasto dispendioso, propio de la conducta clientelar y caprichosa
de los afos dorados de la posrevolucion. La aplicacion del gasto gubernamental,
como formato recurrente para resolver los problemas de orden comun, cobré

mala fama y se volvié un ejercicio moral el contenerlo.

' De acuerdo a Daniel Cosio Villegas, en su obra, El Sistema Politico Mexicano, son dos
los pilares fundamentales del México posrevolucionario, a saber; una instituciéon presidencial fuerte,
con facultades extraordinarias que le permiten mantener el control de la clase politica; y un partido
(del cual es el jefe maximo el Presidente de la Republica en turno), fuerte también, capaz de
mantener el control a través de las aspiraciones politicas de los militantes. Es en esta dualidad en
que se basa la relativa estabilidad del sistema politico en México y que permite, mas alla del
desarrollo de las instituciones, estilos personalisimos de gobernar.
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En el tercer caso, la administracion publica se convirtié en el blanco de
ataques, atribuyéndole las causas de muchos de los males. De manera
significativa sus actores se colocaron en el ojo del huracan; calificada socialmente
la burocracia gubernamental como patrimonialista y desviada del interés publico,
el clamor fue garantizar la eficacia, atendiendo razones de publicidad. Para ello,
los correctivos sugeridos fueron profesionalizacion, descentralizacion y publica

rendicion de cuentas.

Por ultimo, la anemia ciudadana, cifrada en clave de sociedad
gubernamentalmente dependiente, pasiva y sélo receptora de bienes y servicios
publicos fue cuestionada y, consecuentemente, postulada para su conversion en
ciudadania activa; corresponsable de la prosperidad de su comunidad, en el

marco de una nueva relacion entre el gobierno y la sociedad.

Este toque de crisis ha sido, sin duda, la musa para la revision practica y
disciplinaria de la administraciéon publica, durante muchos afos; sin embargo, el
peso de las aristas econdmicas (sobre todo, la fiscal) ha sido tan contundente que
las politicas de ajuste de la década de los ochenta se caracterizaron por su énfasis

en la eficiencia'®.

Consecuentemente, se clama por reivindicar la administracion publica, en
donde el publico ciudadano reclama mas valor por su dinero (Caiden, 1994). Es
deseable una gestion que reaccione positivamente ante la triple crisis de

eficiencia, eficacia y legitimidad gubernamental (Cabrero, 1995).

En el intento por explorar alternativas criticas, Enrique Cabrero da
respuesta a la triple crisis bajo las siguientes consideraciones en torno a la accién

gubernamental:

...1a eficiencia, como prerrequisito de sobrevivencia, como método de analisis en

la relaciéon insumo/producto, orientando la implementacion de programas al

1 Contemporaneamente se reconocen otros episodios en la Reforma del Estado (reformas
de segunda generacion). Es el caso de Sonia Fleury quien identifica una segunda etapa que a su
vez transforma a la administracion publica (Fleury, 1999).
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cuidado y uso intensivo de los recursos que se poseen; la eficacia, como método
de visualizacion clara de los logros e impactos que se quieren generar, COmo
mecanismo de monitoreo y seguimiento de los efectos parciales que un programa
o0 politica van generando para introducir los ajustes y correcciones
oportunamente; y la legitimidad, como marco de referencia de las acciones
gubernamentales, como mecanismo permanente de interaccion con la
ciudadania, como método de consulta, de opinion, de participacion, que introduce
permanentemente los procesos de ajuste, de negociacion, de acuerdo, y
resultado de ello los arreglos institucionales necesarios para gobernar
(Cabrero,1999: 22).

Después del “ambiente de crisis” se han ido incorporando otros criterios
para asomarse a la administracion publica ademas del econémico. Harmon y
Mayer (1999) refieren como el contexto normativo en la toma de decisiones de la
administracién publica, entre otros, a la eficiencia, la eficacia, la equidad y la
transparencia. En realidad, la busqueda de racionalidad y democracia es el

bimotor que anima contemporaneamente a la administracién publica.

Sin embargo, resulta prudente no concebir a la racionalidad de manera
absoluta sino limitada'®, en donde las organizaciones, de manera robdtica,
cumplen con todo y de la mejor manera. Este panorama es ajeno a la vida terrenal
de las organizaciones publicas; ellas caben en ambientes llenos de incertidumbre
y complejidad y, por lo tanto, podemos esperar cierto margen de ineficacia e
ineficiencia.

Esta busqueda de equilibrio entre democracia y racionalidad parece ser la
extension de la lucha entre el politico y el cientifico y hoy, como ayer, se trata de
no abaratar la politica con el animo populista de congraciarse a cualquier precio
con los sectores mas amplios de la poblacién, pero tampoco de elevar la gestion

hasta la soberbia de los expertos (Guerrero, 1999; Osorio, 1997).

'® Es Simon (1988) quien introduce el matiz con su concepto de racionalidad limitada, en
donde el criterio de eleccion no es la obtencion del resultado éptimo, sino el curso de accién que
permita una resolucion satisfactoria.
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3.2. Gobernanza

Parece ser que la centralidad del gobierno en la gestion de los asuntos
publicos ha sido inevitable, o al menos asi se ha presentado en los circulos
intelectuales y profesionales que se ocupan del gobierno y la administraciéon
publica. Esta idea se ha empezado a cuestionar gradualmente y, sin que sea
necesario renunciar a la aspiracion de gobiernos mejores, hoy se discute el rol que

deben jugar. Sin etiquetas de protagonismo preconcebidas.

Después de experimentar la visita de diversas disciplinas para explicar su
objeto de estudio, la administracion publica ha recuperado lo mejor de ese
recorrido, expresandose en dos grandes tendencias (Aguilar, 2006). La primera
tiene que ver con la reivindicacion, recuperacion y reconstruccion de la naturaleza
publica de la administracién publica, en tanto que la segunda se ocupa de
recuperar, reactivar y reconstruir la capacidad administrativa de la administracién
publica. Ambas moldean el discurso contemporaneo sobre la deseabilidad de
mejores marcos publiadministrativos. También, son criticas de los gobiernos
configurados de manera vertical, autoritaria, altamente centralizada, caprichosa,

clientelar y dispendiosa.

Las dos tendencias convergen en sendos puntos; la centralidad del
ciudadano y la superacion de la visidn internista de la administracion publica. En la
tendencia publica se entiende que el ciudadano es un interlocutor con
posibilidades de intervenir en cualquier tramo del proceso de gestidn, es decir, que
deja de ser definido sélo como el destinatario de la accion gubernamental y ejerce
su pristina facultad de involucrarse en los asuntos que conciernen a su sociedad.
Se desvela el misterioso actuar del gobierno y éste interactua con los diversos
actores, ya sea en la definicion de los problemas, en el disefio e implementacion

de las politicas o en la evaluacién de las mismas (Aguilar, 1996).

La tendencia gerencial, por su parte, revalora al ciudadano en la medida en
que busca el mejoramiento del desempefio gubernamental, cuestion que es
definida por la satisfaccion, por la percepcion de que capacidades y conocimiento

son movilizados para obtener las mejores combinaciones de recursos publicos. Se
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trata de evitar gobernantes incapaces, pues los fondos que se utilizan en la accion
del gobierno provienen del peculio ciudadano, por lo que éste reclama procesos y

productos satisfactorios (Aguilar, 2006).

El otro punto de coincidencia se refiere a que la administracion publica ha
sido concebida recurrentemente como limitada al perimetro de lo gubernamental.
En las tendencias contemporaneas de la administracion publica los asuntos de
orden comun no se encasillan automaticamente dentro del campo propio de los
gobiernos. En consonancia con el primer punto de coincidencia se redefine el rol
de los ciudadanos; de objeto de la administracion publica, de receptor de bienes y
servicios publicos, de destinatario sin mas de la accion gubernamental, se
transforma en sujeto activo. Asi, gran parte de la vida asociada ocurre fuera del
gobierno, lo que no elimina necesariamente su caracter publico y su necesidad y

dotacion de recursos publicos.

Las tendencias contemporaneas de la administracion publica han logrado
construir una agenda novedosa y sustantivamente diferente a sus antecedentes.
Los afios de la crisis no dejaron espacio para otros asuntos que no fueran los de
su resolucion, por eso la cartera de asuntos gravité en torno al cuidado de los
recursos financieros; su obsesion se centré en la cantidad de recursos. Hoy, la
agenda se encuentra centrada en la calidad; calidad institucional y calidad

gerencial (Aguilar, 2006).

La calidad institucional se refiere a gobiernos con marcos juridicos bien
disefiados y bien respetados, que garanticen una regulacion propia para la
convivencia social y que no agobie innecesariamente al publico ciudadano.
También se refiere a la configuracion gubernamental que permite la accion
inteligente entre diversas dependencias publicas en abono de beneficios

colectivos.

La calidad gerencial se refiere a las capacidades efectivas de los gobiernos
para poner en movimiento los diferentes instrumentos de politicas, con la clara

vision de que su actuacién debe agregar valor a la colectividad.

27



Aun cuando el clamor sigue siendo contar con mejores gobiernos, el
espacio publico no alude a la centralidad del gobierno; implica, si, procesos de
direccion de la sociedad, pero no protagonizados por los gobiernos. Queda
rebasada parcialmente la vieja idea de la gobernabilidad, premisa propia de las

democracias occidentales del siglo XX.

El enfoque de la gobernabilidad, explicado desde diferentes perspectivas
tedricas, tiene como referente central al gobierno; la capacidad para evitar o no la
ingobernabilidad pertenece al perimetro del propio gobierno. En esta idea, la
sociedad solo puede esperar cambios bien intencionados o forzados para redimir
la accion gubernamental; los recursos que se encuentran fuera del gobierno (de
conocimiento, de accién, de alianza, etc.) resultan de poca importancia, pues es el

gobierno el indicado para resolver la posible crisis.

Superados los afos de las crisis recurrentes (enfaticamente las de corte
fiscal) cobra relevancia la idea de la interdependencia; los diversos actores, entre
ellos el gobierno, coexisten en espacios sociales con diversos recursos que,
puestos en circulacion, de manera coordinada, significan mayores posibilidades de
supervivencia y convivencia. Los afios del gubernamentalismo son superados con

la leccion del agotamiento fiscal y politico.

Hoy, los gobiernos se van reconfigurando con un nuevo enfoque, en
procesos que muestran rupturas y continuidades con respecto a su anterior
formato; las politicas que no pudieron acreditar eficacia han desaparecido o han
sido modificadas; la presencia en los asuntos publicos de la sociedad organizada
es cada vez mas tangible; el marco juridico se ha modificado; los mercados se han
abierto; es cada vez mas aceptada la idea de crear instancias publicas
independientes del gobierno, aunque con financiamiento publico, en la idea de
acotar el espacio gubernamental; los gobiernos son producto de procesos
electorales mas confiables, pero cada vez mas sujetos al escrutinio de la opinion
publica; el poder politico se ha vuelto mas disperso entre los diferentes 6rdenes de

gobierno y entre diversos actores.
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En suma, los escenarios politico y econdmico se han liberalizado,
atravesando con su dinamica otros tramos de la vida publica y en esa ldgica han
surgido nuevos problemas y desafios para la direccién de la sociedad. (Cabrero,
1997; Flandes, et al., 1999; Guerrero, 1999; Barzelay, 2000; Sanchez, 2002;
Peters, 2001; Arellano, 2004; Aguilar, 2006).

Consecuentemente, los escenarios emergentes ameritan nuevas categorias
para el analisis, toda vez que las existentes fueron acufiadas en circunstancias
diferentes. Asi, en la actualidad se producen neologismos que intentan capturar la
realidad vy fijar, a la vez, un referente ideal que guie la discusion intelectual. En tal
tesitura el término gobernanza abre un filobn que convoca a las inteligencias
dedicadas a las ciencias sociales para probar su capacidad explicativa y

normativa.

La gobernanza es definida como “el proceso mediante el cual los actores de
una sociedad deciden sus objetivos de convivencia —fundamentales vy
coyunturales- y las formas de coordinarse para realizarlos: su sentido de direccion
y su capacidad de direccién” (Aguilar, 2006:90). El concepto, como puede
apreciarse, se ha desprendido del lastre gubernamentalista y apela a escenarios
mas plurales y mas complejos, en donde resulta relevante hablar tanto de los

fines, como de los medios para la direccién de la sociedad.

Se desprenden, al hablar del sentido de direccién, la forma en que ocurre la
decision sobre cuales son los objetivos sociales que se erigen como superiores a
otros. Asi, puede prevalecer el Estado de Derecho, la equidad, la inclusion, la
solidaridad, entre otros, como premisas de dichos objetivos, que se enmarcan en
normas éticas y juridicas. En lo que concierne a la capacidad de direccion, se
hace alusion a la distribucién de tareas y responsabilidades entre los miembros de
la comunidad (los cuales pueden pertenecer a las instituciones gubernamentales,
al mercado y/o a la propia sociedad), los cuales actuaran con sus recursos,
competencias y disposicion para realizar los objetivos deseados, enmarcandose

en normas técnicas que se expresaran en patrones de gestion publica.
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La utilidad del concepto es doble si consideramos, por un lado (y en
términos positivos), que nos ayuda a dar cuenta de escenarios de hecho sobre los
cuales ocurre el mencionado proceso de decision de los objetivos de una
sociedad, evidenciando las relaciones y los sujetos de poder, asi como las formas
de resolucion de los asuntos de orden comun, en un momento y espacio
determinados, es pues un marco de analisis de los fendmenos sociales. Por el otro
lado (y en términos normativos), nos ayuda a indicar escenarios deseables que,

por su robustez racional, son capaces de infundir confianza y valor social.
3.3. Nueva gestion publica

La agenda de la reforma del Estado de los afos ochenta registro la
necesidad de transformar la administracion publica, de cara a los fracasos
gubernamentales para contener la crisis fiscal. Por tal motivo, la contencién del
gasto publico se convirtié en el centro de interés de los reformadores; se entendia
que era necesario rescatar las finanzas de la incapacidad y corrupcion de los

gobiernos latinoamericanos.

En Meéxico, los afos ochenta fueron de reduccién del aparato
gubernamental; de la cancelacién o reduccion de programas no alineados con la
eficiencia; del retiro del Estado como empresario; de la valoracién econdmica
antes que social, en fin, fueron los anos del economicismo a ultranza (Revueltas,
1993-1994).

Independientemente de cualquier valoracion sobre la eficacia de las
politicas de ajuste, se reconoce que las transformaciones publiadministrativas
estuvieron signadas por la recuperacion econémica, postergando, por necesidad o

por preferencia, la agenda social.

Apenas comenzo6 a aclararse el rumbo de la recuperacion econémica o, al
menos, escapando de los efectos mas adversos de la crisis, la discusion, en los
afos noventa, se centrd en otro tipo de reformas a la administracion publica que
no tenian como prolegdmeno el eficientismo. A este movimiento reformador se le

ha conocido como la segunda generacién de reforma del Estado (Fleury, 1999), y
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consiste basicamente en invocar valores, mecanismos y medios, distintos en el

analisis y puesta en practica de la administracién publica.

La denominacion para identificar a las mas recientes transformaciones en la
administraciéon publica ha sufrido diversas modificaciones, tanto sustantiva como
adjetivamente; se ha invocado como gerencia o como gestion (Cabrero, 2006) y
se le ha calificado como “nueva” y como “publica”, el caso es que, en el transcurso
de su historia intelectual ha sido objeto tanto de promociones como de
descalificaciones. Lo polémico de este movimiento es su identificacion con la

produccion, analitica y operativa, de la empresa privada.

En el saldo, e identificando los esfuerzos de las mejores inteligencias en
materia de administracion publica, la denominacion mas socorrida es Nueva

Gestidn Publica y ella es portadora de diversas descripciones y prescripciones.

Dado que nuestra region se ha caracterizado por una amplia tradicion
autoritaria, de gobiernos protagonicos y discrecionales, la Nueva Gestién Publica,
a diferencia de otras realidades, no podia centrarse unicamente en las cuestiones
meramente administrativas; tenia que incorporar transformaciones politicas que

sirvieran de marco a aquellas de corte gerencial.

La Nueva Gestion Publica es una reaccion al viejo paradigma burocratico, el
cual privilegiaba la administracion centralizada y basada en reglas formales. De
manera especifica, y producto de esa reaccion, la Nueva Gestion Publica, a través
de voces diferentes, coincide en que los cambios deben orientarse, ya no al
cumplimiento a ultranza de las normas, sino a ser mas eficiente y eficaz; de
redistribuir el poder y la toma de decisiones entre los miembros de las
organizaciones; inhibir las practicas monopdlicas del gobierno en la prestacion y

provision de bienes y servicios publicos; en responder mas por los resultados que
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por los procedimientos; en la rendicion de cuentas; en el redisefio de los marcos

juridicos y, de manera sobresaliente, en deberse a los usuarios'’.

El terreno en el que se mueve la Nueva Gestion Publica con su oferta
transformadora es pantanoso, ya que cada escenario es diferente y responde a su
historia local y a factores tan dinamicos como los del sistema politico. En
consecuencia, no estamos ante la presencia de nuevas recetas que garanticen ser
eficaces; estamos, si, ante una nueva forma de ver y tratar la gestion (con sus
emergentes y nuevos actores; con multiples y novedosas herramientas de analisis

y operacién; con nuevas actitudes y valores).

La Nueva Gestion Publica se ha nutrido de la revisidbn permanente de
diversos postulantes; la denominada era Regan-Tatcher inici6 con las
transformaciones encaminadas a corregir el déficit publico, impulsando, con ello, el
valor de la eficiencia. En los afos posteriores se ha transitado hacia otras
preocupaciones. Asi, el consenso OCDE (Aguilar, 2006), forjado y afamado en los
anos noventa, se ha orientado a la obtencion de alto desempefio gubernamental,
cifrado en productividad, en la fijacion de estandares de servicios e indicadores de

resultados.

El Consenso de Santiago (Aguilar, 2006), denominacion acufada por el
Banco Mundial, inspirado en la lectura de las realidades latinoamericanas (y del
Caribe), amén de revisar y depurar las aportaciones anteriores, principalmente
norteamericanas y del Consenso OCDE, trata de adaptar los postulados
transformadores a la regién, aun cuando no logra superar el énfasis mercantilista.
Las estrategias principales son la descentralizacion y el desempefo de las

organizaciones gubernamentales.

' De acuerdo a la OCDE los grandes ejes del cambio que se experimentaban durante los
afos noventa, eran: transferir competencias; garantizar los resultados, el control y la
responsabilidad; desarrollar la competencia y ampliar las posibilidades de eleccidon; prestar un
servicio abierto a las necesidades del publico; mejorar la gestion de recursos humanos; optimizar el
uso de la informatica; mejorar la calidad de la reglamentacion; y reforzar las funciones de direccion
del nivel central (OCDE, 1997).
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El sentimiento anti norteamericano de Latinoamérica ha dificultado que sus
paises abracen firmemente la Nueva Gestion Publica, al menos a la versién
facturada claramente por los paises anglosajones. Sin embargo, la fuerza que
imprime en el discurso reivindicador de la administracion publica ha provocado, de

entrada, su discusion y reflexion y, eventualmente, su adaptacion.

El Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD) ha
presentado su propuesta de discusion (CLAD, 1998) sin abandonar su tradicion
estatista. Las propuestas de la Nueva Gestién Publica revisada van de la mano
con el replanteamiento de la responsabilidad social del Estado y su gobierno. Es
decir, escapa a los planteamientos solo gerencialistas'®, anti estatistas y de libre
mercado, matizandolos con el reconocimiento de que la transformacién del Estado
es condicién necesaria para el mejoramiento de la funcion publica™. Ello no
significa que la eficiencia no sea necesaria; la critica es que no es suficiente y que
cualquier reforma administrativa atraviesa por la reforma de las instituciones
estatales, encaminada a la democratizacion y a la superacion de las condiciones

de rezago social.

El CLAD, ya por la fuerte tradicion estatista de sus paises, o bien, por
reconocer el papel que seguiran jugando sus gobiernos, pone el acento en una
reforma gerencial, capaz de corregir los excesos y defectos del modelo burocratico
de los estados desarrollistas, pero sensible para entenderse en el marco de la

reforma del Estado. El estado es el problema y la solucion.

En la vision del CLAD la reforma debe consistir en: a) la profesionalizacion

de la alta burocracia, b) transparencia en la gestién, c) descentralizacion hacia los

'® Como todos los “ismos” el gerencialismo expresa una posicion a ultranza, radical. Dicha
posicion, en este caso sobre los cambios en el despacho de los asuntos gubernamentales, se
refiere a implantar, que no implementar, técnicas provenientes de la experiencia de las empresas
privadas, que si bien pueden ser portadoras de algun valor (sobre todo en la busqueda de
eficiencia), no satisfacen (sélo complementan) objetivos sociales. El efecto pernicioso del
gerencialismo surge cuando se considera que la adopcién, y no la adaptacion, de estrategias de la
iniciativa privada es la cura a los muchos males de la administracion publica.

19 Kliksberg (1985) ha destacado la idea de adaptar la oferta de la Gerencia Publica al
contexto latinoamericano, lo cual implica que sea revisada en el contexto de los cambios en las
instituciones estatales.
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espacios locales, d) descentralizacién interna de los gobiernos nacionales, e)
orientacién hacia los resultados, f) nuevas formas de control, g) ensanchamiento
del espacio publico, trascendiendo la antipoda estatal-privado, con la resulta de un
estado red, que dé cabida a la diversidad de légicas y actores, y h) orientacion

hacia el ciudadano-usuario de los servicios publicos (CLAD, 1998).

Quiza la mas novedosa aportacion latinoamericana a la reflexién sobre
gestion se expres6 en Bolivia (CLAD et. al, 2003), bajo la denominacion
Consenso de Santa Cruz®®. El contenido se refiere a la creacion de una
administracién publica profesional, con funcionarios competentes y capaces, que

ofrezcan un desempefio decoroso a la legalidad y a la institucionalidad.

En este esquema, la funcién publica sera la resulta de afianzar un sistema
que cultive al personal bajo la idea de interpretar los intereses sociales a través de
las representaciones democraticas, utilizando sus conocimientos para su
realizacion; las aportaciones de otras realidades deben ser cernidas antes de
aplicarse a situaciones concretas, es decir, adaptar, no adoptar las herramientas
de analisis y operacion; y asumir que la relacion laboral entre dependencias de

gobierno y empleados puede darse mediante diferentes modalidades.

Los requerimientos (Aguilar, 2006) para la eficacia de un sistema de funcién

publica son los siguientes:

¢ Planificacién de los recursos humanos.
e Organizacion del trabajo.

e Transparencia en el acceso al empleo.
e Evaluacion del desempenio.

e Compensacién al desempefio publico.

% La denominacion proviene del evento organizado en Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, en
el afo 2003, en ocasién de la V Conferencia lberoamericana de Ministros de Administracion
Publica y Reforma del Estado. El toque singular de esta expresion es que allende el consenso
sobre la necesaria recuperacion econémica, después de los afios de crisis, las reformas estatales
deben atravesar por las reformas de las administraciones publicas, pero sin perder de vista
ingredientes complementarios y condicionantes que tienen que ver con la democratizaciéon y el
sustento social para el cambio.
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e Desarrollo del personal.

¢ Responsabilidad laboral de los funcionarios publicos.
e Claridad en la interrupcion de la relacién laboral.

e Cultivo de las relaciones humanas.

e Gestion de los recursos humanos.

Resalta de esta propuesta la atencién en el componente humano y lo pone
como condicidon para que sea posible impulsar otro tipo de transformaciones

necesarias.

Como se desprende de lineas arriba, la Nueva Gestion Publica, entre
estudiosos y practicantes, ha sido a veces acogida y a veces rechazada, pero
siempre objeto de reflexion. Seria de dudosa honestidad plantear que es
irrelevante, en estos tiempos, ocuparse de ella; finalmente, para los intereses de
los paises latinoamericanos y los de este estudio, resulta significativa.
Especialmente en México, los gobiernos nacionales de los ultimos dos sexenios se
han guiado, discursiva o efectivamente, por sus postulados. En este sentido cabe
destacar el papel central que han adquirido los desprendimientos de la Nueva

Gestidn Publica conocidos como Gestidon Estratégica y Gestion de Calidad.
3.4. Gestion Estratégica

En consonancia con el concepto de gobernanza, en donde la direcciéon de la
sociedad no ocurre por el solitario proceder del gobierno, sino por el proceso en el
que diferentes actores sociales deciden sus objetivos de convivencia y las formas
para lograrlos, las instituciones de gobierno dejan de asumirse solas. El poder
decisional se dispersa de tal forma que ya no es posible que ninguna organizacion

deje de mirar hacia afuera de si misma.

En términos generales, la vida asociada de los paises occidentales
comenzé a tornarse cada vez mas compleja a partir de la ocurrencia de varios
factores significativos, a saber: el surgimiento de nuevos actores y bloques
economicos después de la Segunda Guerra Mundial; el vertiginoso desarrollo, a
finales del siglo XX, de nuevas tecnologias de comunicacion virtual; y un proceso

de mundializacién que sacudi6 las estructuras ideoldgicas de las mas remotas
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comunidades. La vida sencilla y acoplada es parte de una realidad inexistente al
inicio del presente milenio; en los diversos sectores del sistema social ocurre una

suerte de interdependencia que vuelve insuficiente el soliloquio de los actores.

Esta conclusiéon de complejidad e interdependencia ha provocado que surja
la idea del proceder estratégico. En el origen, la idea de estrategia es propia de las
organizaciones militares, las cuales, por la naturaleza de sus objetivos, no pueden
depositar sus expectativas de éxito en la robustez de sus activos; antes, tienen
que sopesar la fuerza y recursos (de diferente indole) de sus enemigos. Una
empresa militar es por definicion estratégica; ningun ejercito puede sobrevivir si no
se compara en referencia con su contraparte. La gran aportacién es, en este

sentido, el reconocimiento del entorno.

En el terreno de la gestién publica la idea sobre estrategia entré por la
planeacion, aunque habra que recalcar que la planeacion sin la complementacion
de la direccién significa un proceso insuficiente. Ha sido, pues, comun en los
ultimos anos hablar de Planeacién Estratégica en los diferentes gobiernos. La
estrategia implica definir las fortalezas propias, asi como las debilidades. Ello
permite aprovechar al maximo las primeras y revertir las segundas, hasta lo
posible. Este ejercicio deriva en el conocimiento interno de las organizaciones
(Cabrero, 1999).

Pero no basta con reconocer fortalezas y debilidades; es menester evaluar
el ambiente; asi, se definen las oportunidades y las amenazas existentes. La idea
es aprovechar las primeras y evitar las segundas. Esta es una forma de conocer el

entorno.

En sintesis, el conocimiento del interno y del entorno es basico para el
desempefio. El desconocimiento parcial es un elemento a favor del enemigo (Por
eso se entiende que estrategia sea recuperado como vocablo que
etimolégicamente significa general). Con estas premisas la Planeacion Estratégica

construye su castillo conceptual y sus herramientas de analisis (Steiner, 1998).
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Entendemos que la Planeacion Estratégica sea un sistema que se crea
para definir, de la organizacion, el interno y el entorno, de tal manera que pueda

sobrevivir a la complejidad del segundo.

La Planeacién Estratégica nos permite integrar a las diferentes areas de la
organizacion, pues su disefio implica generar un sistema holistico. Esta
herramienta se utiliza, principalmente, para el largo plazo, sin embargo, para

operarse se ha propuesto estructurarse en tres momentos:

1. Plan estratégico
2. Plan tactico

3. Plan operativo

La planeacion estratégica se refiere al ejercicio general en donde se
determinan los objetivos de la organizacién, como unidad, y se visualiza el futuro
exitoso de la misma. En ella los miembros de la organizacion comparten la
filosofia de la misma, pues ella define la razén de ser; el sentido. Vale decir, la
mision.

La planeacion tactica desdobla la planeacion estratégica en planes
especificos y se refieren, ya no a lo general, sino a las unidades funcionales.
Elabora planes a mediano plazo para proyectar el éxito parcial y su contribucién al

objetivo general.

La planeacion operativa consiste en proyecciones de corto plazo y esta
encaminada a la obtencion de resultados especificos, traducidos en indicadores.
Puede ser menor a un ano, pero su importancia radica en la medicion concreta del
éxito o fracaso. Algunas herramientas de este tipo de planeacion se refieren a los
famosos programas operativos, los cuales reflejan la atenciéon a problemas u

oportunidades acotados.

Como hemos podido observar, la Planeacion Estratégica constituye un
sistema que alimenta de informacién para decidir al todo y a las partes de la
organizacion. Ademas le da unidad y direccién a las acciones emprendidas por los

miembros y participantes. La Planeacion Estratégica se divide en diferentes fases:
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| Cuadro 3. Fases de la Planeacion Estratégica:

|
| Fase || Definicion de: |
| Formulacién de objetivos organizacionales | [ Mision y visién |
[ Analisis del interno | [ Fortalezas y debilidades de la organizacion |
[ Analisis del entorno | | Oportunidades y amenazas de la organizacion |
[ Formulacién de alternativas estratégicas. | | Escenarios tendenciales, ideales y factuales |

Construccion del sistema de  Gestion||Estructura y funcionamiento de la organizacion.
Estratégica Politicas

Fuente: Elaboracion propia

Podemos apreciar que pese a su aparente simplicidad, la Planeacién
Estratégica depende, de manera relevante, de la apropiacién que puedan tener los
miembros de la organizacion, pues su realizacion no se adquiere por la obtencion
de un documento llamado plan, sino por la institucionalizacion de su contenido, es
decir, que el plan no debe de permanecer (como documento) en las gavetas de los
archiveros, sino introyectado, asimilado y recreado en la mente de los miembros
de la organizacién. En esa idea, nadie puede quedar exento del conocimiento,

comprensiéon y aceptacion del plan estratégico.

A esta suerte de fiesta que celebran las organizaciones por haber
encontrado en la Planeacion Estratégica la cura a muchos de los males, hay que
oponerle algunos de los riesgos mas importantes. Es comun que la Planeacién
Estratégica se presente como el modelo que sustituye a la tradicional planeacién
operativa; al final, ambas tienen un rol que jugar y son complementarias. Los
alcances de cada una se justifican en tanto que la primera constituye un referente
sobre a donde ir y por qué, mientras que la segunda pronostica como habra de

procederse paso a paso.

Otro de los riesgos consiste en equiparar a la Planeacién Estratégica con el
largo plazo, de manera rigida e invariable. En realidad, es comun relacionarla con
plazos de tiempo prolongados, pero ello no exime que las estrategias puedan
ocurrir en la inmediatez. La cuestidn radica no en asignar rangos de tiempo, sino

en fijar objetivos ganadores y en lograr resultados de calidad (Aguilar, 2006).

Lo peculiar de la Planeacion Estratégica consiste en la relevancia del

posicionamiento y del entorno. La primera peculiaridad tiene que ver con que la
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organizacion establezca su superioridad y sea reconocida por los usuarios; en
este sentido, se define claramente que dado que hay capacidades y voluntad de
servicio, no hay mejor opcidn que la que se presenta, lo que resulta satisfactorio

para el usuario.

La preocupacion, ocupacion y reconocimiento sobre el entorno, como
determinante del éxito o fracaso de la organizacion, la otra peculiaridad, permite
rebasar su autocomplacencia y egocentrismo. Brinda la posibilidad de aprovechar
las oportunidades (coyunturales o permanentes) y de revertir las amenazas

(también coyunturales o permanentes).

Vale puntualizar que el gobierno estratégico no es el que busca el
aniquilamiento del oponente; quienes suelen oponerse son actores portadores de
derechos que no pueden ser eliminados, dicho de otra manera, son los
ciudadanos quienes suelen cuestionar el desempefo gubernamental y tal
conducta no puede ser interpretada como atentatoria de la estabilidad, mas bien
debe ser aceptada como un fendmeno propio de la normalidad democratica. Si
acaso pueden ser convocados o persuadidos, de acuerdo al contenido de los

argumentos de la oposicion.

Hay que aclarar que no pueden los ciudadanos ser objetivos del poderio
coactivo estatal, al menos no en condiciones de normalidad democratica. Cabe, si,
la permanente busqueda de la interlocucion, haciendo gala del conocimiento de
los recursos internos,?' pero también del conocimiento del contexto externo, el
cual le permite dimensionar las expectativas, rigideces y laxitudes de sus

interlocutores.

Por lo anterior, se concluye que la superioridad gubernamental no se

construye sobre el sometimiento de los ciudadanos, sino por la capacidad para

?! Esta es una alusion a los instrumentos de politica, propios de los gobiernos, entre los
cuales destacan la capacidad juridica para generar, aplicar y modificar el marco legal; la capacidad
econdmica para financiar programas y proyectos; la capacidad politica para atemperar posiciones
de rigidez y la capacidad administrativa para poner en movimiento la estructura de la organizacion.
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ofrecerse y ser aceptado como un gobierno con calidad, es decir, que satisface las

expectativas publicas. Un gobierno con excelencia y liderazgo (Aguilar, 2006).

Ahora bien, a la Planeacion Estratégica le corresponde un sistema de
Gestidn Estratégica, de tal manera que lo planeado pueda ser realizable. Los
ejercicios, aun los ejemplares, de planeacion estratégica que no trascienden hacia
la puesta en marcha, pueden servir para la presuncion, pero no para la

consecucion de excelencia y liderazgo.

Al origen de la Gestion Estratégica se encuentra la planeacién, consignada
en un documento de referencia, pero en el despliegue se encuentra la
institucionalizacion de un sistema, el cual se objetiva por la estructuracion y
funcionamiento con enfoque estratégico, es decir, el pensamiento estratégico
atraviesa todos los elementos de la organizacion gubernamental (organigrama,

funcionograma, servidores publicos —en sus actitudes y aptitudes).

El sistema de Gestion Estratégica transforma (desdobla), gracias a las
competencias gerenciales de los funcionarios, los grandes objetivos de la
planeacion (estratégica) en objetivos de corto plazo, susceptibles de operacion y
evaluacion en periodos de tiempo cortos. Dicho de otra manera, la misioén de la
organizacion se programa para ser atendida en el dia a dia, aportando evidencia
sobre la correccion del rumbo para alcanzar la vision planteada, lo que permite

tareas de ratificacion y rectificacion.

El sistema de Gestion Estratégica monitorea el comportamiento del entorno;
detectando y neutralizando amenazas, pero también detectando y aprovechando
oportunidades. En una relacion dialéctica, el sistema de Gestion Estratégica lee lo
que ocurre en el entorno para ajustar su interno, pero también opera sobre su

interno para posicionarse en su entorno.
3.5. Gestion de Calidad

La Gestion Estratégica, como ha sido concebida aqui, ofrece un gran
angulo de vision para resaltar los asuntos con valor estratégico que han de ser
atendidos por la organizacion; crea el qué hacer para obtener éxito, construye la
agenda. Sigue, entonces, el como hacer las cosas que han sido concebidas por el
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pensamiento estratégico. La Gestion de Calidad es la consecuencia légica (no
cronologica) de la Gestion Estratégica; sus tareas de planeacién, monitoreo,
control, certificacion y enmienda estan encaminadas a asegurar resultados

satisfactorios para los usuarios.

Las tareas particulares de la Gestion Estratégica y Gestion de Calidad
coinciden y se entretejen para cumplir la tarea mayor, la cual consiste en la
generacién de valor.?? Hoy, estrategia y calidad son de sonoridad recurrente; es
poco probable que una organizacién compleja no hable de los principios que
orientan estos conceptos, sin embargo, la asimilacién de los contenidos al sistema
cultural de la organizacién, representa un reto intelectual y politico, acaso porque
es contradictorio o diferente a arreglos institucionales pasados. El hecho de que
los gobiernos se descentren en algunos tramos de la gestion publica; de que las
sociedades actuales se hayan pluralizado y reanimado politicamente; de que los
mercados hayan dinamizado la vida asociada; de que la ciudadania se haya
desplazado de ser mero objeto de la administracion publica a ser sujeto de la
misma; y el hecho de que la tendencia globalizadora y emergencia de
circunstancias competitivas determinen la configuracion de la gestion publica,

demanda nuevas formas de actuar, que consideren qué, como 'y para qué.

En otro orden de ideas, la Gestion de Calidad ha sido definida®® de

multiples maneras, sin embargo, podriamos senalar que una de las caracteristicas

2 En el viejo esquema de la administracion publica del Estado Desarrollista en México, la
funcion publica era propia del gobierno, el cual monopolizaba, al menos discursivamente, el
espacio publico. Asi, se entendia que la proteccidon social, la dotacién de bienes y servicios
publicos y todo el resto del quehacer gubernamental, constituian la funcion publica, la cual,
valorativamente, hacia al buen gobierno. hoy, una vez que se ha replanteado el espacio publico, y
que se entiende que el gobierno es un poblador mas del mismo, se aprecia el beneficio que genera
un gobierno sélo cuando se agrega valor a la comunidad. Es, entonces, diferente la funcién publica
(el quehacer gubernamental) del valor publico (el efecto producido por la accién gubernamental de
calidad).

% Cabe recordar que el concepto de calidad no es univoco ni universal, y que esta en
funcién de los atributos que se le asocian; para Juran (1990), se define a partir del punto de vista
del cliente y en la medida en que éste percibe que los productos son adecuados al uso; para
Deming (1989), se define a partir de la satisfactoria estandarizacién de los productos, cuyo
resultado los hace superiores con respecto a otras ofertas; el American National Standards
Institute, la define a partir de la consideracion total de las propiedades del producto que lo hacen
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infaltables es la congruencia. Asi, si estamos hablando de generar valor en la
funcién publica, la gestion debe configurar sus estructuras, procesos y busqueda
de resultados de manera coherente, de forma tal que las diferentes secuencias
dentro de la organizacion estén acopladas para servir en el proceso y para servir

en los resultados.

La administracion publica, entendida como una cadena de medios-fines, se
articula de tal forma que cada uno de los eslabones persigue el fin de agregar
valor al eslabdn siguiente. Asi, sucesivamente, hasta llegar al destinatario final de
la organizacion, quien recibe productos o servicios cargados de valor que, aunque

no evidentes, representan agregacion de valor para €l mismo.

El concepto de calidad esta estrechamente vinculado al de integralidad, ya
que no responde a cuestiones sencillas, unilaterales, evidentes, objetivas; la
calidad suele ser definida no por quien genera el producto o servicio, sino por el
destinatario. Asi, la calidad establece una relacion bilateral y contiene

componentes objetivos y subjetivos.

Los componentes objetivos tienen que ver con la conformidad que existe
entre el producto o servicio final y el disefio. Los componentes objetivos son
perfectamente repetibles y mesurables, pues son atributos predeterminados y

expresables en estandares.

Los componentes subjetivos tienen que ver con la satisfaccion que
experimenta el destinatario ante el sistema que genera el producto o servicio. De
hecho, aunque al final tengamos un producto tangible, el destinatario, si de calidad
se trata, debe percibir el servicio que le ofrecen, en adicion a los componentes

objetivos.

Estamos hablando de integrar los componentes objetivos con los subjetivos.
Calidad es la brujula de las organizaciones en los tiempos actuales; la calidad

(institucional y gerencial) es el referente en muchos aspectos de la vida

capaz de satisfacer las necesidades; ISO, la refiere como la caracteristica propia de un producto,
proceso o sistema que tiene las cualidades de satisfacer las necesidades definidas, basicamente,
por el destinatario.
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organizacional. En el caso de los gobiernos, es la base para obtener, refrendar o
perder la confianza del publico ciudadano. Representa el aval para las decisiones
en los programas de inversion. Es el resultado de girar la mirada hacia el

ciudadano.

A diferencia de otras propuestas, de caracter solo técnico-instrumental, para
mejorar la gestidon publica, la calidad, en su fase ulterior, como calidad total,
incluye herramientas duras, como las derivadas del pensamiento estadistico, y
suaves, como las derivadas de la centralidad del cliente y el personal de las

organizaciones.

Sin ignorar las grandes y diversas aportaciones de los diferentes
pensadores y tratadistas de la calidad,?* acudimos a la lista compendiadora que

Luis Aguilar (2006) ofrece de los principios de calidad:

e Focalizacién en el cliente®;

e Organizacion por procesos, con atencion al punto final de la
prestacion del servicio;

e Empoderamiento y dignificacién del personal;

e Control del proceso; y

e Mejora continua.

Estos principios no representan una receta que ha de seguirse paso por

paso; implican la construccion de una cultura, en tanto que aspiran a modificar

% Por mencionar a los mas importantes, destacan como tratadistas de la calidad, W. E.
Deming (1989), J. M. Juran (1990), K. Ishikawa (1997), y Ph. Crosby(1994).

% Luis Aguilar (2006:354) se anticipa a la recurrente discusion sobre la pertinencia de
concebir al ciudadano como cliente. Argumenta que la categoria de ciudadano es sustantiva y que,
inscrita en un régimen republicano, le son propios diversos adjetivos en ocasién de sus multiples
relaciones con el Estado. Asi, es sujeto obediente de las leyes; elector de las autoridades publicas;
contribuyente fiscal de la hacienda publica; opinador sobre los asuntos de interés publico;
eventualmente conscripto en defensa del Estado de pertenencia; usuario de los servicios publicos
y, eventualmente, cliente, sin el sentido mercantilista del término. El ciudadano no pierde tal
condicién por las relaciones que sostiene con el Estado; los adjetivos soélo le ubican
circunstancialmente. En el caso de ciudadano-cliente se alude a la persona (u organizacién) que
recibe un producto, independientemente de si las circunstancias son de escenarios de
competencia o no.
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informacion, creencias, expectativas y, en general, el sistema de valores relativos

a la organizacion.

En el caso del principio sobre la focalizacion en el cliente-usuario, es
menester enfatizar que éste es mas importante que el producto que se pueda
generar, aun con la fuerte creencia de que, debido a sus propiedades intrinsecas,

es superior e inmejorable.

La focalizacion en el ciudadano es una respuesta al protagonismo
gubernamental y significa poner de relieve la importancia de reconducir las
relaciones gobierno-sociedad en busqueda de una nueva gobernanza. También es
el reconocimiento de que la sociedad se ha diferenciado y la oferta de bienes y

servicios publicos no tendria por qué no serlo.

Consecuentemente con la centralidad del cliente (ciudadano), la
Organizacion Internacional de Normalizacion, conocida como 1SO?, por sus siglas
en inglés, ha establecido como requisito indispensable que todos aquellos que
pueblan la organizacion, conozcan las necesidades y expectativas de sus clientes,

asi como que generen las estrategias y procedimientos para satisfacerlas.

El principio relativo a la organizacion por procesos implica cuestionar la
efectividad de toda una tradicion en la administracién publica de organizarse por
funciones, ya que en este esquema lo que ocurre es la definicion del perfil del
puesto y la funcion del cargo, lo que implica cierto aislamiento del resto de la
estructura organizacional. Asi, la valoracidn del trabajo se da por el cumplimiento
de ese segmento de la gestion, sin ensamblar sus tareas con otras areas. Esto
resulta sumamente limitado cuando pensamos, por ejemplo, en las dependencias

publicas encargadas de manejar los recursos financieros que descuidan el

% |nternational Organization for Standarization (ISO), es la instancia internacional dedicada
a generar y difundir normas que garanticen la calidad en las organizaciones empresariales, aunque
han tenido gran aceptacion (por razones de mejorar reputacion o por conviccion en la Gestion de
Calidad) en las dependencias del sector publico. ISO inici6 sus trabajos en 1979 y a la fecha ha
generado, entre otros, tres segmentos de normas internacionales de Gestién de Calidad
denominadas I1SO 9000:2000, ISO 9001:2000 e ISO 9004:2000, relativas a fundamentos y
vocabulario del sistema de Gestién de Calidad; requisitos del sistema para certificacion; y
recomendaciones para la mejora del desempefio, respectivamente.
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eslabon final, que generalmente es el ciudadano. Si se piensa que cumplir la
funcién es suficiente, lo mas seguro es que se soslaye o, en el peor de los casos,

se ignore cual es la contribucion hacia los productos y servicios finales.

En la organizacion por procesos se alude metaféricamente a la construccion
de una cadena; el desempefio organizacional ocurre por procesos que se
eslabonan, en donde cada uno agrega cierto valor, producto de su trabajo,
destinado para el siguiente segmento. En esta logica, el destinatario final resulta
beneficiado al ser atendido aun por aquellos eslabones que no son evidentes en la
organizacion. Dicho de otro modo, en esta analogia cada eslabon atiende a su
cliente (interno) hasta llegar al ciudadano-cliente-usuario (externo), quien recibe

este valor agregado.

Es menester resaltar, considerando el caso mexicano, que en la funcion
publica resulta verdaderamente dificil pensar en una reorganizacién por procesos;
ya por una gran tradicion de organizacién por funciones, ya por una cultura politica
cimentada en los beneficios de este arreglo organizacional. Por eso, resulta
benéfico considerar que la organizacidon por procesos esta orientada a la
consecucion de los fines (satisfaccion del cliente), mientras que la organizacion
por funciones se orienta hacia los medios (cumplir con una funcion, en el contexto
mayor de la organizacion). Asi, sin perder el equilibrio y sin contrariar las
tendencias arraigadas de las organizaciones publicas, es posible desempefarse

dentro de los principios de la calidad.

Una de las novedades, que no deja de ser contraria a nuestra larga historia
de administracion publica burocratica, es la horizontalidad con que es pensada la
organizacion. El esquema legal-racional, fundado en la certidumbre juridica sobre
quién manda, ha propiciado que la normalidad en la toma de decisiones sea la
centralidad de la alta jerarquia. Contrariamente, en la Gestion de Calidad es
apreciado el empoderamiento de los miembros de la organizacién, especialmente

de aquellos que tienen contacto directo con los destinatarios finales.

El personal de contacto se perfila con sensibilidad hacia las necesidades y

expectativas del cliente, por lo que sabe cdmo contribuir a su satisfaccion. En
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otros arreglos institucionales la responsabilidad es de la jerarquia y por ello se
levanta una muralla entre el personal de contacto y los clientes. En la Gestidon de
Calidad se alude al sentido de pertenencia sobre el proceso. El personal
responsable del proceso es el duefio del proceso; es quien mejor lo conoce y es

quien rendira cuentas sobre el valor que pueda agregar a la cadena.

El principio sobre el empoderamiento del personal implica un arreglo
descentralizado como premisa, sin embargo, para fines de eficacia es menester
que se acompaie de capacitacion y, en términos generales, de la construccion de

una cultura de calidad.

Ahora bien, a esta idea de dotar de confianza y poder al personal se le
adjunta la de generar condiciones que realmente permitan romper con el
monopolio de la alta burocracia en la atencién de los asuntos organizacionales.
Consecuentemente, es esperable que se cree la atmodsfera para lograrlo. Asi, el
medio en el que se desarrolla el personal, es un medio atravesado por
oportunidades de capacitacion, de movilidad, de estancia digna y agradable y de

corresponsabilidad.

En la funcion publica se han iniciado procesos de descentralizacién, los
cuales descansan en la premisa de que la prestacion de bienes y servicios deben
efectuarse en la instancia que cuente con mejores condiciones para hacerlo. El
problema surge cuando se confunden afanes democraticos con necesidades de
descentralizacion. Por eso, es necesario poner énfasis en que al empoderamiento
(en el caso de otras instancias de gobierno) le deben acompafar capacidades y

condiciones para el desempenio.

Por otro lado, al sistema de Gestién de Calidad le es propio, en términos de
eficacia, que existan, de manera institucionalizada, sistemas de control que
permitan verificar que las expectativas se estan cumpliendo. La historia del control

racional es la historia del control estadistico.

Si por racionalidad entendemos la calculabilidad de ciertos medios para
alcanzar ciertos fines, el control significa el monitoreo del proceso puesto en

marcha; sélo que dicho monitoreo ha de ocurrir con las herramientas mas potentes
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y exactas que se tengan a disposicion. Es por eso que el control estadistico del
proceso se ha perfilado como una de las formas mas racionales para monitorear el
curso de la gestidn. Sus descripciones muestran qué puntos del proceso reportan
defectos o retrabajos que habran de corregirse u omitirse a fin de mejorar el

desempeno.

En tono de recapitulacién, se puede mencionar que cuando la gestidon
ocurre con calidad es que la centralidad del ciudadano es evidente (condiciones
organizacionales creadas) e indiscutible (ya que hay conviccion entre los actores
involucrados); es que se observa una clara tendencia hacia la reconfiguracién
organizacional basada en procesos; es que el empoderamiento de los miembros
de la organizacién agiliza los procesos; y es que la direccion monitorea
racionalmente el ciclo vital de la organizacion. Cuando todo esto ocurre podemos
hablar de Gestién de Calidad; de la instauracion de un sistema que ha penetrado
subjetiva y objetivamente la funcién publica y, por ello, es capaz de agregar valor
publico. Cuando todo esto ocurre podemos esperar menor incertidumbre vy
estandarizacion de los procesos; podemos certificar que ocurriran como se

espera.

La certificacion se ha convertido en una de las herramientas para la
promocioén, el monitoreo y la validacién en la Gestion de Calidad. Evidentemente
no representa un lugar de llegada o una meta, después de la cual es posible
reposar ante el éxito obtenido. Aun falta probar su eficacia en la funcién publica,

ya por su reto de refinamiento, ya por su reto de rigor irrenunciable.

No sobra decir que la Gestion de Calidad, debido a su complejo acervo de
herramientas y propuestas es una alternativa real para mejorar el desempefio
publiadministrativo, como tampoco sobra decir que la busqueda real de la calidad
en la gestion, sin simulaciones y falsas pretensiones, es una alternativa para el

mejoramiento de las instituciones.
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4. Tercer capitulo. Neoinstitucionalismo

4.1. El estudio de las instituciones

La importancia de las instituciones y de las organizaciones en la vida
moderna resulta innegable ya que, en buena medida, la vida de los individuos y
las sociedades transcurre en relacion con ellas, bajo circunstancias diversas en
tiempo y espacio. Tal relacion se manifiesta en roles, funciones, papeles y
acciones, que a través de la cotidianidad se presentan como parte del sentido y

razon de ser del tejido social.

Ricardo Uvalle sostiene que “La sociedad moderna es una estructura de
poderes activos, formales, informales, diferenciados y contestatarios que requiere
de las instituciones del gobierno” (2006,145), sobre todo para garantizar a la
sociedad, en cuanto fin deseable, eficacia en las tareas de coordinacion,
conciliacion y articulacion de intereses, teniendo como fin el fortalecimiento de las
relaciones de comunidad civil y politica, estableciendo un patron de orden, paz vy,

en buena medida, de certidumbre.

¢ Cuales son algunas de las instituciones de la sociedad moderna? Al
respecto Ricardo Uvalle menciona una larga serie de ellas.?’. Establece que el
comun denominador de las instituciones modernas es que se originan a partir de

“‘modelos mentales” que se traducen en tipos de reglas que restringen y autorizan

? La lista de instituciones modernas abarca desde “los derechos del hombre y el
ciudadano, las libertades civiles y politicas, la division y colaboracién de poderes, la distincion y
conexion de los privado y lo publico, el intercambio econémico, los mercados, la propiedad privada,
los derechos de propiedad, el derecho positivo, la opinidon publica, el debate, la critica, la
persuasion y el argumento; también se han construido los gobiernos representativos, las
administraciones publicas responsables, la funcién de los parlamentos, del poder ejecutivo, del
poder judicial, las instituciones de participacién y representacion, la voluntad ciudadana, la
administracion de la justicia y la defensa de las personas ante los abusos de la autoridad.” Uvalle
Berrones, Ricardo, (2006), “Neoinstitucionalismo y practicas del poder en el México
contemporaneo,” en Bruce J. Periman y Juan de Dios Pineda (coords.) Nuevo Institucionalismo e
institucionalidad en México. México, UAEM-The University of New Mexico. p. 146
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conductas individuales y colectivas, con el objetivo de dar coherencia y

funcionalidad a los sistemas sociales y politicos.

Sostiene Alejandra Sota que uno de los propésitos de las instituciones es el
de proveer caminos y trayectorias definidas para la atencién de las demandas
sociales que no pueden ignorarse, asi como los procesos sociales de activacion
social que resultan de las mismas, de manera que permita la formulacion de
“politicas publicas cuyo éxito y eficacia dependen en buena parte de su relacion
con las expectativas y capacidades de los actores sociales” (1997:45). De manera
coincidente, los fundadores del “nuevo” estudio de las instituciones, James March

y Johan Olsen sefalan que:

Las instituciones politicas simplifican las posibles confusiones de la accion,
suministrando alternativas para la accion; simplifican las potenciales confusiones
de significado, creando una estructura para interpretar la historia y anticipando el
futuro; y asimismo simplifican las complicaciones de la heterogeneidad,

conformando las preferencias de los participantes (1997: 268).

Las organizaciones gubernamentales, los individuos que las pueblan y los
ciudadanos actuan en un marco institucional en el que les es posible expresar sus
preferencias manifiestas y sus preferencias reales. Por ello, los estudiosos de las
instituciones analizan porqué se escoge cierta definicion de sus intereses y no
alguna otra alternativa plausible. Es decir, intenta conocer de la discrepancia entre

los intereses potenciales y aquellos que se manifiestan en la conducta publica.

Pero, (Qué son las instituciones? Acudamos a los postulados del
neoinstitucionalismo normativo, cuya cabezas visibles son los trabajos de March y
Olsen; y al neoinstitucionalismo econdmico, desarrollado, principalmente, por

Douglas North?®.

% Se denomina Nuevo Institucionalismo a los planteamientos surgidos a raiz del trabajo
fundacional de James March y Johan P. Olsen, publicado en 1984 en la American Political
Science Review, denominado “The New Institucionalism: Organizational Factors in Political Life”, y
que rescata el analisis de las instituciones como objeto central de la reflexion. En su estudio acerca
del neoinstitucionalismo Guy Peters (2003), identifica siete corrientes, a saber: normativo, de la
eleccioén racional o econdémico, histérico, empirico, socioldgico, de representacion de intereses vy,
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4.2. Neoinstitucionalismo Normativo

Los antecedentes del neoinstitucionalismo normativo se pueden encontrar
en el conductualismo, en la critica al viejo institucionalismo y en la teoria de la
eleccion racional, entre otros. El primero de ellos, define la conducta politica como
comportamiento observado y observable de los hombres; enfatiza el
comportamiento observable aunque sea imposible revelar las “verdaderas”
preferencias de una persona, por ejemplo como vota la gente; esta posicion
resulté fuente de critica de los neoinstitucionalistas sobre todo porque no creen
que el comportamiento sea la base para explicar ‘todos los fendmenos del
gobierno’, pues el comportamiento se da en un contexto de instituciones y, solo

de esta manera, puede ser entendido.

Por otro lado, los planteamientos de la teoria de la eleccion racional,
sostienen que los individuos buscan maximizar sus ganancias con sus acciones; la
critica neoinstitucionalista sefiala la existencia de una gran diversidad de
preferencias y actitudes manifiestas de los individuos, de tal modo que resulta un
entramado complejo, inescrutable y cambiante, y que de la suma o agregacion de
preferencias resultan procesos politicos y acciones colectivas difusas e
inabarcables. Es decir, que existe una racionalidad limitada (Immergut, 2006) y no

una racionalidad exhaustiva.

Segun March y Olsen (1984) el nuevo institucionalismo enfatiza la relativa
autonomia de las instituciones politicas, contingencias o posibilidades por

ineficiencias en la historia y la importancia de la accién simbdlica y un mayor

finalmente, de institucionalismo internacional. El nuevo institucionalismo, adquiere tal
denominacién porque en las ciencias sociales se identifica la existencia del “viejo institucionalismo”,
el cual constituy6 la base de la ciencia politica durante la segunda mitad del siglo XIX y la primera
del XX vy se sostenia en cinco supuestos: 1° La ley constituye tanto la estructura del sector publico
mismo como la herramienta fundamental del gobierno para influir sobre el comportamiento de los
ciudadanos, 2° Existe determinacién de la estructura sobre el comportamiento de los individuos, 3°
Plantea una concepcion holista, 4°. Tiene una fuerte fundamentacion histérica, principalmente en el
comportamiento de las élites politicas y, 5° el planteamiento normativo, donde la busqueda entre la
concordancia entre el sery el deber ser resulta central (Peters, 2003). En este trabajo se emplean
dos tipos: el normativo y el econémico. El primero se refiere al marco institucional de las
organizaciones como motor del cambio, por lo tanto apropiado para entender los procesos que
ocurren en la administracion publica, y el econdmico que explica con claridad la superacién del
enfoque racional como visor del comportamiento organizacional.
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conocimiento de la politica. Ademas, este enfoque puede ser presentado y
discutido como portador de una perspectiva epistemolégica de profunda
importancia para el conocimiento de las ciencias sociales, y como pequeino cajon
de ideas técnicas de interés primario para los estudios profesionales de la vida
politica. Incluso reconocen su papel como fundadores de un movimiento tedrico
que debera enriquecerse con estudios posteriores, producto de la reflexién y de la
investigacion empirica.

Cabe destacar que desde la perspectiva de los autores referidos, en el

“

analisis institucional, “el objetivo de los estudios politicos no es analizar el
enfrentamiento, sino los mecanismos de formacién del consenso y la creacion de
metas colectivas de la sociedad” (Vergara, 1997), y entienden que los individuos
no son permanentemente aliados 0 enemigos, sino ciudadanos que en un tiempo
y espacio especificos comparten visiones de mundo, identidades culturales vy
actuan en un marco institucional que otorga sentido y razén a su accién. Por ello,
sefalan que desde la perspectiva del neoinstitucionalismo (normativo, segun
Peters) la unidad de analisis no es el individuo o sus preferencias, sino las reglas,

normas y tradiciones que existen en las organizaciones

Aunque la discusion en torno al concepto de institucion no es nada clara, un
primer acercamiento al concepto define a las instituciones como “pautas o normas
de conducta en una sociedad, que ejercen un efecto directo e indirecto en el
comportamiento de los individuos presentes en el sistema sociopolitico” (Sanchez,
2006:100). March y Olsen definen a una institucion como un conjunto de normas,
reglamentaciones, supuestos; y sobre todo, rutinas. Las instituciones “definen las
identidades de los individuos, grupos y sociedades, lo cual significa pertenecer a

un colectivo especifico” (1997: 63).
Peters cita a los dos autores, al definir que las instituciones son un:

conjunto de reglas y rutinas interconectadas que definen las acciones correctas
en términos de relaciones entre roles y situaciones. Este proceso implica
determinar cual es la situacién, qué papel se esta desempefiando y cual es la

funcién de ese rol en determinada situaciéon  (2003:50).
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Para March y Olsen las instituciones poseen un repertorio de
procedimientos, y se recurre a las reglas para escoger entre ellos. Las reglas se
pueden imponer o aplicarse por coercion directa y mediante autoridad politica u
organizadora, o pueden ser parte de un cédigo de conducta adecuada, aprendida
e interiorizada a través de las practicas culturales. Desde la perspectiva de estos
autores, las reglas son las rutinas, procedimientos, convenciones, papeles,
estrategias, formas organizativas y tecnologias; asimismo “las creencias,
paradigmas, codigos, culturas y conocimientos que rodean, apoyan, elaboran y
contradicen esos papeles y rutinas” (1997:68). Dicho de otro modo, las reglas
formales, resultado de los procesos de interaccion y negociacion que de manera
explicita inducen la accion individual y colectiva, son conjugadas de manera
permanente con las tradiciones y formas culturales o reglas informales, propias de

la sociedad de que se trate.

Desde la perspectiva normativa, la accion de los individuos y de las
organizaciones deriva de la eleccion entre diversas influencias y de la
interpretacion del significado de sus compromisos institucionales, dado que “las
instituciones moldean considerablemente a sus propios participantes y proveen
sistemas de significacion para quienes participan en la politica, y en un sentido
mas amplio, en la vida social” (Peters, 2003: 47). Esto es, los actores de ningun
modo estan agrietados o en su accidn reflejan su constitucion psicolégica; mas
bien reflejan los valores institucionales que les enmarcan. Los individuos estan
incorporados a “una compleja red de relaciones con otros individuos y con

colectividades diversas” (Granovetter, en Peters, 2003:47).

El modelo que proponen March y Olsen se basa en el criterio de la légica de
lo apropiado, lo cual implica la necesidad de que el individuo identifique su rol y
posicion dentro de la organizacién y las rutinas que le corresponde efectuar vy,
también, en funcion de lo anterior, decidir “qué acciones son las apropiadas para
su rol, en una circunstancia dada, de acuerdo con las normas de la institucion” (en,
Sanchez, 2006:102). La légica de lo adecuado es opuesta a la logica del
consecuencialismo; es decir, que si una institucion logra influir sobre la conducta

de sus miembros, “estos reflexionaran mas sobre si un acto se cifie a las normas
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de la organizaciéon que sobre cuales seran las consecuencias para ellos” (Peters,
2003:51).

Bajo esta posicion interpretativa, se afirma que “los individuos haran
elecciones conscientes, pero esas elecciones estaran siempre dentro de los
parametros establecidos por los valores institucionales dominantes” (Peters, 2003:
51). De ningun modo se senala mecanicismo o falta de criterio propio por parte de
los actores institucionales, al contrario, la toma de decisiones implica un ejercicio
de reflexion y construccion de respuestas y acciones basadas en el libre ejercicio
de la conciencia en torno a cudles son y qué sentido tienen los criterios
establecidos. Y esto a su vez requerira que se utilicen ciertos medios para
controlar las conductas y para reforzar las opiniones dominantes sobre lo

adecuado.

Las rutinas, concepto relevante en el modelo normativo, pueden entenderse
como “una pauta estable de conducta, y esa definicion no incluye la idea de que
sea inmutable, disfuncional o de cumplimiento obligatorio” (Peters, 2003: 53). Las
rutinas se sefalan de manera explicita a través de las formalidades, documentos y
procedimientos establecidos, pero también a través de Ila sutileza e
imperceptibilidad de la tradicién, la costumbre y los valores predominantes y
compartidos por los actores institucionales. En principio, las rutinas tornan mas
predecible y racional el comportamiento de una organizacion; “sin embargo, suele
ser dificil determinar cuando termina la predecibilidad y empieza la inercia”
(Peters, 2003:53).

Sostienen March y Olsen (1997) que el analisis institucional profundiza
“nuestra comprensién de los fendmenos politicos y enriquece nuestros esfuerzos
por aproximar la vida politica a los ideales democraticos.” También instan a
superar las perspectivas tedricas que enfatizan el analisis politico en torno a
interacciones de un grupo de actores o de acontecimientos individuales, porque
“describen mal el mundo real” y oscurecen importantes realidades de la vida
politica. De ahi que propongan abordar el estudio del gobierno como una

“‘comunidad de reglas, normas e instituciones” (1997: 267-268).
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4.3. Neoinstitucionalismo Econémico

El Neoinstitucionalismo, en su version economica, segun Ricardo Uvalle,
surge a contrapelo de los postulados neoclasicos de la economia, que
preferentemente explican la accion de los individuos y sus organizaciones en sus
procesos de intercambio econdmico, a partir de la idea de maximizacion,
mercados perfectos, mano invisible, autorregulacién, dotacion de informacién
completa y oportuna para la toma de decisiones y el calculo racional; es decir, en
“modelos elaborados con refinacién logica y técnica, (donde) la gran ausencia en
la seleccion de las variables de estudio son las instituciones y, por ende, los

actores sociales” (Uvalle, 2006:144).

A partir de la toma de distancia respecto a los axiomas de los neoclasicos,
el neoinstitucionalismo en su version econémica explica a la economia como un
campo minado de rapida explosion por las formas de apropiacién y ejercicio del
poder, el conflicto y las tensiones derivadas de ambos fenédmenos, lo cual requiere
espacios y vias institucionales para dirimir de manera pacifica las consecuencias
de tales situaciones paraddjicas. “Los sistemas econdmicos no tendrian un lugar
en la revision institucional de los procesos productivos, los mercados y las formas
que permiten el intercambio de los bienes, los servicios y las mercancias que
reflejan la voluntad expresa para movilizarlos, a través de los compromisos
institucionales que las autoridades publicas reconocen y sancionan” (Uvalle, 2006:
144).

Evidentemente, para el conocimiento del neoinstitucionalismo desde su
vertiente econdmica tenemos que recurrir a su representante principal, Douglas
North, quien desarrolla de manera sistematica los postulados de esta corriente.
Respecto a las instituciones, North sefiala que “son las reglas del juego en una
sociedad, o mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre (las) que
dan forma a la interaccion humana.” (2006:13). Las instituciones no son resultado
de la fuerza o impuestas por grupos u organizaciones, sino fruto de la propia

naturaleza y evolucion de las sociedades, de los resultados de la interaccion y
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negociacion propias de la existencia social, “para que la vida colectiva tenga

mayor certidumbre en su progreso y desarrollo” (Uvalle, 2006:145).

La estabilidad se logra mediante un conjunto complejo de limitaciones que
incluye reglas formales anidadas en una jerarquia, donde cada nivel es mas
costoso en cuanto a cambiarlo que el anterior... (Las instituciones) permiten a la
gente sequir su proceso diario de realizar intercambios sin tener que pensar o
medir cuales son los términos de un intercambio en cada punto y en cada
instante. Rutinas, costumbres, tradiciones y convenciones son palabras que
usamos para denotar la persistencia de limitaciones informales, y es
precisamente la interacciéon compleja de reglas formales y limitaciones informales
junto con el modo en que se hacen cumplir, lo que determina nuestro diario vivir y
nos dirige en las actividades ordinarias que dominan nuestras vidas (North, 2006:
110).

Al igual que el institucionalismo normativo, North sefiala que las
instituciones reducen la incertidumbre en la accion humana. Incertidumbre que
resulta del grado de complejidad que han alcanzado las sociedades modernas, asi
como de la urgencia y heterogeneidad de problemas que han de resolverse para
aliviar los profundos contrastes materiales y culturales entre grupos sociales.
Sobre todo porque las capacidades de los individuos y sus organizaciones para
procesar informacion e idear acciones rapidas y consistentes con las necesidades

del conjunto son limitadas y, generalmente, aparecen a destiempo.

North (2006), resalta el término limitaciones porque a contrapelo del
racionalismo econdémico o del conductualismo, que parten del postulado del
egoismo individual y de la eleccién para maximizar beneficios sin tomar en cuenta
el contexto para la toma de decisiones, su planteamiento establece que las
instituciones marcan limites y posibilidades, disminuyen la incertidumbre,
proporcionando estructura y forma a la accioén social; son referencia comun en la
interaccion entre individuos u organizaciones. Las limitaciones son formales e

informales y pueden ser una, otra 0 ambas cosas.

Las limitaciones informales proceden de “informacion transmitida

socialmente y son parte de la herencia que llamamos cultura La cultura
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proporciona un marco conceptual basado en el lenguaje para cifrar e interpretar la
informacion que los sentidos estan proporcionando al cerebro” (North, 2006:55).
Resultan mas importantes que las limitaciones formales, porque sociedades con el

mismo tipo de reglas o constituciones producen resultados diferentes.
De acuerdo a North:

En nuestra interaccion diaria con los demas, sea en la familia, en nuestras
relaciones sociales externas o en actividades de negocios, la estructura que rige
esta abrumadoramente definida por medio de cédigos de conducta, normas de
comportamiento y convenciones. Debajo de estas limitaciones informales se
encuentran reglas formales, que rara vez son fuente obvia e inmediata de

interacciones diarias (2006:54).

Por su parte, las reglas formales “incluyen reglas politicas (y judiciales),
reglas econdémicas y contratos. La jerarquia de tales reglas, desde constituciones,
estatutos y leyes comunes hasta disposiciones especiales, y finalmente contactos
individuales, define limitaciones que pueden fluctuar de reglas generales a
especificaciones particulares” (North, 2006:67). Es decir, las limitaciones
informales, sutiles y poderosas, aunadas a las explicitas reglas formales,
establecen los cauces, alternativas y posibilidades para la eleccion racional de los
individuos. Estos ultimos no deciden en funcion de su egoismo o interés particular,
sino en funcion de lo permitido y lo prohibido, de lo fugaz o permanente, de lo

consistente o difuso, pero siempre en los margenes de las instituciones.

Desde la perspectiva del neoinstitucionalismo se distinguen dos aspectos
nodales: uno, las instituciones (las reglas del juego de la sociedad que tienen un
caracter abstracto) y, dos, las organizaciones (los jugadores; expresion material
de la institucion: personal, equipos tecnoldgicos, recursos, mismos que, al igual
que las instituciones, proporcionan una estructura a la interaccién humana), en
donde, “El propodsito de las reglas es definir la forma en que el juego se
desarrollara. Pero el objetivo del equipo dentro del conjunto de reglas es ganar el
juego a través de una combinacion de aptitudes, estrategias y coordinacion;

mediante intervenciones limpias y a veces sucias” (North, 2006:15).
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4.4. Cambio Institucional

Retomando el orden de la exposicidn, en este apartado, primero se muestra
una vision general del cambio institucional, posteriormente se analiza la posicion
del neoinstitucionalismo normativo y, finalmente, se aborda la concepcion desde el

neoinstitucionalismo econdmico.

Los representantes de los enfoques normativo y econdmico coinciden en
que la funciéon principal de las instituciones en la sociedad es reducir la
incertidumbre, produciendo una estructura estable, aunque no necesariamente
eficiente, de la interaccibn humana. Pero la estabilidad de las instituciones de
ningun modo contradice el hecho de que estén en cambio permanente.
“‘Marginalmente los cambios pueden ser tan lentos y glaciales en cuanto a
caracter, que debemos echarnos hacia atras como historiadores para percibirlos,
aunque vivimos en un mundo en que la rapidez del cambio institucional es
innegable” (North, 2006: 16-17).

Para Maria del Carmen Pardo (1997), actualmente, uno de los problemas
del desarrollo de las sociedades es el hecho de ir mas alla, en términos de
superacion de las paradojas de la modernidad®®, para superar los efectos de
pardlisis o distorsion, que acarrean los multiples conflictos entre grupos
economicos, sociales y de poder que, en el marco de las instituciones, pugnan por
adecuarlas a sus muy particulares cosmovisiones e intereses; es decir a conducir

el cambio institucional. Del mismo modo, pugnan por adecuar el funcionamiento

% De acuerdo a Luis Cervantes estamos ante un modo particular de accion humana que es
especifico de esta época, o por lo menos que nos permite distinguir esta época de otras anteriores;
esto que llamamos modernidad implica una transformacion persistente y extensiva de los limites
de la accién humana sobre su entorno natural y sobre el propio conglomerado humano, creando
procesos y sistemas de procesos de especialidad y diversidad crecientes y que tienden a abarcar
practicamente todos los 6rdenes de la vida y las formas de relacién social o interindividual. Para
Ortega y Gasset son dos las peculiaridades que distinguen a la modernidad de cualquier otra
época: la técnica y la democracia. La primera es una parte consustancial del proyecto de la
humanidad, una forma de ser de la modernidad; mientras que la segunda convoca a la
participacion de todos en los asuntos publicos en un grado y de una manera que no registra
antecedentes en la historia anterior. Los elementos tedéricos que permiten definir la modernidad
desde el punto de vista politico son cuatro, a saber: el factor del individuo, la democracia, la
separacion formal del Estado y la sociedad y la neutralizacion de las tensiones politicas
(Cervantes, 1993)
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de las organizaciones, en particular las gubernamentales; donde lo importante
debe ser la construccién de practicas y rutinas eficaces socialmente. Lo que
importa es “permitir a los aparatos administrativos ir generando politicas que

resulten equitativas y justas para el conjunto de la sociedad” (1997: 58).

Ricardo Uvalle (2006) sefiala que en el nivel de los Estados, en cuanto a las
limitaciones formales, el cambio institucional significa nuevas reglas (disposiciones
constitucionales, legales y reglamentarias) en materia econémica, politica y social,
que tienen como meta su transformacién y mejoramiento. Al mismo tiempo, es un
proceso de apoyos Y restricciones, lo cual indica que los procesos incrementales

son la tendencia mas sobresaliente para entender la calidad e impacto del cambio.

Los cambios institucionales son procesos inducidos que tienen como objetivo
modificar modos y pautas de vida para dar paso a reformas o a la innovacion en
un tipo determinado. Una y otra generan expectativas, pero también estimulan
reacciones contrarias para que fructifiquen. La naturaleza, el ritmo y el alcance de
los cambios dependen de la correlaciéon de fuerzas que hay en las instituciones
(Uvalle, 2006:148).

José Juan Sanchez (2006) sostiene que una forma de garantizar
transformaciones con sentido de equidad y de mejores oportunidades, es el
cambio institucional como busqueda y orientacidn para los nuevos procesos,
rutinas y acciones, “siempre y cuando las reglas que éstas incluyen sean
reconocidas, aceptadas y practicadas por todos.” (:110), sobre todo evitando
contrasentidos entre las reglas formales y las practicas cotidianas de los actores,
que en algun momento niegan por la via de los hechos la posibilidad de fortalecer
la vida institucional, disminuyendo los niveles de certidumbre y sembrando
zozobra y desconfianza en las instituciones y en los individuos, lo que resulta en

un circulo pernicioso y paralizador.

Desde el enfoque del neoinstitucionalismo normativo de March y Olsen, el
cambio y la adaptacion son el resultado del método de decisiones llamado “del
cubo de basura”. El método aludido “propicia el concepto de que las soluciones
pueden ir en busca de los problemas para resolverlos, y de que la instituciones

necesitan disponer de un reservorio con respuestas que pueden ser utilizadas

58



cuando se advierta la necesidad de ajustar las politicas” (Peters, 2003:57). El
enfoque se fundamenta en la idea de que las instituciones poseen una serie de
respuestas que aplican rutinariamente ante los problemas que enfrentan, sean

estos previstos o no, antes que modificar patrones y valores organizacionales.

Para poner en practica los cambios institucionales, los individuos y sus
organizaciones se adaptan a la “légica de lo adecuado”, orientando sus decisiones
conforme la gama de alternativas politicas existentes. De este modo, la logica del
cubo de basura, induce procesos lejos de la proactividad o de la planificacion. El
cambio se entiende como el producto de la confluencia de varias corrientes de
actividad y de las oportunidades para la accion que se presentan en los margenes
institucionales. El resultado puede ser una modificacion sustancial, en principio, en
las reglas formales, las cuales seran filtradas por el conjunto de limitaciones
informales que componen parte del bagaje cultural de una sociedad, pero que a su
vez influird en la transformacién de éste y modificara las rutinas de reproduccion
(Romero, 2001).

Desde la perspectiva normativa, el cambio institucional puede entenderse
como un proceso de adaptacion resultante de las interacciones entre el medio

ambiente y la institucién:

Por una parte, existe una inercia de las rutinas y otras practicas institucionales
que tienden a la estabilidad; por otra parte, las presiones que el medio ambiente
ejerce sobre la institucion para que cambie. Esta tension genera una situacion
parecida a un modelo de botes de basura: la institucion tratara de adaptarse a las
demandas de medio ambiente, y para lograrlo echara mano de las soluciones
que encuentren disponibles en su repertorio organizacional. Mientras mas rapido
se encuentre una solucion presente en la agenda de soluciones posibles, mas
posibilidades tendra de ser utilizada y eventualmente influir en el desarrollo de la

organizacion (Sénchez, 2006:102).

Esta corriente resalta la idea del aprendizaje, a través del cual las
instituciones reconocen e interiorizan las presiones del ambiente, examinando
oportunidades y amenazas a su estabilidad y existencia misma, detonando

procesos de adaptacion en ritmos y formas logicamente adecuadas. “El cambio
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institucional no es necesariamente funcional, sino que las instituciones publicas
pueden leer mal las sefales emitidas por la sociedad y responder de un modo
disfuncional. No obstante, teniendo en cuenta el modelo adaptativo propuesto, las
instituciones tendran reiteradas oportunidades de ajustar su comportamiento”
(Peters, 2003:57).

Para March y Olsen (1997) las reglas del juego, en algun grado, son
endogenas y, por tanto, modificables; de ahi que la transformacion de las
instituciones complejas pueda ocurrir tipicamente de tres maneras: a) la
transformacién intencional por medio de la explotacion de los procesos estables,
b) la transformacion intencional por la explotacion de las imperfecciones de los
procesos estables, y c) la transformacion intencional mediante procesos de
conmocién radical. Para la primera, las sefales de éxito o de fracaso son
importantes para el cambio ya que inducen a los actores a modificar patrones o
mecanismos de organizacion y desarrollo; en el segundo tipo la conciencia o la
ideologia constituyen factores importantes en la conformacion de las instituciones
politicas y; finalmente el tercer tipo deriva de un procedimiento revolucionario
donde los cambios estructurales se hacen con la idea de desestabilizar los

arreglos politicos y revisar permanentemente el sistema existente.

Por otra parte, desde la perspectiva del neoinstitucionalismo econdémico, las
instituciones cambian, generalmente, de un modo incremental, no de un modo
discontinuo (entendiendo por esto revoluciones y/o conquistas). Para North (2006),
el cambio institucional es un proceso complicado ya que aunque el ritmo de
cambio de las normas formales puede ser muy rapido, el de las informales puede
abarcar periodos de tiempo prolongados. Esto se explica porque las limitaciones
informales se encuentran hincadas en costumbres, tradiciones y codigos de
conducta que se suyo suelen ser mas resistentes e impenetrables. De ahi que, en
el estudio del cambio institucional se resalte el rol que cumplen las ideas, modas,

dogmas e ideologias.

Para José Ayala (2004) la creacion de instituciones eficientes, es una tarea

dificil, “porque se trata de una negociacion compleja de demandas conflictivas,
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entre agentes con intereses diversos y contradictorios,” (:362). Ademas es un
largo proceso, que involucra aspectos técnicos, administrativos y, sobre todo,
politicos. Considera que los cambios institucionales afectan de manera desigual a
los grupos e individuos, por lo que es posible identificar ganadores y perdedores;
de ahi que proponga realizar un gran esfuerzo que incluya la participacién y
concertacion entre los diferentes agentes para garantizar la legalidad, legitimidad y

el consenso. Se trata de construir, cambiar para mejorar.

Desde la perspectiva del neoinstitucionalismo econémico el cambio

institucional es:

exégeno para un modelo en el que el propésito fundamental es explicar los
resultados. Por lo tanto, el cambio es generalmente ignorado, excepto como un
nuevo problema de disefio una vez que el cambio se ha producido es un evento
discreto y no un proceso permanente de ajuste y aprendizaje. Asi el cambio
ocurriria cuando la institucion ha fracasado en su intento de satisfacer los

requerimientos para los que se formé (Peters, 2003:90).

Segun North el factor que determina el caracter incremental y continuo de
los cambios institucionales se encuentra en los “contextos institucionales que
permiten nuevas negociaciones y compromisos entre los jugadores” (2006: 118).
Basicamente, el cambio aparece como adaptaciones marginales, sobre todo en
donde la urgencia y complejidad de los problemas requieren solucion. Tal
resolucion esta determinada por la capacidad y poder de negociacion de los
individuos o grupos, fruto de su capacidad y evolucibn en un marco de
instituciones. De tal modo que es posible prever organizaciones mas consolidadas
y organizaciones con serias muestras de debilidad que actian de manera
accesoria y circunstancial presentando serias dificultades de adaptacion y

supervivencia.

Las organizaciones se crean para aprovechar las oportunidades vy
evolucionar. Al evolucionar alteran las instituciones, porque son capaces de
modificar las reglas, formales e informales, lo que las lleva a posicionarse en el
escenario institucional de manera privilegiada. Por ello, North sostiene que “la via

resultante del cambio institucional esta conformada por: 1) el entrelazamiento que
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es producto de la relacién simbidtica entre las instituciones y las organizaciones
que se han creado por evolucibn como consecuencia de la estructura
incentivadora que proporcionan esas instituciones; y 2) por el proceso de
retroalimentacion, por medio del cual los humanos percibimos y reaccionamos a

los cambios que se dan en el conjunto de oportunidades” (2006:19).

Respecto al papel que de manera diferenciada cumplen las limitaciones
formales e informales para el cambio institucional, North sefiala que en la raiz, en
lo mas profundo de las motivaciones de la accién de los individuos vy
organizaciones se encuentran los valores, las identidades, la cultura y que, esta
ultima, requiere un largo proceso de maduracion para transformarse. De ahi que el
cambio en el largo plazo pueda entenderse como incremental y permanente,
alejado de los aluviones de movimientos sociales radicales, invasiones y/o
revoluciones. Como sostiene North, las reglas informales son la fuente de

dependencia de la trayectoria del cambio institucional®.

Igualmente importante es el hecho de que las limitaciones informales derivadas
culturalmente no cambiaran de inmediato como reaccion a cambios de las reglas
formales. Como resultado, la tensiéon entre reglas formales alteradas y
limitaciones informales persistentes produce resultados que tienen
consecuencias importantes en la forman en que cambian las economias (North,
2006: 65).

Aunque advierte North (2006) que la linea que separa las reglas informales
de las formales es demasiado tenue como para determinar cuando empiezan unas

y concluyen las otras, mas bien plantea la idea de un continuum, donde la tradicion,

%0« en el caso de Hispanoamérica se impuso un conjunto ajeno de normas sobre una

herencia muy antigua de controles burocraticos centralizados y de percepciones ideoldgicas
correspondientes. En consecuencia, los esquemas federales latinoamericanos y los esfuerzos de
descentralizacion no funcionaron recién declarada la independencia. La reversion gradual, pais por
pais, al control centralizado burocratico caracterizé a Hispanoamérica en los siglos XIX y XX. La
persistencia de la pauta institucional que habia sido impuesta por Espafia y Portugal sigui6
desempefiando un papel fundamental en la evolucién de las politicas latinoamericanas y en sus
percepciones, asi como en cuanto a distinguir y diferenciar la historia de este continente, a pesar
de la imposicion después de la independencia de un conjunto de normas similares a las de la
tradicion institucional inglesa que dieron forma a la via de los Estados Unidos” (North, 2006:135).
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costumbres, tabus y valores dan origen y se representan en el contenido de las
reglas formales. Aunque no es un prerrequisito de inherencia tal relacién profunda,
porque a través del tiempo y en distintas sociedades se puede observar un
choque, a veces frontal, entre unas y otras. Sobre todo se debe considerar el
grado de complejidad alcanzado por las sociedades, que encierra un entramado
multiple de actividades, especializacion y division del trabajo cuyo flujo lo marcan

instituciones simples o complejas, segun sea el caso.

El grado de la diversidad de los intereses economicos y politicos, dada la fuerza
de negociacion relativa, influira en la estructura de las reglas. La razén inmediata
€s que mientras mas numerosos sean los intereses, menos probable sera que la
simple mayoria (en la politica) triunfe y mas grande sera la probabilidad de que el
intercambio se estructure para facilitar formas complejas de intercambio
(parcialmente formal pero también parcialmente informal) y otras formas de
resolver problemas mediante la formacion de coaliciones. Es importante
observar, sin embargo, que la funcién de las reglas formales es promover ciertos

tipos de intercambio, pero no todo el intercambio (North, 2006:67-68).

La perspectiva del nuevo institucionalismo econémico en el estudio de la
administracion publica y sus programas, permite identificar cuales son las reglas
que disminuyen los costos de transaccion, asi como determinar los mecanismos a
través de los cuales disminuyen tales costos; es decir, identificar cauces y arreglos
institucionales adecuados a la complejidad social, econdémica y politica. También,
en este caso, permite sefialar los incentivos que los actores de la gestion del agua
requieren para tomar mejores decisiones en un marco de mayor certidumbre e
incremento en los niveles de eficiencia institucional. Ademas, ayuda a entender
que las propias organizaciones gubernamentales son resultado de procesos
historicos, herederas de la cultura y valores, que experimentan modas y presiones

y son reguladas por reglas formales que delimitan los alcances de su accion.

Sostiene Alejandra Sota (1997) que “uno del los propodsitos del
institucionalismo es, pues, el de asegurar que las demandas sociales que ya no
pueden ignorarse entre si, sean supervisadas, asi como los procesos sociales de

activacion social que resultan de la misma, de manera que le permita elaborar
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politicas publicas cuyo éxito y eficacia dependen en buena parte de su relacién

con las expectativas y capacidades de los actores sociales” (:45).

Aun cuando se han expuesto fundamentalmente Ilos enfoques
neoinstitucionalistas econémico y normativo, cabe decir que, por la naturaleza de
este estudio, resultan especialmente utiles las aportaciones de March y Olsen,
toda vez que han sido confeccionadas pensando en las organizaciones

gubernamentales.

Podemos decir, para concluir con este apartado, que si bien es cierto que
existen propuestas para mejorar el desempefo de la administracion publica, tales
como las consignadas en la denominada Nueva Gestion Publica y la gobernanza,
resulta pertinente, y hasta necesario, considerar que el marco institucional, es
decir, ese conjunto de reglas, normas y tradiciones, siempre se presentara como

un condicionante y modelador de los esfuerzos renovadores.

5. Cuarto capitulo. La Gestion Integrada de los Recursos

Hidricos

La expresion gestion integrada de los recursos hidricos (GIRH) posee un
contenido conceptual portador de una discusion en torno a aciertos y errores en el

complejo mundo del agua.

En contextos nacionales como el mexicano, las cuestiones relativas al agua
estdan intimamente relacionadas con el quehacer gubernamental y la
administracién publica; y en los tiempos actuales el quehacer publiadministrativo
ha sido objeto de discusion, bajo el afan de definir qué tan lejos o cerca esta de la

administracién privada.

La emergencia de enfoques gerencialistas, sin sustancia publica, ha
provocado que se trate de fundir y confundir la naturaleza de la administraciéon
publica con la administracion privada. La oleada de corte neoliberal, dominante en
occidente a finales del siglo XX, ha contribuido a tal tendencia. Asi, la inclusién de
técnicas provenientes de la administracion privada ha pasado como remedio

magico a los males histéricos de la administracion publica.
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Resulta conveniente realizar la distincion entre el enfoque de orientacion
gerencialista y el de gestion publica; mientras que en el primero se ha intentado
establecer una relacion dicotomica entre politica y administracion en aras de no
contaminar el desempefio de la organizacion, en el segundo se reconoce la unidad
politica-administracion (Guerrero, 1979:126-132; Aguilar, 1993:63-86). Ello no
significa que a capricho podemos inhibir la presencia de factores politicos en el
desempefo organizacional, sin embargo, en la esfera de “los privados” se
considera que un caracter apolitico les viene bien o, al menos, mejor que la
presencia de turbulencias politicas. Sin embargo, a pesar de los deseos
vehementes de evitar la politica, ésta se presenta en tanto existan relaciones

humanas.

Cuando nos referimos a administracion o gestion, entendemos que suceden
en el perimetro de la esfera publica y, por ello, es inevitable que se sucedan
relaciones de poder expresadas como conflicto o alianza. Dicho de otra manera, el

caracter politico en la gestidn publica le es inherente.

La gestion publica se compromete con la realizacidn de acciones que tienen
que ver con el interés colectivo, con “lo publico” (Aguilar: 1996). Asi, el gobierno,
como brazo ejecutor del Estado, aparece para intervenir si las circunstancias lo
permiten y ameritan. Porque el gobierno es, en ciertos asuntos, acaso el mas

importante representante del interés colectivo, pero de ninguna manera el unico.

La gestion convoca la participacion de multiples actores, dosificando el nivel
de cada intervencién de acuerdo a la complejidad de los asuntos, de la
configuracion social y de la naturaleza del régimen y sistema politicos®. Si el
gobierno pretende monopolizar la toma de decisiones e imponer unilateralmente

su vision, se aleja de la gestion para asumir limitadamente funciones de control.

3 Aguilar (1984) define al Estado como la conexidn organica entre el régimen politico (lo
formalizado, lo juridificado) y el sistema politico (lo informal, lo factico). En tal sentido, el Estado se
explica a partir de sus relaciones reconocidas juridicamente y las relaciones que se fincan en la via
de los hechos.
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La gestién de los recursos hidricos, entonces, se refiere*® al proceso en el
que convergen una serie de actividades, competencias, formas de organizaciéon de
organismos de gobierno y no gubernamentales, recursos e instrumentos de
politica y sistemas de participacién en donde se persiguen uno o mas objetivos

relativos al agua.

Ahora bien, la gestion de los recursos hidricos no carece de valores ni de
sentido politico; no es neutra ni universal por naturaleza. Su definicion, orientacion
y configuracién se determina en el tiempo y el espacio; en los ultimos afos

hablamos de la gestion integrada de los recursos hidricos.

En otro orden de ideas, en el enfoque de la GIRH el locus es la cuenca
hidrolégica. Solo en la demarcacion determinada por una o mas cuencas puede
concebirse la gestion integrada de los recursos hidricos; a ella se le reconoce
como la unidad territorial en el analisis y gestion. La novedad estriba en que la
tipica divisién politica en que se basa el orden politico y administrativo cede su

lugar a esta nueva configuracion jurisdiccional. Una cuenca hidroldgica es:

La unidad del territorio, diferenciada de otras unidades, normalmente delimitada
por un parte aguas o divisoria de las aguas — aquella linea poligonal formada por
los puntos de mayor elevacion en dicha unidad-, en donde ocurre el agua en
distintas formas, y esta se almacena o fluye hasta un punto de salida que puede
ser el mar u otro cuerpo receptor interior, a través de una red hidrografica de
causes que convergen en uno principal, o bien el territorio en donde las aguas
forman una unidad autébnoma o diferenciada de otras, aun sin que desemboquen
en el mar. En dicho espacio delimitado por una diversidad topografica coexisten
los recursos agua, suelo, flora, fauna, otros recursos naturales relacionados con
estos y el medio ambiente. La cuenca hidrolégica conjuntamente con los
acuiferos, constituye la unidad de gestiéon de los recursos hidricos. La cuenca
hidrolégica estd a su vez integrada por subcuencas y estas ultimas estan

integradas por microcuencas (LAN, Fraccion XVI, Art. 3).

%2\er en, Consejo de Cuenca del Valle de México http/www.ccvm.org.mx.
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5.1. La gestion de los recursos hidricos a nivel de cuencas

La division politica que define paises, estados (provincias, en otras
latitudes) y municipios (localidades) suele tener un origen diferente a la formacién
natural de una cuenca, por lo que raramente coinciden sus demarcaciones. Por
eso resulta inoperante querer tomar decisiones en torno al agua cuando no hay

coincidencia y conciencia en torno al comportamiento natural de la cuenca.

La cuestion candente en la GIRH es imaginar, disefar, efectuar y evaluar
instituciones (creaciones humanas) sobre la base del reconocimiento y armonia
con las cuencas hidroldgicas (formaciones naturales). Los procesos a través de
los cuales los actores de una cuenca deciden los objetivos comunes y las formas
de efectuarlos, mediados por este criterio de armonia entre las creaciones
humanas y las formaciones naturales, determinan la gobernanza relativa al agua.
La superioridad de la gestidon se evidencia cuando a nivel de una cuenca se
encuentra el sentido de direccion (equidad social, prosperidad econdémica y
preservacion del medio ambiente) y se hallan, construyen y fomentan las

capacidades para el logro de los objetivos.

Hay, por lo menos, tres razones por las que podemos considerar que las

cuencas son las unidades adecuadas para la GIRH:

1. las caracteristicas fisicas del agua generan un grado extremadamente
alto, y en muchos casos imprevisible, de interrelacion e interdependencia
(externalidades o efectos externos) entre los usos y usuarios del agua en

una cuenca

2. las cuencas constituyen un area en donde interdependen e interactuan,
en un proceso permanente y dinamico, el agua con los sistemas fisico

(recursos naturales) y biético (flora y fauna)

3. en sus territorios se produce la interrelacion e interdependencia entre
los sistemas fisicos y biéticos, y el sistema socioeconémico, formado por
los usuarios de las cuencas, sean habitantes o interventores de las

mismas (Dourojeanni, et. al., 2002:9).
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En mérito de la irrenunciabilidad al agua de todo ser humano, este liquido
es una de las plataformas que mejor ejemplifican la complejidad social; todos los
actores de una cuenca y aun los externos a ella se constituyen como
demandantes (algunas veces con un fuerte componente de competencia y hasta
rivalidad). El asunto es que, formando el agua una comunidad de intereses, es
fundamental que cualquier alternativa de organizacién para la gestion del recurso

se construya con la participacién de todos.
En la gestién a nivel de cuenca resulta util

...la patrticipacion activa de las autoridades de las demarcaciones politico-
administrativas como de las otras variadas autoridades publicas y privadas,
organizaciones no gubernamentales y otros actores, que intervienen en la
regulacién y gestion del uso de los recursos naturales, principalmente el agua y
los cauces, en la cuenca. La estructura directiva de una entidad de cuenca no
deberia en lo posible depender de una sola autoridad politico-administrativa,
especialmente si las cuencas de gestion del agua (una o mas cuencas
interconectadas) abarcan mas de una demarcaciéon politico-administrativa. En
estos casos, las entidades deberian estar articuladas por el gobierno nacional o
federal, atn cuando sean dirigidas por un directorio conformado por las

autoridades locales o regionales (Dourojeanni, et. al., 2002:11)
¢ Qué se integra cuando hablamos del enfoque GIRH?

En la inteligencia de que el término gestién se encuentra adjetivado por
“integrada”, resulta necesario definir qué entendemos por tal integracién. No es
una empresa insignificante el intentar la definicidn, si consideramos que la gestién

del agua es un fenémeno complejo®.

33“Complejidad” proviene del latin complectere (Morin, 1990), compuesta por dos

elementos; plectere (raiz) y com (prefijo). El primero significa trenzar, enlazar, y alude al tejido,
propio en la elaboraciéon de cestas. El segundo componente agrega la idea de dualidad, pero de
dualidad de dos elementos opuestos que se entrelazan sin perder su condicién dual y sin perder su
unicidad. Al castellanizarse complectere, aparece “complejo”, del cual se deriva complejidad y

complexion (ensambladura, conjunto).
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La complejidad en el mundo del agua significa que la gestiéon ha de ocurrir
integrando sus multiples componentes, pues estos son irrevocables e irreductibles.
Aunque, cabe aclarar, que en cada caso se presenta una mezcla singular en

donde predominan determinados componentes.

Ante tal panorama caracterizado por una compleja urdimbre es pertinente
preguntarse qué se integra cuando hablamos de gestidén integrada. Una de las
primeras observaciones que se ha realizado (ONU, 1992; Dourojeanni, 2001; LAN,
2004; Solanes, et al., 2005) en el enfoque GIRH es la necesidad de integrar en la
gestion los diferentes usos. Los objetivos que se derivan de cada uno de los
multiples usos suelen ser diferentes y, por lo tanto, funcionar como inductores de

practicas disimiles y hasta contradictorias.

Por otro lado, el agua tiene valor en si misma, sin embargo, hay que ser
cuidadosos en la naturaleza de tal valoracidon. Para algunos, el agua, en tanto que
es fundamental para la sobrevivencia, tiene un valor social indiscutible y debe de
abastecerse en cantidad y calidad suficiente a todos los miembros del conjunto
social, mas alla de cualquier otra discusion. El reconocimiento y respeto al valor

social del agua procura, en esta vision, la equidad.

El correlato de complejidad es perplejidad (comparten la raiz plectere), el cual alude a
irresolucion, duda, confusion. Quien no asimila la complejidad se torna perplejo, lo que equivale a

decir que lo invade la irresolucion, la duda, la confusién.

Es, entonces, la complejidad la reuniéon de elementos diversos que no pueden ser
desprovistos de su singularidad, pero que tampoco pueden ser asimilados ajenos al tejido que ya
conforman. Complejo es el fendmeno que se compone de elementos diferenciados y hasta

contradictorios entre si; actores, procesos, acciones, omisiones, interacciones.

El riesgo mas comun es que ante un fendmeno complejo se asuma una conducta de
perplejidad, es decir, una conducta mediada por lo ininteligible, lo nebulosos, lo dudoso. El saldo
de la perplejidad puede ser una decision erratica, una actitud reduccionista o, bien, el rechazo a la

comprensién y eventual resolucion.
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Para quienes saben de la relacion costo-beneficio de las obras hidraulicas
que han de realizarse para poner el agua al alcance de los usuarios v,
consecuentemente, de las posibilidades de desarrollo que se generan al contar
con el liquido de manera segura, el valor econémico es innegable. En esta vision
debe de reconocerse que el agua es un bien publico imprescindible del cual no
puede excluirse a nadie, pero también que la construccién, operacién y
mantenimiento de la infraestructura sélo es posible si se aprecia su dimension
econdmica. El reconocimiento y respeto al valor econémico del agua, procura la

eficiencia.

Finalmente, es menester reconocer que el agua es un elemento que
pertenece a un sistema mayor; por un lado, al conjunto de los recursos naturales
de cuya despreocupacién puede sobrevenir el caos y la destruccion ecoldgica. Por
otro lado, al conjunto de elementos sociales que constituyen el marco cultural de
cuya despreocupaciéon podemos esperar la degradacion cultural. A la suma de
estas partes le llamamos medio ambiente, y se entiende que la valoracion del

agua en este sentido procura sostenibilidad.

Sintéticamente, se entiende que deben de integrarse los tres valores del
agua: el social, el econdbmico y el ambiental (Dourojeanni, 2001; LAN, 2004;
Valencia, 2004; Solanes, et al., 2005), toda vez que el predominio de uno de
estos, significa el menoscabo y disminucion de los otros, con las consecuencias

negativas que pueden deducirse.

Es un lugar comun, el reconocimiento de que en un sistema, cualquiera que
este fuere, el todo es mas importante que la simple suma de sus partes. Asi, en
una cuenca hidrologica es importante apreciar su totalidad cuando se aprovechan
sus recursos (agua, tierra, flora, fauna), pues son absolutamente
interdependientes. No es posible imaginar que podamos beneficiarnos de alguno
de ellos sin que haya algun impacto en el resto. Aun los ecosistemas mas bastos y
generosos pueden sucumbir ante el aprovechamiento desordenado. En ese tenor

es que resulta indispensable, en el enfoque GIRH, el aprovechamiento coordinado
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del agua la tierra, la flora, la fauna y de todos aquellos otros recursos asociados
(Global Water Partnership, 2000; Biswas, 2004).

Aunque la mayor parte del agua para consumo humano proviene de los
acuiferos, es importante valorar la importancia del agua superficial, ya que su
contribucion a nuestra vida diaria es importante, de manera directa e indirecta. La
lejania del ser humano de las grandes obras hidraulicas y de las fuentes de
aprovechamiento provoca que no se aprecie en su real dimension la presencia de

la dupla que constituyen el agua superficial y el agua subterranea.

Si bien es cierto que en algunas regiones del mundo predomina, como
fuente de aprovechamiento, o el agua superficial o el agua subterranea, en otras
regiones, mas afortunadas, gozan simultaneamente de ambas. El caso es que
cuando se cuenta con las dos alternativas puede perderse de vista el
aprovechamiento racional. El agotamiento de los cauces de agua superficial
representa una pérdida de abastecimiento para la infiltracion hacia los acuiferos,
pero, en el peor de los casos, se puede generar la (falsa) idea de que, al contar

con alternativas, el recurso hidrico es inagotable.

La abundancia de agua en el planeta es relativa, ya que para el ser humano
“ha estado siempre constrefida en términos de disponibilidad, cantidad y calidad”
(Biswas, 2004:1).

Es, entonces, importante considerar la integracion de las diferentes fases
del ciclo hidroldgico, poniendo especial atencion al binomio agua superficial-agua

subterranea.

La gestidon del agua por oferta ha escrito muchas de las historias recientes;
en el animo de congraciarse con el electorado, la clase politica suele incluir en sus
promesas el desarrollo de obras hidraulicas que, aun cuando resultan
provechosas, podrian no resultar prioritarias. Los propios gobiernos en funciones
incluyen en su agenda complejos hidraulicos que estimulan la expansion en el

abasto del liquido.
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Resulta positivo que la gestion del agua proceda en base a la demanda, es
decir, que se ordene por prioridades y en funcion de las necesidades manifiestas

el desarrollo de nueva infraestructura hidraulica.

Es cierto que existen casos de desabasto que no requieren de mucha
reflexion para probar su urgencia y que, por lo tanto, deben ofertarse, sin
embargo, la inercia suele apoderarse de muchos de los grandes proyectos. El
asunto es que la gestion de los recursos hidricos que descansa en la ponderacion

de la oferta y la demanda imprime a sus logros mayor eficiencia y mayor eficacia.

Tiene relevancia especial el referirse a la desintegracion que caracteriza a
las propias instituciones que se ocupan de la gestién del agua. La coexistencia de
diversos ordenes de gobierno y de diversos o6rdenes juridicos convierte a la
gestion en un entramado complejo que requiere de altos indices de coordinacion
intergubernamental y marcos juridicos alineados en los mismos propositos y

politicas sectoriales.

En México existen dos 6rdenes juridicos, el federal y el de cada uno de los
estados de la Republica. Tal situacion nos ilustra sobre el grado de integracion

institucional que se requiere para no caminar con criterios diferentes® .

Pero no sélo los gobiernos y entidades publicas estan involucrados en la
gestion del agua. Multiples figuras ajenas a los gobiernos se implican®, aunque,
muchas de las veces, lo hagan desde su particular esquema de conocimientos e
intereses. Una vision parcial sobre los recursos hidricos, que podria antojarse
simple y de facil alivio, se complica cuando agregamos que otros actores, no

gubernamentales; ya sea de la sociedad, de instituciones de investigacion y

% Es cierto que la ley tiene jerarquia y, por lo tanto, no deberia de presumirse una
contradiccion entre los ordenamientos juridicos estatales y los federales, sin embargo, hay que
considerar que en el propio orden federal se generan inconsistencias. Es el caso de la Ley de
Aguas Nacionales que cuando quiere prevenir episodios de contaminacion en los cuerpos de agua,
se encuentra con la permisibilidad para hacerlo contenida en la Ley Federal de Derechos en
Materia de Agua.

%% Basta mencionar que la gran diversidad de usuarios (empresarios, hogares, agricultores,
industrias, entre otros) genera una amplia gama de actores, con intereses y visiones también
diversas.
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empresas del sector privado, la comparten. En el peor de los casos, cuando no
participan de esa visidon incompleta, no tienen ni informacion, ni opinion, ni interés

en lo que ocurre.

La dispersién de enfoques y la desinformacion son algunas de las limitantes
para desarrollar de manera adecuada los sistemas de gestion del agua. Ello nos
sugiere que deben integrarse diferentes expresiones sociales que puedan
acreditar conocimiento suficiente para sostener una interlocucion critica que

mejore la toma de decisiones.

Dourojeanni (2001) senala que existe crisis de gobernabilidad en la gestion
del agua. Explica que existen dilemas que se deben enfrentar para salir de la
inercia. En tal tesitura, la desarticulacion que existe entre el pensamiento colectivo
de una sociedad y el conocimiento técnico-cientifico, explican la insuficiencia de

alternativas viables.

Esta desarticulacion pertenece a la misma historia de unidisciplinariedad y
especializacion que ha caracterizado al desarrollo de la ciencia occidental. La
alternativa ha planteado pensar de manera transdisciplinaria, de tal manera que
pensemos en torno a problemas y no a formaciones académicas. Ello permitiria
acercar a los problemas alternativas de solucién mas integrales, utilizando las

aportaciones cientificas como se van necesitando.

En el Cuadro 4 se aprecian los componentes que deben ser atendidos en la
gestion integrada. Para fines analiticos se enlistan de manera simple, pero, como
ya se ha mencionado, la intensidad y combinacion de ellos determinan cada caso

especifico.
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Cuadro 4. Elementos que se integran en la GIRH
Los diferentes usos (agricola, publico-urbano, recreativo, piscicola, generacion de energia, etc.)

Los valores social, econémico y ambiental.
El aprovechamiento coordinado del agua, la tierra y otros recursos del sistema (flora y fauna).

Agua superficial y agua subterranea.
La participacion intra e inter institucional ( érdenes de gobierno federal, estatal y municipal)

La participacion de diferentes expresiones sociales.
Cantidad y calidad

Oferta y demanda

Las diferentes fases del ciclo hidrolégico

Ciencias blandas y ciencias duras

Fuente: Elaboracion propia.

5.2. La evolucion del enfoque GIRH

Durante la década de los sesenta la comunidad internacional empezé a dar
muestras de preocupacion por los efectos perniciosos que venian sucediéndose
en el medio ambiente, debido a la intervencion descuidada o deliberadamente

nociva del ser humano.

Muchos de los foros internacionales y de los discursos en ellos producidos
han sido cuestionados por la nula o lenta capacidad para producir acciones
eficaces. Sin embargo, la tendencia ha sido sostener el discurso esperando

resultados incrementales.

En lo referente a los recursos hidricos, la academia, los centros de
investigacion y los sectores gubernamentales comenzaron a estudiarlos desde su

disponibilidad, calidad y relacién con otros fendmenos naturales y sociales.

En Estocolmo, hacia 1972, se celebré la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente Humano®. Las recomendaciones que se

derivaron del evento adquirieron relevancia por su referencia a cuestiones como

% De este evento se derivo la “Declaracién de Estocolmo sobre el Medio Ambiente
Humano. (en linea) [consultado el 27 de mayo de 2009]. Disponible en,
http://www.ordenjuridico.gob.mx/Tratint/Derechos%20Humanos/INST%2005.pdf
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calidad del agua y cuidado ambiental en el desarrollo de los grandes proyectos

hidraulicos.

Dos afios mas tarde, en 1974, Bucarest y Roma serian sede de la
Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo® y la Conferencia
Mundial sobre Alimentacion®. En la primera se destacaria el agua como elemento
importante en la configuracion actual de las poblaciones y sus necesidades. En la
segunda, se reconoceria el manejo del agua como elemento central para la

produccion de alimentos, por lo que habria que cuidar su cantidad y calidad.

En ocasion de la Conferencia sobre Asentamientos Humanos (1976), la
cual tuvo lugar en Vancouver, se fijaron metas concretas para dotar de agua a las
comunidades, sobre todo a las rurales, ya que la constante fue que en ellas se

presentara este tipo de exclusion®.

No es sino hasta la Conferencia de Mar del Plata (1977), convocada por la
Organizacion de las Naciones Unidas, que se organiza un evento con el agua
como objeto central. Teniendo Vancouver como referente, se emplaza a los
estados participantes, en el marco de la Década Internacional del Abastecimiento
de Agua Potable y del Saneamiento (1980-1990), a cumplir con ciertas metas

respecto de dotar de agua, en cantidad y calidad suficientes, a sus comunidades.

En este evento se pone en relieve la dotacion de agua, pero no su escasez;
aun no hay alarma internacional. De las recomendaciones en el seno del evento,
destaca la de cuidar la relacion entre el desarrollo y el medio ambiente, pero

tampoco esta presente aun la desesperacion por la degradacién ambiental.

% AGN cuando el tema central tratd sobre poblacion, afloré la importancia del agua para
asociarla con el desarrollo. Este evento, de naturaleza intergubernamental, conté con la
participacion de 135 paises. El enlace (en linea) [consultado el 27 de mayo de 2009] esta
disponible en, http://www.un.org/spanish/esa/devagenda/population.html

% En este evento se proclamé el derecho inalienable de todo hombre, mujer y nifio (a) a no
sufrir hambre o desnutricion para alcanzar el pleno desarrollo de sus facultades fisicas y mentales,
pero se equipard la importancia del agua a la de los alimentos para alcanzar el objetivo. Ver,
Report of the world food conference (en linea) [consultado el 27 de mayo de 2009]. Disponible en,
http://www.eclac.cl/cumbres/default.asp

% Esta Conferencia dio lugar al programa de las Naciones Unidas conocido como Habitat.
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En 1987, el Informe Brundtlant”®, denominado “Nuestro Futuro Comun”,
marca un hito en la historia de la discusion en torno a los recursos naturales y
desarrollo. En él se menciona por vez primera el concepto de desarrollo
sostenible, definiéndolo como aquel que busca satisfacer las necesidades

presentes sin comprometer la habilidad para satisfacer las aspiraciones futuras.

En este enfoque se establece la interrelacion entre la accion
gubernamental, el mercado y el medio ambiente y sus implicaciones en el

desarrollo.

Podriamos decir que la historia reciente de la discusion comienza en 1992,
con la Conferencia sobre Agua y Medio Ambiente, celebrada en Dublin. En ella se

enuncian los principios siguientes*":

1. El agua es un recurso finito y vulnerable, esencial para el sustento de la
vida, el desarrollo y el medioambiente.

2. El manejo y desarrollo del agua debe estar basado en un enfoque de
participacion, involucrando a los consumidores, planeadores y hacedores de

politicas en todos los niveles.

3. Las mujeres juegan un papel central en la provision, manejo y proteccion
del agua.
4. El agua tiene un valor econémico en todos sus usos y debe ser reconocido

como un bien econémico.

Este ultimo principio constituye el punto polémico de la Conferencia de
Dublin; el énfasis puesto en el agua como bien econémico fue leido como un claro

retroceso con respecto a la de Mar del Plata. En ésta habian quedado sobre la

40 Hay una version en inglés, en linea [consultada el 28 de mayo de 2009]. Disponible en,
http://daccessdds.un.org/doc/UNDOC/GEN/N87/184/67/IMG/N8718467 .pdf?OpenElement

*! Para consultar el documento en extenso (version en inglés), ver, The Dublin Estatement
on Water and sustainable Developmen (en linea) [consultado el 29 de mayo de 2009]. Disponible
en, http://www.wmo.ch/pages/prog/hwrp/documents/english/icwedece.html
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mesa de discusién factores como la inequidad y la pobreza, ademas de referirse a

las cuestiones econdmicas sobre la base de objetivos sociales.

A la sombra de la discusion internacional fueron emergiendo expertos en la
materia e instituciones especializadas. Tal es el caso de la Comision Mundial del
Agua, la cual pretende, con el concurso de expertos técnicos y cientificos, estudiar
los fendmenos relativos a los recursos hidricos y sugerir estrategias para la mejora
en su gestion. La Comision es una instancia del Consejo Mundial del Agua, el cual
fue creado por la Asociacién Global del Agua, bajo el auspicio de la ONU vy el
Banco Mundial, en 1995.

La comunidad internacional ha ido sensibilizandose cada vez mas ante el
dramatico panorama de los recursos hidricos. La ONU se ha pronunciado cada
vez mas fuerte para llamar la atenciéon de los responsables de las politicas en
torno del agua; en 2000 se acordo, en el seno de la Asamblea General, denominar
al 2003 como el Afo Internacional del Agua Dulce. Este quehacer de los paises
sirvi6 para condicionar los resultados, a favor del agua, en la Cumbre del

Desarrollo Sostenible, en Johannesburgo, en el 2002*.

Uno de los materiales de informacion mas significativos que se han
producido por los organismos multilaterales es el Informe Mundial sobre el
Desarrollo de los Recursos Hidricos, producido en la Conferencia Ministerial sobre
Seguridad Hidrica en el siglo XXI. En él, la UNESCO, el PNUD, el PNUMA, la FAO
y la OMS, dan cuenta de la situacion y de la preocupacion por los problemas

colaterales y en torno a la gestién de los recursos hidricos*’.

Merece especial atencién la celebracion de los foros mundiales del agua,
pues en ellos concurren, de manera mas evidente, representantes
gubernamentales de los diferentes paises, expertos técnicos y académicos y una

buena parte de la prensa internacional, por lo que representa realmente un foro de

2 El proyecto de declaracion politica del presidente de la cumbre se encuentra en linea
[consultado el 29 de mayo de 2009]. Disponible en, http//www.un.org/spanish/conferences/wssd/doconf.htm

*3 Este informe vio la luz por primera vez durante la celebracion del Tercer Foro Mundial del
Agua.
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promocién que provoca reacciones de adhesion y critica, lo que ya significa una

ganancia en la discusién del tema.

En 1997 se celebr6 el Primer Foro Mundial del Agua, en Marruecos. La
aportacion principal consistié en llamar la atencion sobre el agua como un bien
compartido por todos los habitantes de la Tierra*. En el evento se llamo la
atencion para evitar que el agua fuera tratada como un bien comerciable y, por lo
tanto, bajo el riesgo de ponerlo fuera del alcance de algunos sectores de la
poblacién. El propésito de este foro consistié en desarrollar una visién de largo

plazo sobre el agua, la vida y el medio ambiente para el siglo XXI.

El segundo de ellos tuvo por sede La Haya, en el afio 2000. En el evento se
produjo la Declaracién de La Haya*, destacando que el agua debe valorarse
considerando sus dimensiones social, econdmica y ambiental. De esta triple
valoracion se desprenden sus correspondientes objetivos de equidad, eficiencia y
sostenibilidad. Este enfoque contiene las premisas de lo que hoy denominamos
GIRH.

Entre el segundo y tercer foro mundial del agua tuvo lugar la Conferencia
Internacional sobre Agua Dulce, celebrada en Bonn en 2001“. En esa ocasién se
insistié en el compromiso expreso que deberian contraer los paises para cumplir
las recomendaciones formuladas en este tipo de eventos. También, se destaco la

deseabilidad de que el sector privado se involucrase en la gestion, pero

* De este evento se desprendid la proclama conocida como The Declaration of Marrakech
(en linea) [consultada el dia 29 de mayo de 2009]. Disponible en,
http://www.worldwatercouncil.org/fileadmin/wwc/Library/Official_Declarations/Marrakech_Declaratio
n.pdf

*> En este documento (version en inglés) se pone en relieve que las amenazas que se
cifien sobre el agua estan relacionadas con la pobreza, pues son estos —los pobres- quienes sufren
primero y sufren mas. De ahi que la conclusién sea simple: el negocio como es usual no es una
opcién. (en linea) |[consultado el 29 de mayo de 2009]. Disponible en,
http://www.ubp.edu.ar/todoambiente/publicaciones/pdf_terra/declaracion_ministerial_haya_segurid
ad.pdf

*%|_a declaracion ministerial que se derivé de este evento se encuentra en linea [consultada
el 29 de mayo de 2009]. Disponible en, http://www.un.org/spanish/conferences/wssd/doconf.htm
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advirtiendo que ello no podia derivar en la propiedad del liquido, la cual deberia

seguir siendo publica.

Multiples y variadas han sido las recomendaciones producidas en los
escenarios internacionales. En este siglo la orientacién ha sido comprometerse
para que hacia el afio 2015 se logre reducir a un 50% la cantidad de personas que

se encuentran excluidas del acceso al agua potable directa o indirectamente.

En muchos de los eventos resuena el espiritu de la Cumbre de Rio,
celebrada en Brasil, en 1992; se ha convertido en el referente obligado para
efectuar el contenido del capitulo 18 del Programa 21*, formulado en el contexto
de la Carta de la Tierra. En dicho capitulo se establece, entre otras areas de

programas, la ordenacién y aprovechamiento integrados de los recursos hidricos.

El tercero de los foros mundiales del agua se realizé en Kyoto, Osaka y
Shiga, Japdén, en marzo de 2003. Quiza su mayor aportacion fue la de involucrar a
decenas de paises en la discusion sobre el agua; se calcula*® que participaron
alrededor de 24 mil personas de mas de 170 paises. 130 ministros se
pronunciaron, considerando al agua como una fuerza promotora del desarrollo
sostenible. Del evento se desprendié el informe sobre “Financiar el agua para
todos”, de un panel presidido por Michel Camdessus, ex Director del Fondo
Monetario Internacional. Ello condujo a la constitucion de una fuerza de tareas a la
cual se le encomendo trabajar en los periodos entre sesiones sobre el mismo

asunto y se le comprometié para informar sobre sus resultados en el IV Foro.

Adicionalmente, la Organizacion de las Naciones Unidas ha preparado una
serie de acciones y reflexiones, bajo la denominacion, 2005-2015 Década
Internacional para la Accién “Agua para la Vida’. La propuesta consiste en

efectuar programas y proyectos, buscando la cooperacién en todos los niveles.

4 Hay una version en espafiol en extenso del Programa 21, (en linea) [consultado el 1 de
junio de 2009]. Disponible en, http://www.un.org/esa/sustdev/documents /agenda21/spanish
/agenda21sptoc.htm

*8 Ver, Boletin del Foro Mundial del Agua, Sabado 25 de marzo de 2006, Vol. 82, No. 15,
publicado por el Instituto Internacional para el Desarrollo Sostenible, en colaboracion con el
Secretariado del IV Foro Mundial del Agua.
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El IV Foro Mundial del Agua*, realizado en marzo de 2006 en la Cd. de
México, estuvo enfocado en revisar y revalorar las acciones locales a favor de

una gestion del agua orientada al desarrollo.

En el IV Foro se presentd el informe sobre “Financiar el agua para todos”,
comprometido en el evento anterior. El informe de la fuerza de tareas de Gurria
(denominacion otorgada en referencia a quien dirigio la fuerza de tareas, el
mexicano José Angel Gurria) presentd sus hallazgos relativos al acceso al
financiamiento por parte de los gobiernos locales; necesidades de financiamiento
de las actividades agricolas relacionadas con el agua y acciones locales de
implementacion. Asi mismo, el informe refiri6 que las cuestiones financieras
deberian asumirse como demandas y no como cuestiones de abastecimiento. De
relevancia especial fue la recurrente mencién del papel que deben jugar los

gobiernos locales como agentes de transformacion.

De manera central, el IV Foro se refirié a la crisis del agua como una crisis
de gobernanza, en donde es constante encontrar instituciones publicas de bajo
perfil, recursos financieros escasos, corrupcion, discrecionalidad y falta de
involucramiento de los principales sectores interesados en el proceso de toma de
decisiones. Terapéuticamente, se sugiri6 la conciliacion de los sectores
involucrados, vigilancia y evaluacion del proceso de gestidon, asi como de sus
resultados. En un esquema mayor de interpretacion, se concluyé que la GIRH

debe atravesar por procesos de transformacion institucional®.

Como se puede apreciar, en el origen del enfoque GIRH se encuentra la
discusion y eventual conceptualizacion del desarrollo sostenible. Las tres
principales aristas, por tanto, son progreso econdémico, equidad social vy

preservacion ambiental, sin embargo, la discusién ha incorporado a la cultura

*9 En 2009 se celebré el V Foro Mundial del Agua en medio de sonadas criticas de grupos
de activistas. Se acusa al Consejo Mundial del Agua de comercializar el evento y de regatear un
compromiso real con la declaracion del agua como un derecho social.

%0 \/er, Boletin del Foro Mundial del Agua, Sabado 25 de marzo de 2006, Vol. 82, No. 15,
publicado por el Instituto Internacional para el Desarrollo Sostenible, en colaboracion con el
Secretariado del IV Foro Mundial del Agua.
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como el cuarto pilar para la sostenibilidad. En esta idea, el medio ambiente no se
limita a los elementos de la naturaleza, sino también a los elementos culturales,
por lo cual es preciso desdoblar su contenido. Con tal ampliacion en la discusién
se ha complejizado aun mas el concepto, incrementando el angulo de vision vy,

simultaneamente, enriqueciéndolo.

Recapitulando, es conveniente aclarar que en este estudio se entiende el
enfoque GIRH como el conjunto de procesos que involucra a diversos actores con
diferentes visiones del mundo, implicados en diferentes reglas (formales e
informales), portadores de tradiciones, expectativas e informaciones sobre el
agua, a la cual se le atribuyen valores econémico, social y ambiental, en medio de

un contexto cultural especifico.
6. Quinto capitulo. La Gerencia Estatal en Hidalgo

En este capitulo se consignan cinco partes fundamentales para el estudio.
Primero, la ubicacion organica y la estructura de la Gerencia Estatal de la
CONAGUA en el Estado de Hidalgo (GEH), con el fin de entender el lugar que
ocupa en la gestidn del agua y la organizacién que requiere. Después, el contexto
hidrico en el que se desenvuelve la dependencia, que aunque parezca
innecesario, ayuda a construir una imagen del escenario que enfrenta la GEH.
Tercero, se da cuenta de los actores mas recurrentes que interactuan con esta
dependencia gubernamental. Cuarto, se ofrecen los métodos y procedimientos
que hicieron posible este trabajo. Por ultimo, se detallan los resultados de este
estudio, referentes a la transformacién institucional que experimentd la GEH,
durante el sexenio 2000-2006.

6.1. Estructura organica de la GEH

La CONAGUA operé en el pais, durante el horizonte temporal de estudio, a
través de 13 gerencias regionales y 20 gerencias estatales. La GEH se encarga
en la entidad de ejercer la autoridad y administrar las aguas nacionales. En el
decir de la dependencia (2005°:2), su tarea fundamental es “proveer las

condiciones para que sean los propios usuarios los conductores de su relacion con
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el agua, en un marco que garantice seguridad en el suministro del recurso que se

requiere para el desarrollo del pais”.

La GEH desarrolla sus actividades con el concurso de una plantilla de 436

empleados®'. La estructura organica se integra de acuerdo a la siguiente figura.

Cuadro 5. Organigrama de la GEH

GERENCIA
ESTATAL

v ¥

| JURIDICO | COMUNICACION SOCIAL |
| |

\ 2 L 2 L 4
ADM INISTRACION DEL INGENIERIA PROGRAMAS RURALES Y | ADMINISTRACION |
AGUA PARTICIPACION SOCIAL |

] ronorsie
PERSONAL
SERVICIOS A HIDROAGRICOLA TENENCIA DE LA

USUARIOS TIERRA
INGENIERIA DE FIT\IEACI\?CRIE(;ZS
RECAUDACION Y || INFRAESTR.
CONTROL HIDRAULICA.NORM AS AGUA POTABLEY
it oo
URBANAS M ATERIALES

—1 INFRAESTRUCTURA
HIDROMETEREOLOGI
CAYCONTINGENCIA

AMBIENTAL
DISTRITOSDERIEGO RESIDENCIAS

GENERALES

La GEH cuenta con oficinas y representaciéon en la Ciudad de Pachuca,
Tulancingo, Mixquiahuala, Ixmiquilpan, Metztitlan, Huejutla de Reyes, asi como en
otros municipios en donde se justifica una presencia mas solida de la

dependencia.

La GEH, dada la configuracién hidrolégica del Estado de Hidalgo, pertenece
a 3 regiones; la Golfo Norte, Golfo Centro y Valle de México®. Como ninguna de
ellas tiene su sede en el Estado de Hidalgo, se cre6 la GEH para poder asumir la
responsabilidad de la CONAGUA en la entidad.

5172.7 % estan sindicalizados; 21.10 % esta constituido por mandos medios y especialistas
en hidraulica; y 6.20 % no pertenece al sindicato, ni es mando medio y estd distribuido en
diferentes areas.

%2 E| miércoles 12 de diciembre de 2007 el Diario Oficial de la Federacion publicé el
Acuerdo por el que se determina la circunscripcion territorial de los organismos de cuenca de la
Comision Nacional del Agua. De los 84 municipios de Hidalgo 5 pertenecen a la regiéon Golfo
Centro; 40 a Golfo Norte y 39 a Valle de México.
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6.2. El contexto socio-econémico

El Estado de Hidalgo, demarcacion jurisdiccional de la GEH, colinda al norte
con el Estado de San Luis Potosi; al noreste y este con Veracruz, al este y sureste

con Puebla; al sur con Tlaxcala y el Estado de México y al oeste con Querétaro.

De los 84 municipios que lo conforman, los mas destacados
econdmicamente son: Pachuca (capital del Estado), Tulancingo, Tepeji del Rio,
Tizayuca y Tula de Allende. En la entidad hay 4,596 localidades, de las cuales
4,497 tienen menos de 2500 habitantes.

De acuerdo al Il Conteo de Poblacion y Vivienda 2005, realizado por el
INEGI, en Hidalgo la poblacién asciende a 2, 345,514 hab. 50.7% se encuentra en
zonas rurales y 49.3% en zonas urbanas. A diferencia de otras entidades del pais,
su poblacion no se ha concentrado mayoritariamente en las ciudades, lo que nos
permite considerarlo como una entidad con una gran presencia rural. El peso de la
poblacién hablante de lengua indigena es significativo; del total de los residentes
de cinco y mas afos de edad, 15.5 % se encuentra en este caso, mientras que en

el pais la cifra se reduce al 6.7 %.

La densidad poblacional promedio es de 106 hab./km? es decir, sin
problemas de saturacion poblacional. Si acaso con cierta aglomeracion en los

principales centros de poblacion, pero que no llega a presentarse como problema.

La poblacion econébmicamente activa (PEA) es de 737,223 hab. En cuanto
a la agricultura, las tierras de temporal ascienden a 469,883 has. y las de riego a
128,850 ha, distribuidas entre 544 unidades de riego y 5 distritos de riego
(CONAGUA, 20052).
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6.3. Hidrologia

Hidalgo forma parte de dos regiones Hidroldgicas®: Tuxpan-Nautla, (RH27)
al norte de Veracruz, y Panuco (RH26), que concentra 94.7% del territorio. Estas
dos corrientes pertenecen a la vertiente del Golfo de México (CONAGUA, 20052).

6.4. Aguas subterraneas

Los 21 acuiferos de la entidad abarcan una superficie de 4,655 km? que
representan 22% del territorio estatal; en ellos se recibe una recarga media anual
de 649 Mm?®, mientras que la extraccion es del orden de 943 Mm?®. Esto nos
muestra el desequilibrio en el balance hidraulico y que se ve reflejado fisicamente
en una sobreexplotacion muy alta en algunos acuiferos; sin embargo, existen en la
mayoria de ellos disponibilidad® positiva (CONAGUA, 2005%).

El sector que mas consume agua subterranea en Hidalgo (CONAGUA,
2005%) es el agricola (46%; contra 34% en el uso publico urbano), aunque también
es significativo el desperdicio en que incurre. En 2005 la eficiencia de conduccion
en distritos de riego ascendia a 62.8 % en el pais (CONAGUA, 2006). En la
entidad, el rango oscila entre 50.0 y 74.3 %.

6.5. Aguas superficiales

El volumen de escurrimiento medio anual que se genera, es de 6,215.2
millones de metros clbicos de agua (Mm®) (CONAGUA, 2005?), de los cuales
4,124.7 corresponden a escurrimiento virgen, 2,037.0 a importacién de la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México y 53.5 a reuso. Asi mismo, se registra una

demanda de 3,084.2 Mm?® con lo que se tiene una disponibilidad® de 3,131 Mm>.

%3 Administrativamente el pais se divide en 13 regiones, pero se reconocen, de manera
natural, 718 cuencas que se agrupan para formar 37 regiones hidrologicas; la referencia
corresponde a estas ultimas (CONAGUA, 2005).

* El 31 de enero de 2003, se public en el Diario Oficial de la Federacion (DOF), la
disponibilidad o déficit de siete unidades Hidrogeoldgicas del Estado, ver resultados en anexos.

% Para pormenorizar sobre el balance entre oferta y demanda de agua superficial, ver
anexos.
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El Estado de Hidalgo cuenta con 190 almacenamientos, entre presas,
bordos y lagunas, de los cuales 60 (55 presas y 5 lagunas) tienen capacidad
mayor a 0.5 Mm?; ello permite una capacidad total de almacenamiento de 1,821
Mm?.

El 53% de la superficie regable de los cinco distritos de riego® es
administrada y operada por los usuarios a través de sus organizaciones y el resto
aun permanece en manos de la CONAGUA. Por otro lado, hay un total de 496
unidades de riego® en el Estado, con una superficie de 62,114 ha. La superficie
agricola en la entidad asciende a 598,733 km>; 21.5 % es de riego y 78.5 % de

temporal.
6.6. Calidad del agua

La contaminacién de los cuerpos de agua en Hidalgo, muestra una
tendencia sostenida a incrementarse, aunque es altamente diferenciado entre las
diferentes zonas de la entidad. Los factores causantes son diversos; por ejemplo,
el uso indiscriminado de agroquimicos, el crecimiento de los centros de poblacion

y el desarrollo de zonas industriales, entre otros (CONAGUA, 2005?).
Calidad en las aguas subterraneas

Se puede considerar que la calidad del agua en los acuiferos es aceptable;
sin embargo, encontramos problemas como la concentracién de sales en el agua
superficial, causada por el manejo inadecuado de tal recurso. El Valle del
Mezquital es uno de los acuiferos mas contaminados por aguas residuales
infiltradas, pues es el drenaje de la Zona Metropolitana del Valle de México,
ademas de que aprovecha el liquido para irrigar las tierras de cultivo de la region
(CONAGUA, 2005%).

% De acuerdo a la CONAGUA (2007) los distritos de riego son proyectos de gran irrigacion
que incluyen diversas obras, tales como vasos de almacenamiento, derivaciones directas, plantas
de bombeo, pozos, canales y caminos, entre otras.

°" Las unidades de riego, de acuerdo a la CONAGUA (2007), son operadas por pequefios
propietarios que en algunos casos se organizan en torno a las unidades y en otros no (sélo se
contabilizan de esta manera).
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En el acuifero de Zimapan, existe un problema muy peculiar, aqui los
niveles de contaminacion por concentracion de nitratos y arsénico son muy altos.
Por otro lado, el acuifero del Valle de Tulancingo presenta calidad apropiada, no
obstante, se detecta contaminacion con bacterias coliformes totales y fecales
(CONAGUA, 2005%).

Calidad en las aguas superficiales

La cuenca del Valle de México cubre parte del territorio del Estado de
Hidalgo, por donde drena sus aguas residuales; por tanto, la subcuenca del Rio
Tula es una de las mas afectadas en lo que a contaminacion de aguas
superficiales se refiere, su carga contaminante es de material organico, algunos
metales, bacterias y detergentes, entre otros, lo que nos da como resultado un
indice de Calidad del Agua (ICA) muy bajo. Su origen esta en las aguas residuales
de la Zona Metropolitana de la Ciudad de Meéxico y las descargas, tanto
industriales como municipales del mismo Estado de Hidalgo. Tales circunstancias

limitan los usos del recurso, pues son pocos los sectores que las aprovechan.

El uso excesivo de agroquimicos y fertilizantes contamina las aguas
superficiales; como consecuencia, las subcuencas de los rios Metztitlan,
Tulancingo y San Juan se ven afectados. Por otro lado, los rios Claro, Amajac,
Atlapexco y Candelaria, presentan un indice de calidad del agua ICA* mayor a 70,
lo cual nos dice que su uso es aceptable para abastecimiento publico, industrial,

agricola, vida acuatica, recreacién y pesca.

El Rio Avenidas, es otra subcuenca con un ICA bajo, ya que se ve afectada
por contaminantes como bacterias, material organico, grasas y aceites, resultado

de las descargas municipales, industrias y la cuenca lechera de Tizayuca.

La CONAGUA tiene instalada la Red Estatal de Monitoreo de Calidad del

Agua, misma que forma parte de la Red Nacional de Monitoreo de Calidad del

%% La evaluacion de la calidad del agua se realiza utilizando tres indicadores; demanda
bioquimica de oxigeno a 5 dias (DBO), la demanda quimica de oxigeno (DQO) y los sélidos
suspendidos totales (SST). Los dos primeros se utilizan para determinar la cantidad de materia
organica, presente en los cuerpos de agua (CONAGUA, 2007).
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Agua. A través de este dispositivo se puede observar como ha ido decreciendo la
calidad del recurso, sin embargo, en las cuencas de los Rios Cazones-Tecolutla y
Tuxpan se carece de un sistema adecuado de monitoreo; aun asi, se sabe que la
cafeticultura genera desechos que van agotando el oxigeno disuelto del agua al

ser descargados a las corrientes superficiales.

En materia de saneamiento es notoria la deficiencia de las plantas de
tratamiento existentes; aunado a que son insuficientes, la mayoria son de tipo

industrial y muchas de ellas se encuentran abandonadas®.
6.7. Agua potable, alcantarillado y saneamiento

De acuerdo a la GEH (CONAGUA, 2005?), la cobertura del servicio de agua
potable alcanzé en 2004, 92%; en alcantarillado 77%; y en saneamiento 26%. En
el primer indicador el panorama es aceptable si consideramos que la poblacién de
la entidad es muy dispersa, sin embargo, en alcantarillado si hay notoria
insuficiencia que se acentua en las zonas rurales. Finalmente, en saneamiento la
entidad se encuentra en condiciones alarmantes, sobre todo si consideramos, por
ejemplo, que las descargas del uso publico urbano ascienden a 60% del total y

que su destino es incierto ante la falta de infraestructura correspondiente.
6.8. Consejos de cuenca

Los denominados Consejos, Comisiones y Comités de Cuenca, son
resultado de una reforma del sector hidraulico desde principios de los afos 90, los
cuales se desarrollan, respectivamente, en las principales cuencas, subcuencas y
acuiferos del pais para coordinar acciones que contribuyan a solucionar los

problemas asociados al uso y aprovechamiento del recurso hidrico.

El Estado de Hidalgo pertenece a tres consejos de cuenca, a saber:

Consejo de Cuenca del Rio Panuco; Consejo de Cuenca del Valle de México; y

* Para mayor informacion a este respecto, remitirse a anexos.
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Consejo de Cuenca Rios Tuxpan al Jamapa®. Para desagregar tareas, los
Consejos de Cuenca cuentan con organismos auxiliares® que tienen la ventaja de
ser flexibles para adecuarse a las necesidades del lugar en que se forman. La

entidad participa en 4 organizaciones auxiliares de cuenca®.

6.9. Comision Estatal de Agua y Alcantarillado (CEAA; Gobierno del
Estado de Hidalgo)

El 22 de diciembre de 1999, en Hidalgo, fue aprobada por el Congreso del
Estado la Ley Estatal de Agua y Alcantarillado, y publicada en el Peridédico Oficial
el 30 de diciembre de 1999. Asi se crea la Comision Estatal de Agua y
Alcantarillado. Instituida para fortalecer el proceso de descentralizacién de

funciones a Estados, Municipios y usuarios de aguas nacionales.

El objetivo de la CEAA es “ser la institucion coordinadora de acciones entre
el gobierno Federal, Estatal y Municipal, para el control y la utilizacién éptima del
recurso agua, promoviendo la participacion de los usuarios en la realizacién y
administracién de las obras y servicios hidricos, todo ello enfocado a obtener el
maximo bienestar social y un desarrollo progresivo y sustentable del Estado”
(CONAGUA, 20052?).

La importancia de la CEEA es creciente, ya que es receptora de algunos
programas federalizados de la CONAGUA, por lo que su actividad se multiplica,
asi como la necesidad de desarrollar mas y mejores competencias en la gestion

del agua. Consecuentemente, la relacién con la GEH es intensa.

® para informacion detallada sobre la superficie territorial que abarca, el numero de
municipios que le corresponden y el porcentaje de participacion estatal en cada consejo de cuenca,
véase anexos.

" Los organismos auxiliares significan la descentralizacion de los consejos de cuenca y
estan concebidos para atender cuestiones particulares en su demarcacion.

62 Para informacion especifica sobre los organismos auxiliares, asi como la problematica
que los origind, véase anexos.
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6.10. Organismos operadores

En el orden municipal, la gestién del agua es una facultad constitucional del
ayuntamiento®. Este puede desempariarla de manera directa a través de su
burocracia o bien crear organismos publicos descentralizados® (para lo cual
requiere la autorizacion de la legislatura local). En el ideal, esta es la figura
indicada para racionalizar el sector. Desde 1991 a la fecha, se han creado por
decreto 23 organismos operadores, de los cuales sélo 20 de ellos operan

actualmente.

La GEH se relaciona institucionalmente con los organismos operadores por
razones de normatividad, transferencia de recursos, programas especificos y
apoyo técnico, entre otras. Sin embargo, para la CONAGUA estas dependencias

se conciben como usuarios y no como autoridades en materia de agua.

A continuacion se describen los métodos y procedimientos de investigacion,

asi como los resultados obtenidos.
6.11. Métodos, técnicas e instrumentos

Antes de iniciar con la descripcion del procedimiento seguido para obtener y
procesar la informacién, es necesario mencionar algunas precisiones de orden

metodoldgico que guiaron el dispositivo analitico.

Las hipotesis que se ofrecen en este trabajo son de primer grado, lo que en
la voz de algunos autores (Rojas, 1987; Dieterich, 1998) significa que solo poseen
una variable a la vez. Su riqueza y confiabilidad se alcanza cuando han podido
contrastarse. A este ejercicio lo identificamos como la actividad que, a través de
diferentes métodos y técnicas, comprueba adecuadamente si una hipotesis es

falsa o verdadera.

® Una opcion mas, en la prestacion del servicio, es la de los ciudadanos constituidos en
comités independientes. Aunque su situacion funcional y estructural es, por lo general, precaria.

® La lista completa y detallada de estos organismos se encuentra en los anexos.

89



Ahora bien, recuperamos la convencion practica de decir que “los datos de
la contrastacién son congruentes o incongruentes con la hipétesis y que por ende,
se considera falsa o veridica” (Dieterich, 1998:139). De ahi que resulte necesario
proceder con cautela para determinar qué datos son los que habran de

recolectarse.

En este trabajo, las hipotesis demandan: a) Precisar el contenido
conceptual de “Gobernanza”, “NGP” y “GIRH” y, b) Identificar los elementos del

marco institucional.

Consideramos que los conceptos “Gobernanza”, “NGP” y “GIRH” presentan
un alto nivel de abstraccidn que impide referenciarlos empiricamente. Por tal
motivo fueron sometidos al procedimiento de operativizacién y establecimiento de
indicadores. La bondad de un concepto operativo reside en que “esta dotado de
una serie de instrucciones que indican como se propone etiquetar, medir o
identificar el concepto dado” (Bartolini, 1991:52), y si, debido al nivel de
abstraccion, no fuera posible aun tal referencialidad es menester construir

indicadores.

Los indicadores son los conceptos mas especificos del concepto abstracto y
“sirven en un cierto sentido de puente entre ellos y las definiciones operativas”
(Bartolini, 1991:52). La relacion concepto-indicador-operativizacion puede cobrar
formas distintas en cada estudio, por lo que hay que explicar el proceso que se

siguid, y asi dotarlo de confiabilidad o, eventualmente, para replicarlo.

Para obtener los indicadores de “Gobernanza”, “NGP” y “GIRH” se tomaron
algunos tépicos que, de acuerdo a la literatura revisada y a un ejercicio de
seleccidon, fueran representativos del contenido conceptual. Para ilustrar el
procedimiento que nos permite, a partir de conceptos abstractos, formar conceptos
empiricos tomaremos como ejemplo el enfoque GIRH. Este concepto, por si
mismo, no permite referenciar la realidad, pero cuenta con tres elementos
recurrentes en la discusién sobre su significado, ellos son el valor econémico, el

valor social y el valor ambiental.

90



A partir de de cada uno, es posible identificar indicadores que nos ayudan a
establecer contacto con la realidad de manera convincente. El valor econdmico,
por ejemplo, se ha desdoblado en: a) Mercados de agua, y b) Gestidn de la
demanda. Sobre el primer indicador se formularon preguntas para aplicarlas a
informantes clave que pudieran proporcionar informacion sobre el impulso que
esta cobrando la idea de regir la gestion del agua a partir de los criterios de
mercado; de la oferta y la demanda. Ademas, se reviso la cartera de proyectos

(analisis documental) en busca de evidencias al respecto.

Sobre el segundo indicador se procedié de la misma manera, enriqueciendo
las cédulas de entrevista y el analisis documental. En otros indicadores se
privilegio el cuestionario o la escala de actitud. En fin, el producto ha sido un menu
de indicadores, definiciones operativas y sus correspondientes métodos, técnicas

e instrumentos para obtener informacion.

Es preciso aclarar que la seleccion de los indicadores ocurre de forma
arbitraria y que obedece a los intereses puntuales del investigador. En este trabajo
se pretenden analizar aquellos asuntos que son mas recurrentes en la literatura
especializada. En la siguiente figura se concentran los indicadores seleccionados

y su correspondencia con “Gobernanza”, “NGP” y “GIRH”:

| Cuadro 6. Indicadores del cambio y aportaciones intelectuales

|

Indicadores del cambio | Aportaciones intelectuales |

| Gobernanza || NGP || GIRH |

| Calidad | L X i |
| Legislacion || X [l x || |
| Descentralizacion || X [l x || |
[ Mecanismos para resolver conflictos || X [l x || |
[ Coordinacion interinstitucional || X [[ x || |
| Formacion de capacidades institucionales || X Il x || |
| Capacitacion de los empleados l| X [[ X || |

Contintia
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[ Integracién multisectorial |

[Integracion de los usos del agua |

L X_||

[ Mercados de agua ||

[ Gestion de la demanda |

XXX} PX]PX

[ Proteccion de cuerpos de agua ||

| Integracion con otros recursos naturales | | |

L Xx_||

[ Cobertura social ||

[ Diferenciacion de tarifas ||

[ Participacion de las mujeres |

| Participacion de los jovenes |

XXX PX X

[ Participacion de los grupos indigenas |

Pl Badl Badll Badl Badl Batl Badl Badl Badl el Bt B

| Participacion de las organizaciones civiles 1HES | ||

Nota: algunos indicadores pertenecen a mas de uno de los conceptos mas abstractos, lo que es
perfectamente aceptable, ya que asegura su recurrencia en la discusion en multiples escenarios.

Fuente: Elaboracién propia.

Entendemos en este trabajo que el método empleado es el cientifico, sin
embargo, es comun considerar que la cientificidad no esta en funcién de un
procedimiento mecanico que ocurre por una serie de pasos preconcebidos. La
cientificidad se adquiere por el rigor y la claridad con que se aplica tal método.
Ahora bien, los métodos generales que se emplearon fueron: analisis, sintesis,

induccion y deduccion.

El analisis es el “método que permite desmembrar o desarticular, con base
en una idea o hipotesis rectora” (Rojas, 2001:123), mientras que la sintesis es el
que permite “reconstruir el todo de acuerdo a una idea o hipdtesis rectora”
(Rojas, 2001:177). Ambos métodos deconstruyen y reconstruyen el todo para

acceder a un mejor conocimiento del fenémeno.

Este método “parte de la observacion y el analisis de hechos o casos
particulares para establecer generalizaciones” (Rojas, 2001:153), mientras que la
deduccion “parte de planteamientos generales para derivar consecuencias o

deducciones comprobables empiricamente” (Rojas, 2001:134).

En la revisidon documental fue central el analisis para valorar los elementos

que respondieran a nuestros indicadores. Posteriormente, se construyeron
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inferencias que iluminaron las conclusiones correspondientes, a través de un

trabajo de sintesis documental.

En el entendido de que las entrevistas y muchas de las preguntas del censo
exploraban la subjetividad de los actores, el ejercicio inductivo fue relevante para
ordenar las ideas que nos llevaran a formarnos una vision posterior sobre el saldo
del desempefio de la GEH con respecto a Gobernanza, NGP y GIRH. Finalmente,
con la informacion obtenida se realizé la tarea de deducir el estado general del

desempenio de la institucion.

Una condicion importante para alcanzar rigor y claridad es que las técnicas
se seleccionen y apliquen adecuadamente. Entendemos por técnicas al “conjunto
de reglas y operaciones para el manejo de los instrumentos que auxilian al
individuo en la aplicacidon de los métodos” (Rojas, 1987:63). Algunas de ellas son
los estudios de caso, sistematizacion bibliografica, concentracién de informacién
censal y de estadisticas vitales, construccién de escalas de actitud, observacion
directa, seleccion de informantes clave, en fin, el tamafio del conjunto de técnicas

varia de autor a autor.
En este estudio se utilizaron las siguientes técnicas:

Entrevista: es una “situacién construida o creada con el fin especifico de
que un individuo pueda expresar, al menos en una conversacion, ciertas partes
esenciales sobre sus referencias pasadas y/o presentes” (Tarrés, 2001:66). Esta
técnica permite obtener informacién objetiva, expresada en datos que aporta el
entrevistado, pero también subjetiva, ya que se expresan sentimientos y
percepciones que no se encuentran en documentos oficiales o bases de datos.
Existen al menos tres tipos de entrevistas: las estructuradas, las
semiestructuradas y las no estructuradas (de mayor profundidad). En este trabajo
se utilizé la del primer tipo debido a que permitia formular cada pregunta en

funcién de las necesidades de cada indicador.

Es importante sefalar que la seleccion de los informantes (entrevistados) se
basa en la informacion relevante que estos puedan tener y que constituye su

experiencia y visidon del topico que se aborda. Ya que en este trabajo nos
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propusimos estudiar las transformaciones de la GEH, resultaba importante obtener
el testimonio de los actores internos, quienes tienen la responsabilidad de lograrlo,
y de los actores externos que, por la naturaleza de su relacién con la dependencia

gubernamental, han presenciado este fenébmeno.

Encuesta: consiste en recopilar informacién relativa a “datos generales,
opiniones, sugerencias o respuestas que se proporcionen a preguntas formuladas
sobre los diversos indicadores”. Se aplica a una parte del universo denominada
muestra, sin embargo, en este trabajo pudo aplicarse al universo (censo) de

empleados adscritos al edificio corporativo de la GEH (Rojas, 1987:137).

Esta técnica resulté apropiada ya que fue posible explorar los indicadores
en los empleados de la GEH. Esta organizacion como tal es una abstraccion que
puede expresarse significativamente a través de sus pobladores. Cada pregunta
del cuestionario se enfocé a obtener la informacién acerca de la intensidad del

indicador o de datos que permitieron formular algunas inferencias.

Escala de actitud (Likert): “Consiste en un conjunto de items presentado en
forma de afirmaciones o juicios, ante los cuales se pide la reaccidn de los sujetos”
(Sampieri, et. al., 2001:368). Es importante conocer esta actitud de las personas
ya que se traduce en “disposiciones, posturas o conductas” (Rojas, 1987:156), lo

cual resulta pertinente al explorar el marco institucional de la GEH.

La escala de actitud permitié valorar el rechazo o adhesién de los
empleados a los postulados de las construcciones intelectuales Gobernanza, NGP
y GIRH. Tal informacion permite trascender las limitaciones de algunos
documentos oficiales como los informes, los cuales suelen obviar u omitir la

riqueza de la percepcién humana.

Sistematizacién documental: en esta técnica se compara la hipotesis “con
una fuente de informacion pertinente y de credibilidad y, con base en esta
comparacion, se realiza una inferencia” (Dieterich, 1996:161) sobre el enunciado
propuesto. La pertinencia se adquiere porque el documento que se analiza forma
parte de la realidad que se estudia, mientras que la credibilidad se obtiene por el

reconocimiento que diversos actores le adjudican a su seriedad.
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Se debe tener en cuenta que gran parte de los intentos de transformacién
de la GEH se manifiestan en leyes, programas y documentos de trabajo interno,

por lo que fue pertinente emplear esta técnica.

Algunos de los indicadores ameritaban la utilizacion de dos o mas técnicas
a la vez, lo cual se justifica, toda vez que enriquece la informacién. Para precisar
como transitamos de los indicadores a las técnicas de recopilacion de informacion
se ofrece el ejemplo (Cuadro 7) de “Legislacién”, el cual corresponde a
Gobernanza y a NGP:

Cuadro 7. De la abstraccion al trabajo de campo (ejemplo)

Indicador Definicién Método Técnica Instrumento
operativa
Legislacion | Claridad en la | Analisis y sintesis | Sistematizacion Ficha de trabajo
distribucion de | documental documental documental (leyes vy
facultades. reglamentos)
Equidad en la | Analisis y sintesis | Sistematizacion Ficha de trabajo
distribucion de | documental documental documental (leyes vy
facultades. reglamentos)
Respeto por la | Muestreo selectivo de | Entrevista Guia de entrevista
norma informantes clave | estructurada
(funcionarios de GEH)
Registro censal Censo Cuestionario
Registro censal Censo Escala de actitud
Estructura Andlisis y sintesis | Sistematizacion Ficha de trabajo
institucional documental documental documental (leyes vy
reglamentos)

Fuente: Elaboracion propia.

Noétese que el transito ha servido para llegar a definiciones que por si
mismas sugieren qué técnicas e instrumentos habremos de utilizar. El

procedimiento completo para todos los indicadores se encuentra en los anexos.

.‘,':.-,. \%q\
«1 Q [ G 1
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Para facilitar la lectura, la siguiente figura sintetiza los indicadores y el

tratamiento que recibieron para obtener la informacion:

| Cuadro 8. Métodos de investigacion para los indicadores |
| Métodos |

Indicadores del cambi stal Censo || Anaiisi
ndicaqaores ael cambio Entrevista Anélisis documental
[ Encuesta | | Escala|

|Ca|idad || || X || X || X

[ Legislacion || || || || X
[ Descentralizacién Il x I x 1 x | X

[ Coordinacion interinstitucional [ x| [l [l

x

[ Mecanismos para resolver conflictos ||

| Formacién de capacidades institucionales | | Il x || x || X

|Capacitaci<')n de los empleados || || X || X ||

[Integracion multisectorial I I [ |

[ Integracion de los usos del agua || I | ||
| Mercados de agua [ | |
| Gestién de la demanda I x| | |
[Proteccion de cuerpos de agua [l |l [ ||

[Integracién con otros recursos naturales || I [ [

[ Cobertura social ||

XXX} XX

[ Diferenciacion de tarifas ||

[ Participacion de las mujeres ||

| Participacion de los jévenes ||

| Participacion de los grupos indigenas ||

XXX XX

[ Participacion de las organizaciones civiles] |

Fuente: Elaboracion propia.

Como puede observarse, fue necesario utilizar la entrevista, la encuesta, la
escala de actitud y el analisis documental, bajo la idea de realizar un trabajo de
corte cualitativo. En un grado elevado de abstraccion podemos decir que lo que
aqui se aborda es parte del complejo mundo de la cultura en las organizaciones,
por lo que a la hora de seleccionar entre diversos métodos resultaba conveniente
distinguir y elegir a informantes clave, tales como funcionarios de la GEH, del
gobierno estatal, de los organismos operadores, ademas de los miembros de los

consejos de cuenca; adicionalmente se aplicé un cuestionario y una escala de
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actitud a los trabajadores de base, el primero para obtener informacion confiable
sobre la apropiacidon que tienen sobre ciertos asuntos medulares sobre la
organizacion, mientras que la segunda sirvid para recoger su percepcion sobre

tépicos relativos a la transformacién institucional.

Por ultimo, se analizaron documentos internos de trabajo relativos a las
tareas de reforma organizacional, asi como algunos de los instrumentos juridicos
que, dado el contexto de cambio, resultaban reveladores sobre los mismos

propositos.
6.12. Resultados y discusion
Calidad

En 2002 el gobierno federal delined, a través de la Oficina para la
Planeacion Estratégica y el Desarrollo Regional, el Sistema de Planeacion
Estratégica en todas sus dependencias de la administracion publica. La
CONAGUA no fue la excepcion.

En 2003 la GEH se aline6 con el Sistema de Planeacion Estratégica,
produciendo lo que se denominaria Planeacion 2004. Justamente en este ano la
GEH es designada como gerencia piloto para la implantacion en piso del Sistema
de Calidad Total INTRAGOB. Pero antes, habrian de cursar una serie de

preparativos que ilustran la antesala de esta experiencia en Hidalgo.

El modelo de calidad INTRAGOB fue configurado por el gobierno federal,
para el sexenio 2000-2006. Nacié con el propédsito de ser un sistema de gestion
orientado al diagndstico y evaluacion de la calidad, enfatizado en la mejora
continua. Su implantacion exitosa se fincaba en que las dependencias
gubernamentales pudieran incorporarlo a su acervo cultural y que se reflejara en la

calidad de sus procesos, productos y servicios.

Los principios y valores de calidad, de acuerdo al gobierno federal son:
satisfaccion del cliente y ciudadano; calidad de vida en el trabajo; uso eficiente de
los recursos; integridad, transparencia y honestidad; mejora continua; liderazgo

participativo; trabajo en equipo; reconocimiento; calidad en el servicio;

97



comunicacion organizacional; respeto al entorno; mediciones; pensamiento

sistémico; vocacion de servicio; y orden y disciplina (Presidencia, 2003).

Como se puede apreciar, la lista anterior encierra la mayoria de los
postulados de la Gestion de Calidad. A manera de recordatorio, las aportaciones
intelectuales sobre esta perspectiva conciben escenarios en donde las
instituciones son transformadas radicalmente; significa que los esquemas de
ineficiencia, autoritarismo, centralismo e ineficacia, entre otros, son removidos a
favor de eficiencia, eficacia, modernidad, en fin, el reto de no estacionarse en el
discurso y de trascender la simple moda del enfoque de -calidad, tiene
implicaciones dramaticas para cualquier organizacién que emprende el proceso de

conversion.

De acuerdo al documento en cita (Presidencia, 2003), para lograr la
concrecion de los principios y valores habria que trabajar bajo una serie de
criterios: satisfaccidén al cliente; liderazgo; desarrollo de personal; gestion de la
informacion; planeacion; gestiéon y mejora de procesos; Impacto en la sociedad; y

resultados.

La logistica consistio en formar el Comité de Calidad, para luego organizar
un grupo de trabajo para cada criterio, al frente del cual se colocé un funcionario
de alto rango de la GEH. Una vez constituidos los equipos se dispusieron a

trabajar para la obtencion de resultados en cada seccion.

Una de las actividades iniciales (CONAGUA, 2005") fue la de identificar los
procesos institucionales y a los clientes a quienes se destinan. Asi, se obtuvo la

siguiente lista:

Usuarios de aguas nacionales.

Bienes nacionales (zonas federales y descarga de aguas residuales).
Dependencias gubernamentales.

Gestores.

Organismos no gubernamentales.

Instancias juridicas.

Instituciones educativas.

Medios de comunicacion.

Comision Nacional del Agua.
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Consecuentemente, habia que identificar los servicios y productos que se
ofrecen en la institucion: informacion y asesoria, permisos, visitas de inspeccion,
procedimientos fiscales, solicitudes ingresadas sin permiso, dictamenes de
contaminacién, constancias de no afectacion, conferencias y platicas, reportes
fisico-financieros, anexos técnicos, promocion y difusion, expedicién de titulos de
concesion, pago de contribuyentes, procedimientos administrativos, devolucion de
derechos, atencion a denuncias y demandas, emergencias hidroecoldgicas,
validaciones, monitoreo de cloro, concertacién y acuerdos, boletines informativos,
disponibilidad de mantos acuiferos e Inspeccién y vigilancia a cuerpos federales e

infraestructura.

Cada uno de los criterios se dividid en sub criterios con el fin de obtener
grupos de actividades que permitieran manejar la generalidad del programa. Cada
criterio inicid con el diagnostico respectivo y con la construccion de los sistemas
para monitorear la marcha del mismo. Consecuentemente, se dio nombre a cada
uno de los sub criterios y se enunciaron el propdsito y alcance de cada uno de
ellos. En cada caso se describi6 cdmo se procederia para implantar el sistema
creado, partiendo del diagndstico y sus resultados previamente analizados.
Finalmente, se describieron ciclos de mejora y comparaciones referenciales para

remontar las insuficiencias que se hubieran detectado.

En un diagndstico inicial formulado en 2002 (CONAGUA, 2002), respecto a
la situacidn sobre Gestién de Calidad de la GEH, se calificé con apenas el 10% en
promedio, de lo que podria alcanzar la institucion en los ocho criterios sefalados
en el Modelo INTRAGOB. Para el afo siguiente (CONAGUA, 2003) la diferencia
no era significativa (Cuadro 9) a pesar de haber movilizado recursos de diversa
indole. La justificacion entre los funcionarios se referia a que era dificil cambiar

esquemas y rutinas; mientras, entre los empleados predominaba la indiferencia.

99



| Cuadro 9. Criterios de evaluacion del auto diagnéstico

2002 | 2003 | |
Criterio Puntos % Puntos Puntos
% Obtenidos obtenidos | maximos

|Satisfaccion del cliente | 10 | 18 | 13 | 24 | 180 |
|Liderazgo 10 [ 10 [ 11 [ 11 ] 100 |
[Desarrollo de personal | 10 | 12 | 10 | 12 | 120 |
|Administracion de la informacion | 10 | 8 | 10 | 8 | 80 |
[Planeacion [ 10 [ 8 [ 20 | 16 | 80 |
|Gestion y mejora de procesos | 10 | 19 | 16 | 30 | 190 |
impacto en la sociedad | 10 | 5 | 10 | 5 | 50 |
[Resultados 10 [ 20 [ 10 ] 20 | 200 ]
| [ TOTAL | 100 | TOTAL | 126 | 1000 |

Fuente: CONAGUA (2005"), Reporte de sistemas, Hidalgo 2005. Documento de trabajo.
Gerencia Estatal en Hidalgo.

Una cuestion que llama la atencion es que el esfuerzo realizado por el
personal de confianza de la GEH se ve reflejado en los documentos internos, los
cuales dan cuenta de la sistematicidad del trabajo. El problema es que la
percepcion sobre su capacidad transformadora es poco alentadora. En ocasién
de las entrevistas sobre el efecto de este programa en la institucion el resultado

fue el siguiente:

La mitad de los empleados de la GEH no le reconocen utilidad a
INTRAGOB, mientras que otros manifestaron no saber nada sobre el impacto del

Programa (Grafica 1). El cambio institucional esperado no ocurrio.

Para corroborar el resultado se les pidi6 que mencionaran su grado de
acuerdo sobre la opinion de que INTRAGOB habia mejorado el desempefio de la

institucion. Efectivamente, no hubo mejores opiniones para el Programa.

Es conveniente mencionar que durante el acopio de la informacion, fue
recurrente mencionar a INTRAGOB como una moda sexenal, carente de
capacidad para transformar a la instituciéon. En ese mismo estilo de comentar fuera

de la encuesta, también se mencionaba, de vez en vez, que los cambios ocurridos
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en la marcha de la GEH eran producto de los ajustes que venian ocurriendo afios
atras y de ninguna manera podian ser el fruto de un programa especifico. Estos
eventos, si bien es cierto que resultan aislados e insuficientes para generar
conclusiones, si recuerdan la larga cadena de intentos transformadores de la
administraciéon publica mexicana que, no radicandose en el diario proceder,

resultan ineficaces.

Grafica 1. Utilidad del Programa INTRAGOB

¢Ha sido de utilidad para la institucién el Programa INTRAGOB?

50 -
45 A
40 A
35 A
30 A
25 A
20 A
15 A
10 A

50%

BIHHIIN

34.4%

15.6%

Si No No sabe nada al
respecto

N= 140 empleados de la GEH
Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

La apuesta para transformar positivamente la gestion publica durante el
sexenio 2000-2006, descanso sustantivamente en INTRAGOB, de esta estrategia
se esperaba obtener un “Gobierno de clase mundial’, que penetrara a las
estructuras tradicionales. Sin embargo, la percepcion sobre tal transformacién en
algunos actores externos dejo serias dudas, aunque, hay que decirlo, en otros

produjo mayor confianza en el rumbo institucional. Veamos.

¢Considera que la GEH se ha transformado positivamente para realizar su
trabajo? (se explicé que la GEH se habia sometido a un programa de
mejoramiento de la calidad -INTRAGOB-).
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-Los cambios en el sexenio pasado no representan un cambio impactante;

CONAGUA se ha ido transformando poco a poco (Entrevistado 1).

-No podria afirmarlo. Al contrario. En algunos rubros ha ido a la baja, pongo
un ejemplo, cuando inicio este periodo en la gubernatura, en 2005, solicitamos la
informacion sobre la disponibilidad de los 22 acuiferos de la entidad. La sorpresa
es que, bajo nuestra iniciativa, mandamos a realizar los estudios correspondientes
y obtuvimos resultados diferentes a CONAGUA. Eso ha sido preocupante, pues la
toma de decisiones correcta, parte de diagnosticos correctos, y este no fue el

caso.

Quiza lo bueno de tal diferendo es que ahora si intercambiamos informacion
en aras de mejorar nuestras bases de datos. En este sentido somos mas

horizontales (Entrevistado 2).

-No, creo que ha sido inercial. Quedan muchas cuestiones pendientes,
necesitan modernizarse. Por ejemplo, es deseable que su sistema de estaciones
hidrométricas se acople a las necesidades de la entidad, asi como que se mejore

su eficiencia en la medicion de caudales.

Creo que una cuestion importante es que no se renuevan sus cuadros. He
observado que muchos de los empleados tienen mucho tiempo trabajando en
CONAGUA y no se actualizan. El problema no es la antigliedad, sino su falta de

modernizacion, de adecuacion a las nuevas circunstancias (Entrevistado 3).

Considero que si han existido cambios, pues con el transcurso del tiempo
ha existido una mejor apertura y transparencia, pues antes no se le daba
importancia a un recurso tan vital como el agua. Ademas existe mas acercamiento
y vinculacion de CONAGUA con respecto a los organismos operadores
(Entrevistado 4).

-El problema central sigue siendo la aplicacion oportuna del presupuesto.
Porque podemos tener muchos proyectos, pero cuando nos llega por fin el recurso
correspondiente el proyecto se mal logra. Por eso nuestra queja recurrente es que
los funcionarios, de mandos medios y superiores, se apliquen para cumplir
cabalmente con nuestras tareas. Yo me pregunto por qué los recursos son
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otorgados siempre tarde; invertimos mucho tiempo en andarlos apurando. Aqui
siempre tenemos la sensacion de atraso, pero debido a las autoridades. Yo creo

que falta mucho para afirmar que han cambiado positivamente (Entrevistado 5).

-Claro que si, aunque ha sido un proceso. Muchas de las cuestiones
pendientes se han ido resolviendo, aunque ofras no creo que estén a nuestro
alcance para resolverlas, sobre todo las que se refieren al financiamiento; la

CONAGUA se reserva muchas cosas (Entrevistado 6).

-Si, se ha transformado aunque es un proceso, si se va avanzando. Lo que
se estanca, muchas veces tiene sus causas en las oficinas centrales de
CONAGUA. Reconocemos muchos atrasos, pero al menos la actitud anterior de

actuar en solitario, se ha ido desvaneciendo (Entrevistado 7).

-Si, las capacitaciones y las experiencias que han tenido se ha manifestado

en nosotros como organo auxiliar (Entrevistado 8).

Cuadro 10. Concentrador® del indicador “Calidad”

Insumo Sintesis particular Sintesis general
(Presidencia, | Contiene los postulados de calidad (NGP); | 1. INTRAGOB fue meritorio de
2003) movilizé recursos para su implantacién. atencién organizacional entre los
(CONAGUA, | Documento interno que califico, | funcionarios.

2002) inicialmente, a la GEH con 10 % de eficacia | 2. A la mitad del sexenio
en calidad. INTRAGOB observaba logros
(CONAGUA, | Documento interno que califico, en 2003, a | incipientes.
2003) la GEH con 12.6 % de eficacia en calidad. 3. Los empleados no reconocen
Grafica 1 Los empleados (50%) no reconocen | hinguna utilidad a las politicas de
utilidad a INTRAGOB. calidad que trat6 de impulsar
INTRAGOB.
4. Amén de algunas voces, los
actores externos no reconocen
avance en materia de calidad a la
GEH.

Continta

% Cada cuadro concentrador esta dedicado a cada uno de los indicadores y tiene el
proposito de mejorar la interpretacion de la informacion acopiada. La columna de insumos se
refiere al material recogido a través del analisis documental, censo o entrevistas. Los documentos
se citan de acuerdo al estilo bibliografico de este trabajo. Para referirse a los entrevistados se ha
utilizado la inicial E, acompafiada de un subindice (ejemplo: entrevistado 1= E;; entrevistado n=
En)
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¢Considera que la CONAGUA en Hidalgo se ha

transformado positivamente para realizar su trabajo?

E1 No sustantiva y especificamente en el
sexenio; ha sido gradual.

E2 No, en algunos casos ha empeorado.

E3 No, ha sido inercial.

E4 Si, poco a poco.

E5 No, persisten problemas.

E6 Si, aunque cuestiones como el
financiamiento siguen mal.

E7 Si, aunque el problema sigue estando en
oficinas centrales.

ES8 Si, Ha mejorado.

Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Del analisis de los propositos transformadores, intentados a través de
INTRAGOB, resalta la desconfianza en sus promesas de cambio dramatico, pero
también el reconocimiento de que van ocurriendo en procesos que se prolongan
en el tiempo, y cuya paternidad no es posible adjudicarsela a este Programa. Al

menos no en lo absoluto.

Lo que mas llama la atencion es el singular esfuerzo que se realizé en la
GEH para asimilar e implantar INTRAGOB; en la revision de los documentos
(CONAGUA, 2002; CONAGUA, 2003) que se generaron, se refleja que este
modelo de calidad moviliz6 a muchos de los funcionarios al derivar una estructura
burocratica especifica, sin embargo, ya por desencanto en programas anteriores o
ya por la fuerza de la cotidianidad y el marco cultural predominante, no logré la
eficacia esperada. Dicho de otro modo, la institucionalizacion de las premisas de

calidad contenidas en INTRAGOB no ocurrid, o al menos no por este programa.

Legislacion

En este segmento se procedio a realizar el analisis del marco legal. Aqui se
busca entender con qué claridad y equidad se distribuyen las funciones y las
facultades entre los diversos actores involucrados (gobiernos federal, estatal,
municipal y usuarios). Tal informacion es indicadora del rumbo institucional que se
ha trazado la CONAGUA en la superacién de viejos problemas de sectorizacion y

segmentacion en el manejo y uso del agua.
Los documentos revisados son los siguientes:

e Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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e Ley Federal de Derechos en Materia de Agua

e Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccidon al Ambiente
e Ley de Aguas Nacionales

e Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Hidalgo
e Ley Estatal de Agua y Alcantarillado del Estado de Hidalgo

e Ley para la Proteccién al Ambiente en el Estado de Hidalgo

e Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales

La legislacion en materia de agua parte del parrafo quinto del Articulo 27 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en ese ordenamiento se
establece qué aguas son propiedad de la Nacién y cuales no, sin embargo, dadas
las condiciones geograficas y la distribucion de los causes hidrograficos, es

predominante la jurisdiccion federal.

En lo que respecta a las aguas del subsuelo, dadas las facultades a la
CONAGUA para concesionarlas o asignarlas, asi como las de prevenir, caucionar
y sancionar la contaminacion de los cuerpos de agua, es esperable una gran

presencia de la institucion.

Los municipios de acuerdo al Articulo 115 constitucional, tienen la facultad
exclusiva de prestar los servicios de agua potable, drenaje, alcantarillado,
tratamiento y disposicion de aguas residuales. Complementariamente, tienen
capacidad para reglamentar la prestacion de dichos servicios publicos,

expresando derechos y obligaciones para ciudadanos y gobierno.

Una lectura poco advertida sobre los municipios podria conducirnos a la
conclusién apresurada de la libertad y autonomia, sin embargo, en la premisa
juridica de la jerarquia de la ley, los gobiernos municipales no pueden contrariar

ningun ordenamiento estatal ni federal.

Pongamos por caso una eventual prohibicion municipal para descargar
aguas residuales por un particular en algun cuerpo receptor, tal restriccién puede
quedar neutralizada y sometida por la Ley Federal de Derechos (en materia de
agua), la cual casi en todos los casos permite contaminar, previo pago
correspondiente.
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No sobra decir que ademas de la impotencia municipal, frente al orden
federal, en algunos tramos de la gestion de los recursos hidricos se suman las
limitaciones que tienen que ver con el nivel de desarrollo de los gobiernos locales

y con las prioridades impuestas por las demandas sociales.

Los municipios son, entonces, solo prestadores de servicios y no
autoridades plenas en materia de agua. También los Estados estan sometidos al
orden federal, punto no cuestionable si atendemos a la naturaleza del Pacto

Federal, sin embargo, no hay claridad en la distribucidn de funciones y facultades.

Muchos de los ordenamientos federales son enunciativos de la distribucion
de competencias que no alcanza efectividad. En el caso de la Ley General del
Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente, en los Articulos 4,7 y 8 se establece
la distribucidon de competencias entre los diferentes gobiernos, la cual es
vulnerable ante otras leyes federales, como la Ley Federal de Derechos en

Materia de Agua.

La propia Constitucion del Estado de Hidalgo y la Ley Estatal de Agua y
Alcantarillado reducen al Gobierno del Estado y a los municipios a instancias
encargadas principalmente de los servicios publicos del agua en la entidad, con
una vision predominante en el uso urbano. No es insignificante el papel del
Gobierno del Estado y los ayuntamientos, sin embargo, no se aprecia una
atmosfera que deje claro qué funciones, qué facultades y con qué mecanismos de
verificacién de eficiencia es posible gestionar los recursos hidricos, no de manera

sectorizada, no enfocada a un solo uso, sino de manera integral.

El intento mas serio, o acaso el pronunciamiento mas serio, sobre
descentralizacion en la gestion del agua, asi como la definicién de funciones y
facultades se encuentra expresado en la LAN. En este instrumento se perfilan dos
figuras centrales para efecto de pluralizacién en la toma de decisiones; los

organismos de cuenca y los consejos de cuenca.

En el enfoque de gestion de cuencas la LAN contempla a nivel de las
regiones hidrolégicas como instancias gubernamentales federales, después de la

CONAGUA, a los organismos de cuenca, los cuales estan definidos como
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unidades técnicas, administrativas y juridicas especializadas con caracter
auténomo. Cada una de estas dependencias en la formalidad es asesorada por un

consejo consultivo.

Dentro de las facultades de los consejos consultivos se encuentra la de
conocer y acordar la politica hidrica regional, la cual debe ser congruente con la
politica hidrica nacional. Como se puede apreciar, en estricto rigor la gestion sigue
ocurriendo de manera centralizada, pero con ciertos matices que podria pluralizar
cada vez mas la toma de decisiones. El problema es que prueben su eficacia y

rindan cuentas sobre su desempefio, lo que no esta previsto por la normatividad

La figura que llama fuertemente la atencién, institucionalizada en la LAN, es
la del consejo de cuenca. Este es un organo colegiado de integracion mixta,
concebido como instancia de coordinaciéon y concertacion, apoyo, consulta y

asesoria entre sus miembros.

Los consejos de cuenca, establecidos (autorizados) por el Consejo Técnico

de la CONAGUA se conforman de la siguiente manera:

A. La Asamblea General de Usuarios: la cual esta integrada por los representantes
de los usuarios del agua de los diferentes usos y de las organizaciones de la

sociedad.

B. EI Comité Directivo del Consejo de Cuenca: integrado por el Presidente y

Secretario Técnico del Consejo de Cuenca.

C. La Comision de Operacién y Vigilancia del Consejo de Cuenca: de la cual

depende un Grupo Técnico de Trabajo Mixto y Colegiado, y

D. La Gerencia Operativa: con funciones internas de caracter técnico,

administrativo y juridico.

Los consejos de cuenca, al menos en el texto, son expresiones plurales que
estan concebidos basicamente para la GIRH. Su composicién mixta reune a
autoridades federales, estatales y municipales, ademas de representantes de los

diversos usos del agua.
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Seguramente no es objeto de gran cuestionamiento la estructura, pero si la

representacion que puedan tener los representantes de los usuarios®.

Consideremos algunas formas de representacion para problematizar el

tema:

e Larepresentacion como cesion de autoridad.

e Larepresentacion como responsabilidad.

e La representacion como representacion espejo, reproduccién de una
determinada realidad.

e Larepresentacion como evocacion simbdlica.

e La representacion como accion en interés de alguien que no puede o

no desea actuar personalmente.

En el primer significado se hace alusion a la relacion generada entre el
representante y el representado, en donde el segundo es autorizado por el primero
para ejercer dicha representacion. La cesion de autoridad no refiere la calidad
(ética) de la representacion, sélo da cuenta de dicha cesién. Esto significa que en
los casos en que es aceptada contractualmente dicha relacion, no esta de por
medio el compromiso de ejercerla con ciertas caracteristicas, sino soélo de

ejercerla, pudiendo llegar al grado de decidir sin la voz del representado.

La representacion como cesion de autoridad, establece la relacion, pero no
la monitorea, ni la compromete para ejercerse de manera dialdgica. Quiza el caso
paradigmatico sea el del uso publico-urbano del agua, en donde los
representantes, por diversas razones, incluida la de la complejidad para
comunicarse con sus representados, no pueden saber sobre el curso de la

representacion.

En el segundo caso, en la representacion como responsabilidad, se genera

una relacion en donde el representante no ejerce su potestad de manera unilateral

% Ver, Pitkin, H. F., “The Concept of Representation”, Berkeley, University of California
Press, 1967. Citado en, Gianfranco Pasquino (1991) (Comp.), Manual de Ciencia Politica, Alianza
Editorial, Espafia.
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y autbnomamente, sino que se remite a la interpretacion de los deseos e intereses
del representado, en virtud de que llegara el momento en que rendira cuentas
sobre la actuacion. También resalta aqui el ejemplo, contrario, de los usuarios, los
cuales no pueden, en el contexto de los consejos de cuenca, manifestar sus
deseos e intereses al representante. Por ello no puede haber representacion

responsable, en este sentido.

En este caso, caracteristico de las democracias liberales, la representacion
no esta actuada sélo en el momento en que finca la relacion, pues esta es llevada
COomo un proceso mas que como un evento singular. Dicho de otra manera, y en
contextos actuales, la seleccion de los representantes es trascendida por el
desempenio ético, dialdgico y responsable del representante, con la posibilidad de
que existan mecanismos institucionales que garanticen al representado su

derecho a la rendicién de cuentas.

La representacion del tercer tipo es propia de los desarrollos institucionales,
en donde, ante la complejidad y abundancia de los representados, se generan
‘espejos” en forma de asambleas o de organismos representativos, los cuales
reflejan lo que quieren representar. Es el caso de los consejos de cuenca, los
cuales buscan representar al complejo universo de actores involucrados en la

gestion del agua.

La representacion como evocacion simbdlica, del cuarto tipo, se refiere a la
personificacion de instituciones abstractas (como la de jefe de estado),

dotandolas de accidn y reaccion.

El dltimo tipo de representacion se basa en el interés del representado,
pues, ante la imposibilidad o la decision de no actuar personalmente se dota de
potestad al representante, para que éste se conduzca en direccibn de sus
aspiraciones. La cuestidén en los consejos de cuenca es que los mecanismos de
seleccion de los representantes, en el caso de los usuarios, no resultan de la
consulta a la base. Y en el caso de los representantes gubernamentales, son

designaciones temporales.
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Estas diferentes percepciones sobre la representacion abren una rica
discusion en torno a la cuestion de que si es un todo obligado el de la
representacion, la eficacia de la representaciéon y la democracia, pues estos
componentes caminan separados y suelen juntarse sélo de manera eventual y no

de forma determinante.

Los consejos de cuenca son, entonces, formas de representacion
legalmente constituidas, con un fuerte componente ético de contribucion a la
mejora en la gestion del agua, pero carentes de una base democratica real, y
limitadas en la obligatoriedad para la rendicion de cuentas ante los representados.
Este caracter no las define valorativamente como instancias perniciosas, pero si
queda claro que su integracién, funcionamiento y operacion estan determinadas

por la buena voluntad y no por un aparato juridico claro.

La LAN no considera la posibilidad de que los integrantes de los consejos
de cuenca puedan responder a intereses diferentes o, incluso, de caracter
particularista. Dicho de otro modo, no hay evidencia convincente de que las
organizaciones pluralmente integradas sean portadores del mismo interés, que
podriamos llamar publico, mas aun, es poco sostenible que los conflictos por el
agua (como caso ejemplar el de los usuarios agricolas) se desvanezcan y puedan
elegir a un representante que dirima controversias con sus pares, con otros

representantes de usuarios y/o con otros gobiernos.

Cabe destacar que, en los consejos de cuenca, la representacion municipal
se reduce a un participante designado por el gobierno de la entidad federativa
correspondiente y que la representacion de los usuarios debe ser acreditada por la
CONAGUA vy deben ser beneficiarios de alguna concesion o permiso, por otro
lado, en el caso de terceras personas interesadas en participar deben constituirse
en organizaciones y ser invitados por la propia CONAGUA. Es evidente que sigue
centralizada en gran medida la designacion de una buena parte del consejo de

cuenca.

Es necesario recalcar que, dadas las facultades que les confiere la

CONAGUA, los consejos de cuenca son instancias de buena fe que, en caso de
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funcionar formando consensos, solo pueden emitir recomendaciones hacia los
gobiernos y usuarios, pues carecen de atribuciones normativas y desde luego

ejecutivas.

En otro orden de ideas, a nivel nacional la CONAGUA esta concebido como
el érgano administrativo desconcentrado de la Secretaria del Medio Ambiente y
Recursos Naturales y tiene caracter técnico, normativo y consultivo en el orden
federal, respecto al ambito hidrico. Aunque la LAN induce juridicamente la gestion
hacia los organismos de cuenca (de caracter autonomo), es fuerte la presencia de
la Direccién General de la CONAGUA en diversos rubros, de manera relevante
podemos mencionar la asignacion presupuestal que fluye del centro a la periferia

con los respectivos costos de influencia y predominio.

Ahora bien, la figura que realmente modela la politica hidrica es el Consejo
Técnico, 6rgano disefiado para que los diversos sectores del ejecutivo federal (y la
débil presencia de dos representantes de los estados y uno de la sociedad civil) se
constituyan colegiadamente como la instancia que toma las decisiones

fundamentales. Este se integra de la siguiente manera:

Por los titulares de las Secretarias de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, quien lo preside; Hacienda y Crédito Publico; de Desarrollo Social; de
Energia; de Economia; de Salud; y de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacion; asi como del Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua y
de la Comision Nacional Forestal. A propuesta del Consejo Técnico, el Titular del
Ejecutivo Federal designa como miembros del propio Consejo, a dos
representantes de los gobiernos de los estados y a un representante de una

Organizacion Ciudadana.

La pluralidad gubernamental que aparenta la conformacién del Consejo
Técnico y que, presumiblemente, estd enfocada a la GIRH, acarrea costos de
centralismo decisional, pues su correspondiente érgano de participacion social, el

Consejo Consultivo del Agua, no posee competencias mas alla de la buena fe.

El Consejo Consultivo del Agua es, segun la LAN, un organismo autbnomo

de consulta integrado por personas fisicas del sector privado y social, estudiosas o
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sensibles a la problematica en materia de agua y su gestion y las formas para su
atencion y solucién, con vocacion altruista y que cuenten con un elevado

reconocimiento y respeto.

Las atribuciones del Consejo Consultivo del Agua se reducen a asesorar,
recomendar, analizar y evaluar respecto a los problemas nacionales prioritarios o
estratégicos relacionados con la explotacidn, uso o aprovechamiento, y la

restauracion de los recursos hidricos.

Las instancias disefiadas para abrir la gestidén a los diversos sectores de la
sociedad, del mercado y del Estado, es decir, los consejos de cuenca y el Consejo
se encuentran

Consultivo del Agua, limitadas para ejercer contrapeso al

desempefio de la autoridad del agua.

Cuadro 11. Concentrador del indicador “Legislaciéon”

Insumo Sintesis particular Sintesis general
CPEUM La Constitucién reconoce competencias en
la gestion del agua a los diferentes 6rdenes
de gobierno, sin embargo, las entidades
federativas y municipios no son autoridades 1. La leqislacis teria d
plenas en la materia; predomina la - La legisiacion en materia de agua
federacion presenta insuficiencias en la
CPEUM; La propia jerarquia de la ley somete a los dr:séiﬁ'zgJgdo‘iga;ﬁtjesogg?e?:: d:rt;le
LFDMA,; gobiernos estatales y municipales al orden atender la egtio’n P
LAN; federal, como es el caso de la LFDMA 9 )
LPAEH,; frente a la produccion juridica de los - o
: 2. El disefio organizacional que
CPEH Y | primeros. : .
LGEEPA concibe estructuras descentrallzadas,
LAN El intento mas serio sobre como el caso de los organismos y
descentralizacién se materializa en la consejos de cuenca, representan un
creacion de los organismos de cuenca y en avance, pero aun debe afinarse la
X 9 : y distribucion de facultades y
los consejos de cuenca, sin embargo, en la .
BN . - competencias.
distribucién de facultades predomina aun el
centro. .
— 3. Las estructuras de representacion
RLAN La es_truc(;ura de reprelsentlamon en los carecen de legitimidad y capacidad
consejos de cuenca es legal, pero carece para la rendicién de cuentas.
de legitimidad politica , ante la endeble
representacion y rendicion de cuentas ante
sus representados

Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

A manera de recapitulacion podemos decir que la supremacia de la

federacion en la gestidén del agua es contundente y, consecuentemente, contraria
a la GIRH.
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A nivel local es poco esperanzador que los municipios y sus gobiernos
participen de una GIRH, pues su condicién de soélo prestadores de servicios es por

definicion una vista parcial al complejo mundo del agua.

De manera similar, los estados estan limitados en la atencién integrada de
los recursos hidricos. Hemos visto que el Estado de Hidalgo refleja un enfoque
restringido (mas inclinado a la dotacién de agua para uso publico urbano). Tal
apreciacion se desprende del analisis de su marco legal, el cual no deja duda de

que los problemas mas complejos son preocupacion del orden federal.

La supremacia federal no es un asunto cuestionado mecanicamente, pues
es la naturaleza y complejidad de las areas de problemas la que determina qué
instancia es predominante o si la distribucion equilibrada es la mejor opcién. En el
caso particular del agua es deseable una discusion y decision mas profunda sobre
federalismo; tanto el centralismo como la descentralizacion sin sustento suelen ser

caldo de cultivo para una gestién equivocada y poco eficaz.

La conclusion mas contundente en el analisis del marco legal es que hay
una pobre calidad institucional, manifiesta en el predominio de la CONAGUA sobre
otras instancias, pese a las intensiones manifiestas de descentralizar, y una
insuficiente configuracién del enfoque GIRH, ya que ante la ley el grueso de los
actores resultan periféricos en la resolucion de los problemas del agua. En el
correlato, siguen vigentes los valores que animan a un gobierno federal
omnipresente y avasallador. Son asignaturas pendientes el definir claramente las
competencias de cada orden de gobierno y la inclusién de mecanismos (tarifas,

subsidios, por ejemplo) que estimulen la integracion.

Descentralizacion

Los procesos de descentralizacion que se han experimentado en el pais, a
partir de la década del ochenta, también han impactado de cierta manera la
gestion de los recursos hidricos. Aunque vale decir que como la descentralizacion
es parte del proceso de las reformas estatales, entonces es prudente esperar

rupturas y continuidades en este sector.
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La LAN es reiterativa en su oferta descentralizadora; en ella se habla de
favorecer, de facultar y de contribuir, asi como de concebir como principio e
interés publico la descentralizacion de los recursos hidricos. Para ello, invoca la

participacion de los diferentes actores institucionales.

En la fraccion Il del Articulo quinto, la LAN establece que el Ejecutivo
Federal “favorecera la descentralizacion de la gestion de los recursos hidricos

conforme al marco juridico vigente”.

La LAN, también dota de facultades a la CONAGUA y a su Director

General, para la descentralizacion. Asi, la CONAGUA puede:

Celebrar convenios de coordinacién con la federacion, el Distrito Federal,
estados, y a través de estos, con los municipios y sus respectivas
administraciones publicas, asi como la concertacion con el sector publico y
privado, y favorecer, en el ambito de su competencia, en forma sistematica y con
medidas especificas, la descentralizacion de los recursos hidricos en términos de
ley (Articulo 9).

Mientras el Director General de CONAGUA debe:

Apoyar y verificar el caracter autbnomo de los Organismos de Cuenca, en los
términos dispuestos en la presente ley y en sus reglamentos, conforme a los

procesos de descentralizacion de la gestion de los recursos hidricos (Articulo 12).

Como se puede apreciar, la LAN prevé institucionalmente que la
descentralizacion ocurra, dotando para ello de facultades a la entidad responsable

y a su titular.

En la ampliacidén de este espiritu descentralizador, la LAN declara que uno

de los principios que sustentan la politica hidrica nacional es que:

Los Estados, Distrito Federal, municipios, consejos de cuenca, organizaciones de
usuarios y de la sociedad, organismos de cuenca y ‘la comision’, son elementos
basicos en la descentralizacion de la gestion de los recursos hidricos (parrafo
cuarto del Articulo 14 BIS 5).

Una referencia mas. La LAN sefala que en materia de planeacion (Articulo

15 BIS); de coordinacion fiscal (Articulo 20); y de prevencion y control de la
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contaminacién de las aguas y responsabilidad por el dafio ambiental (Articulo 85),
los diferentes 6rdenes de gobierno podran coordinarse para contribuir a la

descentralizacion de la gestion de los recursos hidricos.

La expresién mas fuerte de la LAN (Articulo 7 BIS) es que se declara de

interés publico:

Il. La descentralizacion y mejoramiento de la gestion de los recursos hidricos por
cuenca hidrolégica, a través de Organismos de Cuenca de indole gubernamental
y de consejos de cuenca de composicion mixta, con participacion de los tres
ordenes de gobierno, de los usuarios del agua y de las organizaciones de la

sociedad en la toma de decisiones y asuncion de compromisos;

Ill. La descentralizacion y mejoramiento de la gestion de los recursos hidricos con

la participacion de los estados, del Distrito Federal y de los municipios.

También la CONAGUA ha previsto impulsar estrategias de descentralizacion
hacia el Gobierno del Estado de Hidalgo. Es el caso de la constitucion, en 1999,

de la Comision Estatal del Agua y Alcantarillado (CEAA), que tiene como objetivo:

Ser la institucion coordinadora de acciones entre el Gobierno Federal, Estatal y
Municipal, para el control y la utilizacién éptima del recurso agua, promoviendo la
participacion de los usuarios en la realizaciéon y administracion de las obras y
servicios hidricos, todo ello enfocado a obtener el maximo bienestar social y un
desarrollo progresivo y sustentable del Estado (CONAGUA, 2005:22).

De acuerdo al documento en cita, con este tipo de organismos, la
CONAGUA pretende:

que la disminucion de la presencia de la CONAGUA en las entidades
federativas se vea reflejada en la contraparte estatal (y) que desarrolle las
actividades que la federacion les delega (CONAGUA, 2005:21).

En el Programa Hidrico 2005-2006, la Gerencia Estatal en Hidalgo se

propuso:

Promover el desarrollo técnico, administrativo y financiero del sector hidraulico

(al) consolidar el proceso de descentralizacion de funciones, programas y
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recursos que realiza la Federacion hacia los Estados, Municipios y usuarios para
lograr un mejor manejo del agua (CONAGUA, 2005: 32)

Consecuentemente, en la Matriz de metas y objetivos 2005-2010 se senala
a las subdirecciones de Programas Rurales y Participacion Social; y de
Ingenieria, como responsables de ejecutar algunos programas tales como:
Sostenibilidad de los Servicios de Agua Potable y Saneamiento en Zonas Rurales
(PROSSAPYS); Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en
Zonas Urbanas (APAZU); Pueblos Indigenas; Alianza para el Campo y Programa

de Modernizacion de Organismos operadores de Agua (PROMAGUA).

El Reglamento Interior de la Comisién Nacional del Agua (RICONAGUA,
2006), otro documento central en el analisis, es coherente con el discurso
descentralizador de la institucion; reitera las facultades que otorga la LAN a la
CONAGUA y a su Director General y, mas aun, define una estructura especifica

para acometer la tarea. Asi, sefiala que:

Para el gjercicio de sus atribuciones y funciones la Comision contara en su nivel
Nacional con la Subdireccion General Juridica, a la que estara adscrita la
Gerencia de Descentralizacion y de Transparencia y Acceso a la Informacion

Pablica (Articulo 11, fraccion V, inciso d).

Aunque se reconoce la mentalidad de incorporar una instancia que se
dedique a “Realizar acciones para la descentralizacion de atribuciones, funciones,
programas y recursos de la Comision”, (Articulo 47; fraccidn 1) no deja de parecer
extrafio que se junte con las tareas relativas a la transparencia y acceso a la
informacion publica. Sin el animo de regatear el esfuerzo, es cuestionable la

seriedad que se le puede adjudicar a tan apretada estrategia.

Vale decir que la simple produccion normativa, aunque necesaria no es
suficiente para transformar a las instituciones, por eso, suele considerarse
oportuno que se cultive el esquema de valores al que se espera arribar. Acaso
pensando de esta manera, el Articulo 74, del ordenamiento en comento,
contempla que los organismos de cuenca cuenten con una “Coordinacién de

Proyectos Transversales”. En tal supuesto, se espera que tareas complejas como
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la descentralizacion, sean atendidas transversalmente, es decir, que no se limiten
a la formal aplicacion de recursos, sino que se procure el analisis, discusion y
adopcion de los actores involucrados. Dicho de otra manera, se espera la

apropiacion cultural de la idea (descentralizacion).

Descentralizacion implica la cesion de facultades y recursos del centro a la
periferia, con la unica restriccion de dictaminar hasta qué punto la periferia puede
desempenar mejor las tareas que el propio centro. Ahora bien, este proceso
requiere del convencimiento de los actores involucrados, para no escatimar
esfuerzos en el logro de los objetivos descentralizadores. Cualquier resistencia, de

factura autoritaria o patrimonialista, genera una descentralizacion limitada.

En una lectura superficial se podria pensar que la CONAGUA ha
emprendido un audaz viaje hacia la descentralizacién, sin embargo, la percepcion

de los diferentes actores apunta en sentido diferente.

En las diferentes entrevistas realizadas se obtuvieron una serie de

respuestas que se detallan a continuacion.

-¢Considera que la GEH funciona con un nivel aceptable de

descentralizacion? ;Por qué?

-El proceso esta al margen, pues nos encontramos a la mitad del camino en
materia de descentralizacion  existen obstaculos. Ademas, podemos decir que
existe una ftransicion lenta y como que dejada a mediano plazo, hacia la
descentralizacion. Aun predomina la CONAGUA en los diferentes procesos y
muchas de las cosas que obtenemos se dan mas por nuestra exigencia que por

disposicion (Entrevistado 5).

-Definitivamente si es un nivel aceptable, ya que como usuario de
Tecocomulco he trabajado de manera muy ardua desde el 2000, y han existido
trabajos significativos ademas de que se tienen proyectos en pie con CONAGUA.

Por ejemplo: el desague, pues ellos nos dan el respaldo (Entrevistado 6).

117



-Si, se han descentralizado actividades al ambito local, sin embargo,
siempre que se necesita la autorizacion no hay recursos, depende de la voluntad y

de la representacion (Entrevistado 7).

-Si, hay nivel aceptable, ademas de que cada area esta en el trabajo que le
corresponde (CONAGUA y nosotros), aunque no se necesita mucho en apoyo,

pero en lo economico si dependemos de manera importante (Entrevistado 8).

-¢Las politicas de descentralizacion hacia la Comisiéon Estatal de Agua
y Alcantarillado (CEAA) han sido adecuadas?

-Si, pero no completas. La GEH mantiene aun muchas funciones que se
podrian trasladar hacia la CEAA. También concentran informacion que bien
podrian compartir, por ejemplo, les hemos solicitado el listado de todos los pozos
de agua del Estado y no hemos obtenido respuesta, aun cuando lo hemos hecho

recurrentemente.

En realidad, hemos empezado a hacer cosas nuevas, pero no por
descentralizacion de CONAGUA, sino por iniciativa nuestra. CONAGUA aun
conserva una vision centralista, que se manifiesta en su gran angulo de accion y

delegandonos primordialmente lo relativo al uso urbano (Entrevistado 2).

-Las acciones en ese sentido no han sido del todo adecuadas. La facultad
mas grande, que es la normativa seguira en manos de CONAGUA. Ese no seria
tanto el problema si consideramos que esta consignada esa naturaleza en el art.
27 Constitucional. El asunto es que muchas veces quisiéramos caminar a base de
nuestra propia experiencia y tenemos que sequir a CONAGUA, para bien o para

mal (Entrevistado 1).

-No, no son adecuadas. Muchas de las funciones atn siguen en sus manos.
Por ejemplo, nada de lo relativo al uso agricola es de nuestra incumbencia, como
Si no tuviéramos nada que ver, aunque la relaciéon con el agua, por diferentes

razones, es comun.

También, mucho de lo relativo al saneamiento, CONAGUA pudiera

habernos transferido funciones que atin conserva.
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Una cuestion mas, se generd el compromiso de trasladar personal
especializado a la CEAA, pero ello no ha ocurrido, por el contrario, de aqui para
alla ha habido desplazamientos. Yo creo que eso habla de una descentralizacion

selectiva y limitada (Entrevistado 3).

De manera genérica, la apreciacion de los actores externos a la GEH, es
que prevalece en esa institucion un animo centralista y que lo que vaya ocurriendo
hacia la periferia tiene que fluir del centro. Si bien es cierto que conocen y
reconocen cierta tendencia transformadora, también sefalan las continuidades
existentes, propias de la cultura burocratica tradicional. Cabe destacar que los
entrevistados son personas que mantienen vinculos estrechos con la CONAGUA y

que han mantenido una presencia duradera en el sector del agua.

Nos cuestionamos sobre la percepcidén del mismo tépico (descentralizacion
de la CONAGUA hacia la CEAA), pero, ahora desde los funcionarios de la GEH.

Estos son los resultados.

-¢Considera que la GEH funciona con un nivel aceptable de

descentralizaciéon hacia el gobierno del Estado de Hidalgo? ;Por qué?

- Si, pues en este periodo se descentralizaron programas de infraestructura
de agua potable. El uso agricola parte de una descentralizacion de programas de

campo estas son las modalidades. No hay otras (Entrevistado 9).
- Si existe aunque es un proceso paulatino (Entrevistado 10).

-La descentralizacion hacia el Gobierno del Estado ocurre de acuerdo a los
programas de transferencia y convenios que ya se han celebrado. Asi, la relacion
esta mas delimitada, aunque en ocasiones los factores politicos moldean el tipo de

relacion (Entrevistado 11).

-Aqui hay que diferenciar claramente; algunos asuntos que constituyen
actos de autoridad no pueden ser transferidos a otras instituciones
gubernamentales, pues CONAGUA es la instancia normativa de acuerdo a la LAN.

Se han descentralizado algunos programas, pero no la autoridad.
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En realidad, practicas de descentralizacion fuera de los programas, pues no
hay (Entrevistado 12).

-Con el Gobierno del Estado de Hidalgo si tenemos mucho contacto de
diferente manera; ya sea a través de asesoria o, bien, a través de los programas
institucionales, aunque al final el anuncio de los logros sea a favor de los
funcionarios estatales. Pero si, si hay contacto con ellos y se les han transferido

programas ya armados con el financiamiento correspondiente (Entrevistado 13).

-La descentralizacion que se ha dado ocurre a través de los programas
federalizados. En ese sentido creo yo que se ha cumplido satisfactoriamente, pues

se ha transferido todo aquello que ha sido sefialado en los programas respectivos.

Mas alla de los programas federalizados no se hace mucho, pues los
funcionarios estamos sujetos al derecho publico, el cual establece que estamos
obligados a hacer solo aquello que la ley nos senala. Asi, solo es posible operar
dentro de los margenes que nos permiten los proyectos. De ofra manera

infringimos la ley (Entrevistado 14).

El hallazgo se refiere al gran valor que le adjudican los funcionarios de la
Gerencia Estatal a la relacion formal, basada en la normatividad y en los
programas. Desde su percepcién, cualquier acuerdo sefialado como ajeno a la
norma o a alguno de los programas es constitutivo de infraccion. Tal actitud inhibe
posibilidades de mayor interaccion, pero ademas recuerda el viejo paradigma de la
administracién publica burocratica, en donde adquiere mas valor el cumplimiento

del derecho que la solucién de problemas sociales.

Vale el memorandum de que la realidad es mas casuistica que la norma; la
interpretacion de ésta (y el cuidado de no violentarla) se complementa con la
sensibilidad, pro actividad, pertinencia y oportunidad con que se conduzca el
servidor publico. En el afan de brindar un servicio al publico. Esta es una de las
aspiraciones de las politicas publicas: combinar correccion legal (entre otros

elementos) y factibilidad politica.
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A continuacién, exploramos las apreciaciones de quienes se encuentran al
frente de la GEH, sobre la eventual superioridad de las decisiones que fluyen
desde el centro (Direccion General de la CONAGUA).

-¢Considera que las decisiones que provienen del centro tienen un
valor superior a las que se toman localmente? (el objetivo es explorar el

aprecio o rechazo que usted tiene por la descentralizacion).

- No, porque hay tareas para cada ambito de decision. El ambito central se
dedica a marcar directrices y el estatal se dedica a aplicarlas. El estatal tiene un
valor superior en cuanto hay unas directrices que se deben sequir en asuntos

especificos (Entrevistado 9).

-Considero que no tiene un valor absoluto mayor sino que es una cuestion
de retroalimentacion o intercambio de comunicacion pues el nivel central
contribuye a los demas organos. Ademas considero que existe un progreso
(Entrevistado 10).

-No por supuesto que no tienen un valor superior, pero hay que reconocer
que en la practica predominan las decisiones del centro. La descentralizacion es
aun incipiente y el centro impone su jerarquia. Es deseable que muchas de las
decisiones se tomen en el nivel local, pues se acomodan mejor a la realidad, hay
mas conocimiento de los detalles, lo cual escapa a quienes se encuentran fuera
(Entrevistado 11).

-Bueno, la mayoria de las decisiones deben de tomarse localmente, es
decir, en el lugar en donde se generan las acciones concretas, y estas son la

mayoria.

Es cierto que algunas decisiones le acomodan mejor al centro, pero sélo
cuando asi se requiera. Una ejemplo claro es el presupuesto, muchas veces se
elabora sin el conocimiento especifico y detallado de las necesidades, y €so no es
conveniente para la institucion. Nos vendria bien que se pensara mas qué asuntos
son de competencia central y qué asuntos de los espacios locales (Entrevistado
12).
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-Por supuesto que no. A pesar de los discursos sobre descentralizacion, la
practica suele ser contraria, hay un gran apego a la tradicional centralizacion y no

termina por cuajar el que las localidades sean mas independientes.

El problema es que en ocasiones los resultados de las decisiones del centro
se contraponen con los criterios locales. Por ejemplo, al dividirse el pais en
cuencas nuestro criterio era diferente al determinar la demarcacion de una de
ellas; al final quedé mas grande la demarcacion de lo que proponiamos aqui y eso
se refleja en muchas de las acciones que se desprenden una vez tomada la

decision (Entrevistado 13).

-No es que tengan un valor superior, lo que sucede es que el proceso se ha
dado paulatinamente y como va siendo necesario. A veces es necesario que las
decisiones se tomen localmente, sobre todo cuando los asuntos son muy

particulares, muy del lugar de origen.

Considero que la descentralizacion se ha dado en un 50% ya, con respecto
a lo que deberia de haber ocurrido. Finalmente de lo que se trata es que la

administracion sea eficiente (Entrevistado 14).

Es preciso recordar que la CONAGUA se organiza atendiendo,
basicamente, a tres niveles territoriales, a saber: el nacional, el de organismo de
cuenca y el estatal. De acuerdo a la normatividad estos niveles tendrian que
cobrar la forma de una escalera que permitiera descender, a favor de un
desempefio cada vez mas local e involucrando a los usuarios y a diferentes
ordenes de gobierno. El caso es que se aprecia una escalera que sirve mas para
ascender (subordinacion de la periferia al centro) que para descender (practicas

de descentralizacion).

Como puede observarse, se reconoce una tendencia aun limitada hacia la
descentralizacion. Aunque, hay que subrayar que el discurso es persistente y ello
implica que el escenario es tendencial, aunque en riesgo de mediatizarse y

quedarse trunco.

Enseguida se analiza la vision de la GEH sobre una eventual
descentralizacion a las expresiones sociales no institucionalizadas.
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-¢cConsidera que la GEH funciona con un nivel aceptable de
descentralizacion hacia la sociedad? ¢;Por qué? (Se refiere a que si la

sociedad se encarga de algunas tareas que antes realizaba CONAGUA).

-No, porque la sociedad no tiene un nivel aceptable para participar
(Entrevistado 9).

-Yo creo que estamos en el proceso, pues se han estado creando varios
organismos a nivel de cuenca; ademas, por medio de los 6érganos los usuarios nos

exigen (Entrevistado 10).

-No aseguraria que asi ocurra, sobre todo porque reconocemos que aunque
estan dadas las bases para que participen ampliamente los usuarios, es decir, los
consejos de cuenca, muchas veces tienen un conocimiento muy limitado de los
asuntos del agua y de su normatividad. Ha sido muy dificil que se involucren de
manera plena, con propuestas que incorporen conocimiento. Lo mismo pasa,

incluso, con los municipios. Es dificil (Entrevistado 11).

-Muchas actividades se han descentralizado hacia los municipios y hacia el
gobierno estatal, pero no a la sociedad. La razon es que para eso se han
conformado los consejos de cuenca. Practicas de descentralizacion hacia la

sociedad, fuera de eso, no hay (Entrevistado 12).

-En lo general, no. Sin embargo, aqui en Hidalgo tratamos de vincularnos a
través de medios no institucionalizados plenamente, por ejemplo, a través de
correo electronico, en esfuerzos que no obedecen a ningun programa. Pero repito,
en general no existe interlocucion con la sociedad fuera de programas

institucionales (Entrevistado 13).

-Cabe mencionar que CONAGUA funciona sélo a través de normatividad.
Las iniciativas que pudieran surgir seran muy raras, pues todo el personal sabe
que tiene que apegarse a la normatividad. En realidad ya hay espacios para esa

descentralizacion, como los consejos de cuenca (Entrevistado 14).

Quiza una de las caracteristicas mas evidentes de la CONAGUA es su

recurrencia discursiva hacia la normatividad; asi es que pocas experiencias se
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pueden esperar de conductas proactivas que conduzcan hacia una interlocucion
con los grupos sociales. Y es que la relacion con actores externos a la institucion
se agota en los consejos de cuenca y en el trato separado a usuarios y
dependencia municipales y estatales. Es decir, sélo las figuras institucionalizadas
son visibles para la CONAGUA; la posibilidad de que existan proyectos de
cogestion con la sociedad organizada, por ejemplo, es nula, ya que el horizonte
normativo y programatico no la contempla. Esta rigidez es contraria a una gestion
sensible y de respuesta coyuntural a problemas y oportunidades que reclamaria
empoderamiento de la burocracia para tomar decisiones que mejoren la funcion

publica y agreguen valor social a las comunidades.

Con herramientas rigidas la gestion descentralizada hacia la sociedad se
perfila como una ensofacion, mas que como escenario plausible. Mas aun, si
consideramos que la presencia social no puede agotarse, como ya sefialé lineas

arriba, en la representacion de los usuarios ante los consejos de cuenca.

Continuando con el analisis del estado que guarda la descentralizacion en
el imaginario de los actores involucrados, se ofrece una serie de respuestas que

los empleados de la GEH obsequiaron al cuestionario correspondiente.

A la pregunta ;Cémo se toman las decisiones sobre qué obras y acciones
se realizaran en la institucion?, 455 % de los empleados respondié que
“‘generalmente vienen de las oficinas centrales de la CONAGUA”, mientras que
sblo 5.8 % aseguro que se sustancian de la experiencia de ellos. Cuando no se
adjudico el centralismo al nivel nacional, se le atribuy6é a los mandos superiores
del mismo espacio institucional, pues el 39.7 % respondié que son los mandos
superiores de la GEH quienes toman ese tipo de decisiones. Mas aun, coincide
que la mayoria también opina que el programa INTRAGOB no ha sido util para la
institucion, aunque este es promotor de acciones para mejorar la calidad de la

gestion, y la descentralizacion es parte de esta promocion.
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Grafica 2. Toma de decisiones en la GEH

Para decidir sobre qué tareas, obras y acciones se realizaran en la instituciéon ;Cémo se
toman las decisiones?
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Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Hay convencimiento entre los empleados de que el efecto del esquema
vertical en la toma de decisiones aun persiste, mas aun, en el mejoramiento del
desempefio de la institucion, ese segmento de la burocracia se manifiesta en

desacuerdo con que sean los mandos superiores quienes predominen.
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Grafica 3. Aprecio por el centralismo en los empleados de la GEH

Las decisiones para mejorar el desemperio de la institucion deben ser tomadas por los

mandos superiores y no por el personal operativo.
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Cuadro 12. Concentrador del indicador “Descentralizacion”

Insumo Sintesis particular Sintesis general
LAN La LAN dota de facultades a la CONAGUA
y a su director para que promuevan la
descentralizacion.
LAN Es principio de la politica hidrica nacional
considerar que los diversos actores | 1. La normatividad apunta
gubernamentales, privados y sociales son | discursivamente hacia la
elementos basicos de la descentralizacion. | descentralizacion, incluyendo al
LAN Es de interés publico la descentralizacion Gobierno del Estado de Hidalgo y a
(CONAGUA, | Se prevé la descentralizacién hacia el | sus municipios.
2005) gobierno del Estado de Hidalgo y sus
municipios.
(RICNA, Reitera las facultades de la CONAGUA
2006) para impulsar la descentralizacion.

¢Las politicas de descentralizacion hacia la Comision

Estatal de Agua y Alcantarilado (CEAA) han sido

adecuadas?

ES5 El proceso de descentralizacion es
insuficiente, lento y ocurre mas por presion
que por conviccion.

E6 Es aceptable el logro.

E7 Si hay descentralizacién, pero se escatima.

2. La opinion de los actores
externos a la GEH se divide, aunque
la mayoria reconoce trabas y logros
insuficientes.

Contintia
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E8 Es aceptable lo que se ha conseguido.
E2 No. Son incompletas, pues se reservan
funciones e informacién. Muchas iniciativas
son nuestras y promocion de ellos.
E1 No. Retienen funciones. Nos limitan al uso | 3. Los actores internos expresan
urbano. El proceso es selectivo y limitado. que si hay logros de
E9 Solo en lo que respecta a los programas | descentralizacion, pero sélo a traves
federalizados. No hay otra. de programas federalizados
E10 Si, aunque es un proceso paulatino. reconocidos en la normatividad.
E11 Sdlo en los programas federalizados.
E12 Se han descentralizado programas, mas no
la autoridad. Esta debe mantenerse, pues
CONAGUA, es la instancia para ello.
E13 Si, y con ventaja. Se les transfieren ) )
programas ya armados y financiados. 4. Hacia la sociedad no hay
E14 Se transfiere solo lo que expresa la ley, | descentralizacion, como no sea a

pues estamos sujetos al derecho publico.

¢ Considera que las decisiones que provienen del centro

tienen un valor

superior a las que se toman localmente?

E9 No. Mas bien hay funciones diferenciadas.

E10 No. Es cuestién de retroalimentacion.

E11 No tienen un valor superior, aunque en la
practica se impone el centro.

E13 No. EI discurso descentralizador es
contrario a la practica.

E14 No es que tenga valor superior, aunque el

proceso ha sido lento e insuficiente.

¢ Considera que la CONAGUA en Hidalgo funciona con un

nivel aceptable

de descentralizacidon hacia la sociedad?

E9

La sociedad no tiene un nivel adecuado
para participar.

E10

Estamos en el proceso, pero a través de
los organismos de cuenca.

E11

Creo que no. Falta preparacion en los
consejos de cuenca, lo mismo que en los
municipios.

E12

No. Hacia los gobiernos estatal vy
municipales. Para eso existen los consejos
de cuenca.

E13

Fuera de programas preestablecidos, no.

E14

So6lo funcionamos en base a |la
normatividad, y para eso estan los consejos
de cuenca.

Gréfica 2

El 45% de los empleados esta convencido
de que las decisiones sobre qué tareas,
obras y acciones se realizaran, provienen
del centro.

Gréafica 3

El 45% de los empleados mostré su
desacuerdo en que las decisiones se
concentren en los mandos superiores.

través de los consejos de cuenca.

Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Recapitulando sobre el proceso de la descentralizacion de la GEH, es

posible sefalar que el andamiaje normativo ha avanzado al enunciar
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recurrentemente el rumbo hacia espacios locales mas fuertes y mas
diversificados. El punto critico es que las voces de los actores involucrados
manifiestan tendencias contrarias, aun cuando se reconoce un proceso con ciertos

cambios genuinos.

En una metaférica escalera, mientras mas arriba se encuentre alguno de los
personajes involucrados, mas corea el éxito de la descentralizacion, y mientras
mas abajo se encuentre, mas insatisfaccion muestra por los resultados obtenidos.
Los actores ajenos a la GEH (estatales, municipales, usuarios) la acusan de una
visidon patrimonialista mientras que los funcionarios locales consideran conveniente

que las oficinas centrales les amplien el margen de maniobra.

Por lo que respecta a la descentralizaciéon hacia la sociedad, hay nulas
esperanzas de que en el corto plazo se generen practicas de cogestion, bajo el
argumento de que las representaciones de la sociedad ya estan formalizadas en el

seno de los consejos de cuenca.

En la percepcion de los empleados, la practica centralizadora esta presente,
sin embargo, mantienen la opinibn de que no es lo mas conveniente para la
institucion.

La practica centralizadora contradice los avances de la norma juridica,
aunque el medio ambiente institucional se ha impregnado de la intencién de
dirigirse a escenarios mas descentralizados; el reto es vencer la tension a favor de

la apertura y la pluralidad.

Mecanismos para resolver conflictos

En este rengldn han sido limitadas las fuentes de informacién, sin embargo,
destacan los instrumentos (censo y entrevistas) que nos han permitido explorar la
percepcion de algunos de los principales actores involucrados. La revision del
Reglamento Interior de la Comision Nacional del Agua s6lo hace alusién a los
conflictos que se pueden generar entre la CONAGUA y otras instancias motivados
por la propia gestion; este instrumento se limita a describir qué dependencia de la

CONAGUA intervendra de acuerdo a la naturaleza de cada conflicto.
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Las siguientes son preguntas y respuestas de algunos de los participantes

en los consejos de cuenca.

¢ Qué mecanismos son utilizados para resolver conflictos entre la GEH

y el Consejo de Cuenca?

-Hay una gran ignorancia y esa prevalece, y solo nos resta apostarle a la
sensibilidad de los actores, porque si todo lo hicieramos con respecto a la
normatividad estariamos llenos de demandas de amparo. Porque en los conflictos
los funcionarios se quieren imponer a toda costa. Salvo raras excepciones, las

autoridades quieren vernos como quien les disputa algo que es suyo.

Es evidente que se resisten a soltar lo que consideran suyo; estamos
convencidos de que la tarea es sequir trabajando para cambiar actitudes
autoritarias de parte de la CONAGUA (Entrevistado 5).

-El principal conflicto es en cuanto a la tenencia de la tierra, y la fortaleza es

el dialogo que se emplean con la Comision Nacional del agua (Entrevistado 6).

-El didlogo permite que no se den problematicas, pues el dialogo nos ayuda

a consensar (Entrevistado 7).

-Nosotros somos los intermediarios y no existen problemas. Ahora que si
surgen, se procura el dialogo y la concertacion. Es de esperarse que en un area
tan conflictiva como el agua se produzcan desacuerdos. En realidad depende

mucho de la persona con quien se trata (Entrevistado 8).

Las opiniones, en este punto, se dividen; aunque en realidad los conflictos
serios parecen no ser un asunto relevante, acaso porque los desencuentros son
producto de conflictos especificos y que van escribiendo su propia historia, sin
determinar al conjunto de las relaciones entre CONAGUA vy los consejos de

cuenca.

Veamos que ocurre en materia de resolucion de conflictos al interior de la

CONAGUA, de acuerdo a las manifestaciones de sus propios pobladores.

-cQué mecanismos han sido utilizados para resolver los conflictos

entre el personal de la GEH? (Reglamentos, conciliacion, etc.)
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- En ese sentido no tengo una respuesta muy amplia, pues, en términos

generales, no los hay (Entrevistado 9).
- No existen conflictos dentro de nuestro organismo (Entrevistado 10).

-Los conflictos aqui son muy raros. En realidad no ha sido necesario crear

mecanismos especiales; asi como se generan, asi vamos actuando.

En ocasiones es cierto que se utilizan instancias como el Sindicato, pero en
realidad es una institucion que no tiene problemas serios ni recurrentes
(Entrevistado 14).

-Primero hay que sefialar que esta no es una institucion con grandes
problemas internos; a veces se generan algunos por confusiones en la division de
funciones, o bien por la excesiva carga de trabajo, pero no ha sido nada relevante.
Sin embargo, cuando surgen, se atienden asi, como hechos aislados; no hay

instrumentos especificos para eso (Entrevistado 12).

-Bueno, no hay mecanismos muy rebuscados, mas bien la atencion que
suele darsele es improvisada y a criterio de quien los atiende. Creo que ademas

no ha habido necesidad de pulir mucho otros mecanismos (Entrevistado 13).

Evidentemente, los conflictos al interior no son relevantes. Cabe destacar
que el personal de base tiene una antigliedad considerable (véase Grafica 4), lo

que, en manifestacion de ellos, ha permitido ir creando lazos de comunidad.
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Grafica 4. Antigliedad en aios del personal de la GEH
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Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

En realidad, las relaciones al interior de la GEH se han estandarizado de tal
manera que ni el trabajo de esta area, por definicion conflictiva, como la gestién
del agua, conmueve dramaticamente las relaciones entre el personal. Ahora bien,
cabe destacar que en la atmédsfera institucional si se respira un ambiente de
cordialidad, colaboracién y respeto. Percepciéon respaldada por la manifestacion

de los propios empleados (Grafica 5).
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Grafica 5. Relaciones laborales en la GEH
La relacion entre los mandos superiores y los empleados de base es de respeto y
colaboracion.
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Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Otro factor importante es el relativo a la actitud de los empleados ante
eventos de incertidumbre. Aunque se mantiene en el horizonte el discurso de
respeto por la normatividad, hay equilibrio al considerar que la experiencia
acumulada debe salvar ciertas situaciones, sin esperar a que sea la jerarquia

quien defina todos y cada uno de los momentos (Véase Gréfica 6).
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Grafica 6. Norma vs experiencia
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Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Pero, ¢Cual ha sido la actitud de la Gerencia Estatal ante otras

dependencias de gobierno?

-¢ Qué mecanismos han sido utilizados para resolver los conflictos con

otras dependencias de gobierno?

-Para ese periodo lo que se dio fue una relacion respetable entre la GEH y
las instancias de gobierno;, no tengo memoria de conflictos considerables con

otras dependencias (Entrevistado 9).

-Existe el apego a la normatividad, aunque hay lideres que influyen
(Entrevistado 10).

-Los mecanismos centrales son relativos a la normatividad; se trata de
echar mano de cierto liderazgo, pero este tiene que ir acompafiado de
conocimiento sobre la normatividad, de otra manera el resultado puede ser
contraproducente. CONAGUA no puede negociar sin la normatividad en la mano.

El espacio para la discrecionalidad no es grande, ademas de que los asuntos que
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se presentan son esperables y el manejo se orienta con un criterio ya conocido
(Entrevistado 12).

-Somos una dependencia que trabaja muy apegada a la normatividad, por
eso cuando se presenta algun conflicto se busca encuadrarlo en su justa
dimensioén normativa, y si esto no es suficiente, se acerca el dialogo a través de

las personas indicadas para ello (Entrevistado 11).

-Depende del tipo de conflictos, pero cuando es algo que se puede tratar
con dialogo vamos y abordamos directamente la cuestion. De vez en vez tenemos
que atender cuestiones que se ventilan en los medios de comunicacion, pero no
pasa de que dejemos que se desahoguen un poco y enseguida tomamos la

cuestion de manera directa (Entrevistado 13).

-Basicamente dos, el liderazgo y la normatividad. Pero es necesario
identificar la naturaleza del conflicto para seleccionar el mecanismo. Asi, cuando
es un asunto que ya ha resuelto la norma, sélo debe aplicarse ésta. Cuando es de

otra naturaleza se utiliza el dialogo y el liderazgo.

Hay que aclarar que no podemos negociar cuando se trata de que la propia
normatividad cause alguna diferencia; somos una dependencia normativa y
estamos obligados a aplicar las leyes y reglamentos. De otra manera no

estariamos cumpliendo con nuestra responsabilidad (Entrevistado 14).

Cuadro 13. Concentrador del indicador “Mecanismos para resolver conflictos”

Insumo | Sintesis particular Sintesis general
¢ Qué mecanismos son utilizados para resolver conflictos | 1. No existen conflictos significativos
entre la GEH y el Consejo de Cuenca? entre la GEH y los consejos de
ES No los hay. Sélo nos queda la esperanza | cuenca.
de que el funcionario en turno sea sensible. | 2. No existen conflictos significativos
E6 No reconoce conflictos. al interior de la GEH.
E7 El dialogo especifico. 3. No existen conflictos significativos
ES No hay conflictos, pero si surgen se emplea | entre la GEH y otras dependencias
el dialogo y la concertacion. gubernamentales.
4. Si se genera, eventualmente,
algun conflicto se utiliza la
normatividad y el didlogo para
resolverlos; en ese orden.

Contintia
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-, Qué mecanismos han sido utilizados para resolver los
conflictos entre el personal de la GEH?

E9 No hay conflictos, no tengo respuesta.

E10 No existen conflictos.

E14 Eventualmente al sindicato, pero es raro.

E12 Suelen ser hechos aislados. No hay
necesidad.

E13 No hay necesidad de ello.

Gréfica 4 La GEH es una comunidad estable, con
antigiedad mayor a 10 afios, en su
mayoria.

Grafica 5 Los empleados reconocen que la

relaciones laborales en la GEH son de
respeto y colaboracion.

¢ Qué mecanismos han sido utilizados para resolver los
conflictos con otras dependencias de gobierno?

E9 No hay conflictos significativos.

E10 La normatividad.

E12 Normatividad y liderazgo.

E11 Se encuadra en su dimensién normativa.

E13 Dejamos que se atemperan y luego los
tratamos.

E14 Liderazgo y normatividad.

Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de campo, 2008.

La GEH presenta una incipiente proclividad al conflicto interno. Quiza por
eso no ha sido necesario considerar una normatividad especifica que apunte en
ese sentido y tampoco ha sido necesaria una gran presencia del sindicato en la

resolucion de querellas.

Los recursos para resolver eventuales conflictos con otras dependencias se
reducen a la normatividad y a la negociacion. Sin lugar a dudas la normatividad
ocupa un lugar central en la vida de la institucion, pues en la percepcién del
entrevistador, este mecanismo cobra mayor énfasis, mientras que la negociacion
se presenta como un recurso complementario o, bien, que se ocupa cuando las

circunstancias no dejan otra salida.

Con respecto a la interaccidon con agentes externos, la normatividad se
perfila como la fuente principal de sus respuestas, sin embargo, cuando son
emplazados a la discusion precisan del didlogo y la negociacion. La tradicion
autoritaria del gobierno federal ha ido cediendo espacio a algunos de los valores
de la democracia; tal es el caso de la tolerancia y la negociacion. Dicho de otro
modo, el cambio institucional ha ido ocurriendo, acaso por la recurrencia del

discurso reformador (medio ambiente).
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Coordinacion interinstitucional

En este documento se ha descrito el valor estratégico de mantener un
estrecho contacto con el entorno institucional, a fin de intervenir exitosamente para
evitar el agobio de las amenazas y propiciar el aprovechamiento de las
oportunidades. También se ha postulado la idea de mejorar la gobernanza a
través de la mejora de las relaciones entre los diversos actores que intervienen en
los asuntos de orden comun. En este segmento se abordan cuestiones relativas a
la coordinacion interinstitucional. Primero con personal de la CEAA, pues son sus

interlocutores gubernamentales mas frecuentes.

.Existen los mecanismos suficientes y adecuados (juridicos,

administrativos y/o politicos) para coordinarse con la GEH?

-Mecanismos formales no; la necesidad nos orilla a coordinarnos en
muchas ocasiones. Falta que la coordinacion se institucionalice. Ahora bien, la
relacion suele darse mas por su condicion de instancia normativa, que por su

disposicion a colaborar (Entrevistado 2).

-En realidad la relacion se establece solo a través de los programas que
nos son comunes o que nos han transferido. Después de eso sélo se da la
relacion que se deriva de la personalidad de cada funcionario de la Gerencia

Estatal, no porque la propicien las instituciones (Entrevistado 1).

-Si existen mecanismos, pues se genera una vinculacion con la gerencia
estatal para poder coordinarnos de cara a la gestion de los recursos hidricos y
podemos decir que el contacto con CONAGUA es frecuente, pues regularmente
nos dirigimos con la gerencia estatal. Ciertos programas que se llevan a cabo
deben ser directamente con CONAGUA (APAZU- PROSAPYS). Por ello cabe

destacar que existen vinculos con CONAGUA (Entrevistado 4).

-Creo que no hay mecanismos adecuados; nos vemos en ocasion de tratar
sobre algunos programas federalizados o de convocatorias para las licitaciones
publicas, por ejemplo, pero no en la medida que lo requiere un asunto tan

complejo como el agua.
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Por otro lado, cuando los recursos se transfieren de CONAGUA a la entidad
van directamente al gobierno del Estado, no a la CEAA. Esto impide contacto

amplio, pues se restringe a verificar el cumplimiento de las reglas de operacion.

Quiza el problema es que seamos un organismo desconcentrado y
CONAGUA trate preferencialmente con el Gobierno del Estado de Hidalgo, lo cual
constituye un acierto legal, pero también es una causa de retraso en radicacion de

recursos (Entrevistado 3).

Cuadro 14. Concentrador del indicador “Coordinacion Interinstitucional”

Insumo | Sintesis particular Sintesis general

1. No existen los mecanismos
suficientes y adecuados.
2. La relacioén se finca en torno a los

¢ Existen los mecanismos suficientes y adecuados para
coordinarse con la GEH?

E2 Formales, no. La necesidad nos orilla a | programas federalizados.
crearlos. 3. Fuera de la relacién que impone
E1 Sélo a través de los programas que | la administracion de programas
compartimos. conjuntos no hay mecanismos.
E4 Si, en ocasion de los programas | 4. La complejidad del mundo del
federalizados agua requiere mas y mejores
E3 No los hay. Nuestra coordinacién no esta a | mecanismos que los existentes.
la altura de la complejidad de esta materia.

Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de campo, 2008.

La normatividad (los programas tienen un fuerte componente normativo) se
impone como el instrumento de coordinacién por excelencia. Lo que constituye
una queja, en el sentido de perder muchas oportunidades para humanizar las
relaciones. En una lectura atenta, resalta el contacto obligado por la operacién de
programas que se han transferido y cuya dependencia normativa sigue siendo la
CONAGUA, con el costo de limitar la discusion y el intercambio sobre experiencias

y visiones del sector hidrico.

Aunque las respuestas son variadas y parcialmente reconocen contacto
entre la GEH y otras dependencias, se trata de recordar que los derroteros que ha
cobrado la gestion publica pasan por el cultivo de relaciones (si no calidas y
humanas) sensibles a la interaccion. Sobre todo en un mundo diferenciado en
donde esta se vuelve una cuestidn estratégica y potenciadora de valor agregado

para la sociedad.
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Formacion de capacidades institucionales

En este tramo del estudio se aborda la tendencia a la formacion de
capacidades institucionales, lo que equivale a decir que se exploran aquellos
topicos que la GEH debidé hacer suyos y que no necesitan de impulsos
coyunturales. Algunos de ellos tienen que ver con la apropiacion del enfoque
GIRH, planeacién, sistemas de evaluacion, flexibilidad en la gestiéon y la

procuracion de equipos de trabajo interdisciplinarios.

A continuacion se presentan respuestas a cuestiones sobre la apropiacion
del enfoque GIRH.

-¢Considera que en el Estado de Hidalgo, concretamente lo que hoy es
la Direcciéon Local y antes fue la Gerencia Estatal, el enfoque de Gestion
Integrada de los Recursos Hidricos, invocado en diferentes documentos a
nivel internacional y nacional, ha tenido un impacto evidente en su

desempeno?

-Yo creo que es uno de los temas que no se ha tocado tanto. Finalmente es
un concepto no concreto. El llevarlo a la practica es complicado, sobre todo
porque requiere de un marco institucional, una dinamica de trabajo, tantos
elementos no dados sobre todo en una institucion tan grande, como es la
CONAGUA. Mas bien, se tienen que ir rompiendo grandes paradigmas que van
encadenados y creo que esta en ese proceso, pero no me atreveria a decir que
una direccion local cumpliera al cien por ciento los principios de la gestion
integrada. Hidalgo no es la excepcion. En ese espacio como en otros, es una tarea
inacabada y en proceso, no es dificil ver insuficiencias, pero insisto, es producto
de la inmensidad del enfoque, asi como de muchas inercias de los marcos

institucionales (Entrevistado 15).

- Qué opinién le merece el enfoque “Gestion Integrada de los

Recursos Hidricos?

-En las reuniones en que he podido estar, veo con tristeza que muchos de
los funcionarios no tienen la menor idea de lo que significa. Por ejemplo, tienen

una vision muy limitada sobre la participacion de los usuarios. En el Consejo de
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Cuenca si tratamos de tener una vision holistica, de integrar los diferentes
componentes. Como ya dije, ha costado mucho trabajo hacer que se cambie la

vision centralista y limitada (Entrevistado 5).

-Pues no sé mucho al respecto. Ademas no es algo que signifique mucho
en nuestra relacion con CONAGUA. Realmente nos entretiene mas lo relativo a

los recursos economicos (Entrevistado 6).

-En realidad no es un tema que se encuentre entre nuestras prioridades, y
con la CONAGUA nunca hablamos de nada parecido. Son ofras las

preocupaciones que distraen nuestra atencion (Entrevistado 7).

-Creo que si nos falta, pero el hablar de los consejos de cuenca ya indica el

trabajo de la gestion integrada de los recursos hidricos (Entrevistado 8).

-En CONAGUA no se respira una preocupacion cotidiana por la GIRH,
aunque pudiera ser que su desempefio esté inspirado en el enfoque. Es mas
factible que en CEAA tengamos consciencia del enfoque. Ademas, aqui pensamos

mas en el tema, quiza por ser una comunidad mas pequefia (Entrevistado 2).

-Es una cuestion que se ha dejado de lado. Aunque la Ley de Aguas
Nacionales esta inspirada en ese concepto, CONAGUA no parece tener noticias.
En realidad muchas cosas se hacen por la urgencia o porque los tiempos rigidos
de la administracion se van imponiendo, pero no porque haya una discusion
cotidiana sobre como orientarnos hacia ese enfoque. Falta mucho, al menos en

estos tiempos eso no importa (Entrevistado 1).

-Para nosotros es central, sin embargo, CONAGUA no predica con el
ejemplo, no coparticipa. Por ejemplo, se opuso a que nosotros realizaramos
estudios sobre los acuiferos aduciendo que era innecesario, pues ellos contaban
ya con la informacién. El caso es que el resultado fue sorprendente para todos al
llegar a resultados diferentes. Hemos revisado nuestros métodos de estudio y creo
que tenemos razén. Ahora bien, si hubiera una vision sobre GIRH, lo que acabo

de relatar, no sucederia (Entrevistado 3).
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-Considero que la GIRH esta en la agenda porque es el enfoque de
CONAGUA, ya que ésta se encarga primordialmente del manejo del recurso
hidrico a nivel nacional, ademas mencionemos que existe mas apertura, dialogo y
mas transformacion a nivel general. Pues antes la CONAGUA solamente se
conocia como una subsecretaria (sic) y poco a poco ha tenido apertura y mas

acceso, no como secretaria sino como una institucion (Entrevistado 4).

- El enfoque como tal es algo bueno, positivo y es algo que se tiene que
echar a andar, considero se hizo poco porque las acciones estructurales que
pudieron hacerse durante esa etapa siguen siendo decisiones tomadas con otro
enfoque. Pero este enfoque ha ayudado a promover la participacion de la
sociedad, pero al momento de actuar no es empleado; ha existido documentacion
y en las sesiones de los consejos se ha planteado pero al momento que se

requiere, no se realiza (Entrevistado 9).

-Considero que en este momento estamos en ese proceso, pues tenemos

comparieros nuevos pero estamos en la ensefianza del término (Entrevistado 10).

-Es claro que el concepto es complejo y que en la via de los hechos no se
ha consolidado. Cualquier funcionario sabe algo al respecto pero creo que hay

mucho aun por hacer (Entrevistado 11).

-La gente se interesa por el tema, creo que hay conocimiento suficiente
(Entrevistado 14)

-Es muy importante y las bases estan dadas, por ejemplo, el manejo por
cuenca y los consejos de cuenca, ademas de otras cosas, sin embargo, el
presupuesto es muy especifico y no puedes hacer mas alla de lo que esta

sefialado. Por tal razén no es tan evidente el resultado del enfoque GIRH.

Ofro elemento que haria mas notorio el enfoque integrado es el de hacer
caso a las recomendaciones que van surgiendo sobre la marcha y no retrasar las
obras y acciones hasta que ya es urgente la atencion o hasta que ya es tarde.
Creo que fue en el afio pasado, cuando una tormenta fuerte inundé Tulancingo.

Hasta entonces se tomo la decision de financiar una obra que ya se habia
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visualizado arios atrés. ( ) Ya no habra mas inundaciones en Tulancingo, pero

tuvo que pasar lo que pasoé para que se atendiera (Entrevistado 13).

-Pues es importante, pero todo lo que se propone en el enfoque GIRH
debe estar respaldado con presupuesto, de ofra manera s6lo es discurso que no
tiene probabilidades de cristalizar. Imaginemos que nos dedicamos a procurar
apegarnos a esa 0 a ofra idea convincente; siempre nos toparemos con alguna

restriccion de tipo financiera, normativa, programatica, en fin  (Entrevistado 12).

Con el propdsito de entender el papel que juega el enfoque GIRH en el
imaginario de los empleados de base, se formularon algunas cuestiones, como se

indica en las Graficas 7 y 8.

Grafica 7. Conocimiento del enfoque GIRH

¢Conoce el significado de la expresion GIRH?
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Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.
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Gréafica 8. Difusion del enfoque GIRH

Los mandos superiores explican permanentemente en qué consiste la "Gestion

Integrada de los Recursos Hidricos".
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Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Como puede apreciarse, la presencia del enfoque GIRH es incipiente; la
mayoria de los involucrados muestra nociones sobre el tema, pero no logra dar
cuenta efectiva de su apropiacién. Tal situacion resulta conmovedora, pues una de
las fortalezas manifiestas por la CONAGUA es su apego a la norma. Veamos qué
dice la LAN respecto a la GIRH.

De entrada, la LAN es clara al definir qué se entiende por Gestion Integrada

de los Recursos Hidricos, al sefalar que, es el:

Proceso que promueve la gestion y desarrollo coordinado del agua, la tierra, los
recursos relacionados con éstos y el ambiente, con el fin de maximizar el
bienestar social y econémico equitativamente sin comprometer la sustentabilidad
de los ecosistemas vitales. Dicha gestion esta intimamente vinculada con el
desarrollo sustentable. Para la aplicacion de esta Ley en relacion con este
concepto se consideran primordialmente agua y bosque (Articulo 3, fraccion
XXIX).

La relevancia de la GIRH queda expresada de acuerdo a las siguientes

declaraciones:

142



Se declara de utilidad publica: La gestion integrada de los recursos hidricos,
superficiales y del subsuelo, a partir de las cuencas hidrolégicas en el territorio

nacional, como prioridad y asunto de seguridad nacional (Articulo 7, fraccion I).

Se declara de interés publico: La cuenca conjuntamente con los acuiferos como
la unidad fterritorial basica para la gestion integrada de los recursos hidricos
(Articulo 7 BIS, fraccion |).

La CONAGUA se constituye como la maxima autoridad en materia de

GIRH, pues la LAN sefala que:

tiene por objeto ejercer las atribuciones que le corresponden a la autoridad en
materia hidrica y constituirse como el Organo Superior con caréacter técnico,
normativo y consultivo de la Federacion, en materia de gestion integrada de los
recursos hidricos, incluyendo la administracion, regulacién, control y proteccion

del dominio publico hidrico (segundo parrafo del Articulo 9).

Por lo tanto, se le atribuye a la CONAGUA un papel proactivo en la
procuracion del enfoque GIRH. En ese sentido es obligaciéon suya involucrar a
todas las instancias; a los organismos de cuenca (Articulo 12 BIS 1); a los
consejos de cuenca (Articulo 12 BIS 6); a los usuarios (Articulo 13 BIS 3); a las
organizaciones de ciudadanos y a las organizaciones civiles (Articulo 14 BIS); al
Consejo Consultivo del Agua (Articulo 14 BIS 1); al Instituto Mexicano de
Tecnologia del Agua. En fin, resulta ser una materia que tendria que tener a todos

con la atencidon puesta en sus postulados.

De hecho, establece que los principios que sustentan la politica nacional

hidrica son:

El agua es un bien de dominio publico federal, vital, vulnerable y finito, con valor
social, econémico y ambiental, cuya preservacion en cantidad y calidad y
sustentabilidad es tarea fundamental del Estado y la Sociedad, asi como

prioridad y asunto de seguridad nacional (LAN, Articulo 14 BIS 5, Fraccion ).

La gestion integrada de los recursos hidricos por cuenca hidrologica es la base
de la politica hidrica nacional (LAN, Articulo 14 BIS 5, Fraccion ll).
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La gestion integrada de los recursos hidricos por cuenca hidrolégica, se sustenta
en el uso multiple y sustentable de las aguas y la interrelacién que existe entre
los recursos hidricos con el aire, el suelo, flora, fauna, otros recursos naturales, la
biodiversidad y los ecosistemas que son vitales para el agua (LAN, Articulo 14
BIS 5, Fraccion X).

El mismo ordenamiento considera que la planeacion del desemperio de la
CONAGUA debe orientarse con el enfoque GIRH:

La planificacién hidrica es de caracter obligatorio para la gestion integrada de los
recursos hidricos, la conservacion de recursos naturales, ecosistemas vitales y el
medio ambiente  (LAN, Articulo 14 BIS 5, Articulo 15).

Aun mas, el manejo financiero del sector debe estar configurado en base al
enfoque GIRH:

El Sistema Financiero del Agua tendra como propésito servir como base para
soportar las acciones en materia de gestion integrada de los recursos hidricos en
el territorio nacional, sin perjuicio de la continuidad y fortalecimiento de otros
mecanismos financieros con similares propdsitos (LAN, Articulo 111 BIS, parrafo

segundo).

En una apretada sintesis es posible referir que la LAN es clara respecto al
enfoque GIRH al definir con precision qué se entiende por ello; lo declara como
causa de interés publico y de utilidad publica; lo sefiala como objeto de la
CONAGUA,; sefala a ésta como autoridad para su promocién y procuracion;
identifica a los actores implicados; enuncia su contenido como principios de la
politica hidrica nacional; determina que los sistemas de planeacion y financiero de
la CONAGUA lo tendran como base. Es posible deducir la importancia del enfoque
“Gestion Integrada de los Recursos Hidricos” como guia general, sin embargo, a
pesar de que la LAN lo invoca, al menos, 25 veces, no ha podido transmitir su

fuerza normativa a quienes se asumen como tributarios, justamente, de la norma.

Entremos a explorar el papel que juega la planeacion como parte de las

capacidades que puede haber adquirido la CONAGUA.
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La planeacion es una de las areas que se han trabajado de manera mas
enfatica, en el contexto del Modelo de Calidad INTRAGOB. En un documento de
trabajo (CONAGUA, 2004%), elaborado por el equipo encargado del criterio
correspondiente a la planeacidén, se describe la forma en que procedio la
institucion para conformar su plan estratégico. En una sucesién de seis pasos, el
documento da cuenta de como se transito a través de la elaboracion del
diagnodstico; de la misidn, vision y valores de la GEH; del analisis FODA; del
establecimiento de objetivos, metas e indicadores a largo plazo; del
establecimiento de procesos y proyectos; y finalmente de la integracion del plan.
En cada segmento del proceso se especifica qué instancia se encarga de él, asi
como qué actividades y documentos de trabajo se requieren para culminar con
éxito.

Durante el proceso para recabar informacion fue posible interactuar con
quienes se involucraron en la elaboracion de ese plan estratégico, pudiendo
corroborar que las actividades se realizaron efectivamente. Ademas, el esfuerzo
de racionalizacién durante el proceso de la planeacion fue evidente, pues la l6gica
de la Planeacién Estratégica era, para algunos de los actores, algo relativamente

nuevo.

Cabe decir que existe cierto aprecio por las tareas de planeacién y que se

reconoce su existencia. Los empleados se pronunciaron de la siguiente manera:
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Grafica 9. Aprecio por la planeacién en la GEH

Los planes y programas de la institucion son indispensables para que pueda funcionar

correctamente.

N\
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Muy de  De acuerdo Ni de En Muy en
acuerdo acuerdo,ni desacuerdo desacuerdo
en
desacuerdo

N= 140 empleados de la GEH
Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Mas aun, cuando se les pregunt6 sobre su conocimiento de la mision de la

institucion, la inmensa mayoria respondié correctamente. (Grafica 10)

Grafica 10. Conocimiento de la “Misién” en la GEH
La mision de la CONAGUA en el Estado de Hidalgo se refiere a:

100
90
80
70

91.4%
opcion

60 correcta
50
40
30
20
10 o 14% /
O 1 1
Administrary Ser un dérgano No sabe
preservar las aguas normativo del sector
nacionales,en hidrico...

coordinacion...

N= 140 empleados de la GEH
Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de campo, 2008.
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El problema se presentd cuando se les interrogd a los empleados sobre su
grado de participacion en las tareas de planeacion. En realidad, prevalece una
sensacion de impersonalidad respecto a esa actividad. Resulta una tarea
reservada para los funcionarios de primer nivel, lo que resulta contrario para que

se involucren en el cumplimiento de los objetivos de la organizacion.

Grafica 11. Participacion en la planeacion

cUd. participé en la elaboracion del Plan de Desarrollo 2000-20067?

77.9%

70 -
60

50 -
40 A
30
20 - 22.1%
10

NN

Si No

N= 140 empleados de la GEH
Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Una de las diferencias abismales entre los sistemas tradicionales de
planeacién y la Planeacion Estratégica, justamente, es que el ejercicio no se limite
a los funcionarios de alto nivel, como parece ser éste el caso. Es deseable que se
involucren los diversos actores, incluso los externos, con participacion intensiva,
ya que se pueden convertir en contribuyentes al saber cual es el rumbo de la
institucion; en el peor de los casos, pueden volverse un obstaculo ante una
eventual vision diferente sobre el sector. Vale recordar, entonces, que las
capacidades institucionales, son aquellas que se insertan en los patrones
culturales de quienes pueblan la propia organizacion y no la gran experiencia que

puedan adquirir sélo algunos de ellos.

En otro orden de ideas, en la Gestion de Calidad se espera que el

empoderamiento del personal, la descentralizacion, la horizontalidad, entre otras
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practicas de transformacion, provoquen la contribucion de los pobladores de la
organizacion, pero eso no implica que no se construyan sistemas para evaluar su

marcha.

En la GEH la experiencia sobre evaluacion parece ser poco productiva; las
diversas etapas que pudieran ser evaluadas en la gestion, es decir, la etapa
previa, la concomitante y la posterior a los actos de la administracion publica,
parecen estar reservadas para cuestiones de caracter técnico, muy relacionadas
con la ingenieria hidraulica y muy ausentes del desempefio de la gestion. Al
menos esa lectura resulta del Reglamento Interior de la Comisién Nacional del
Agua, el cual, por cierto, es el mismo para cualquier espacio de la CONAGUA, por
lo cual su contenido es valido, con virtudes y defectos, sin considerar ninguna

especificidad de las instancias locales.

Al preguntarles que si su trabajo se evaluaba periddicamente (Grafica 12),
la mayoria respondid que si, aunque en la observacién (in situ), resaltaba su

apego a las tareas y no a un sistema de evaluacion formal.

Grafica 12. Evaluacion sistematica en la GEH

¢Su trabajo es evaluado periédicamente?

80 -
70 -
60 -
50 -
40 -
30 -
20 -

82.9%

BN

17.1%

Si No

N= 140 empleados de la GEH
Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.
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Ante diversas preguntas (Graficas13 y 14), el personal coincidié en afirmar
sobre la existencia de un sistema de evaluacion que se encontraba funcionando
ordinariamente, aunque, en realidad, la evaluacién significa verificar que sus

tareas se cumplan con oportunidad (horario, actividades, aplicacién de recursos).

Grafica 13. Socializacion de la evaluacion en la GEH

¢Conoce el resultado de la evaluacion?

29.1%

N= 140 empleados de la GEH
Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Grafica 14. Evaluacion y planeaciéon

¢La evaluacion esta relacionada con el plan?

70
60
50
40
30
20
10

65.7%

MHINN

34.3%

N= 140 empleados de la GEH
Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de campo, 2008.
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Después, para validar el contenido de las respuestas se les pregunto
(Grafica15) sobre su conocimiento de logros y metas no alcanzadas en la
institucion, obteniendo respuestas orientadas en sentido contrario a un sistema de

evaluacion compartida, con posibilidades de brindar aprendizaje institucional.

Grafica 15. Difusion de la evaluacién

¢El personal es informado sobre los logros y metas no alcanzadas en la institucion?

70 -

60 -

66.7%
50 -

33.3%
20 -

NN
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Si No

N= 140 empleados de la GEH
Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Es, la evaluacion, otra de las tareas que se suman a la Gestion de Calidad,
pero inspiradas en la idea de dotar al conjunto de la organizacion de informacién
sobre el desempefo; con el propdsito de generar la oportunidad de corregir
desviaciones, evitar dispendios, sefalar insuficiencias, en fin, de incrementar la
eficiencia y la eficacia. Los viejos sistemas de evaluacion (formales o no)
configurados con talante de jerarquia, sélo fiscalizadores o, en el peor de los
casos, solo simuladores, constituyen uno de los mayores agravios a la gestion

publica.

Una de las cuestiones mas candentes en una dependencia que ha recibido
una herencia del paradigma burocratico es la que se refiere a la flexibilidad en la
gestion. Es una mas de esas capacidades que soOlo pueden existir

institucionalmente, es decir, en la cultura de los miembros de la organizacién, pues

150




si bien es cierto que el respeto por la norma es importante, también lo es que no

siempre existe un ordenamiento especifico para cada situacion.

Ahora bien, el diferenciar y apreciar el valor publico de la gestion publica,
atraviesa por la flexibilidad para tomar decisiones en caso necesario. Se convierte
en un obstaculo esperar que inexorablemente haya una norma para cada caso.
Sin dejar de reconocer que el derecho publico (y a él se debe la administracion
publica) determina qué puede hacer y qué no puede hacer el funcionario, se debe
recordar que este no puede ser tan casuistico y que queda un amplio margen en

manos de la burocracia.

Se exploraron las actitudes de los funcionarios publicos respecto a su
margen de maniobra y de su aprecio por la experiencia y la norma en casos en

que hay que privilegiar una u otra. Estas son las respuestas.

-.Ante la eventualidad de tomar decisiones es necesario esperar
instrucciones de los superiores jerarquicos o se concede margen de

maniobra para hacerlo?

- Hubo margen para que uno tomara decisiones y cuando habia un asunto
que, por cuestiones normativas se complicaba, se pasaba a una autoridad o
instancia que pudiera resolverlo. Ha habido cierta flexibilidad para decidir, pero

hay jerarquia, por supuesto (Entrevistado 9).

-Desde luego el Director delega muchas cuestiones, pero antes se platica y

se llega a consensos para un mejor desempefio (Entrevistado 10).

-Dependiendo. En esta area juridica no se puede delegar ese tipo de

responsabilidades a nadie, pues son cuestiones que requieren plena competencia.

Ahora bien, en general hay que apegarse a la norma y si es necesario
esperar instrucciones, pero cuando se trata de alguna emergencia entonces se

requiere tomar decisiones rapidas y en el lugar (Entrevistado 14).

-Bueno aqui hay que diferenciar; los funcionarios tenemos gran margen

para tomar decisiones, siempre y cuando no contravengan disposiciones legales y
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administrativas. En el caso del personal de base, si tiene que esperarse a recibir

instrucciones (Entrevistado 11).

-Hay cierto margen de maniobra para que el personal tome decisiones, sin
embargo, la mayoria de las veces prefieren esperar instrucciones antes de
comprometer una iniciativa propia. Considero que aun no existe una cultura que
los impulse para tomar decisiones en el momento en que se genera la necesidad
(Entrevistado 12).

-Muchas veces es posible asumir una conducta de iniciativa, pero la
costumbre de no meterse en problemas deja mas margen a la instruccion superior

que a esforzarse y empujar para adelante (Entrevistado 13).

¢ Qué tiene mas valor para el desempeno de los funcionarios; el marco

normativo (reglamentos, manuales) o el criterio y la experiencia?

- Las dos cuestiones son complementarias, pero si se tuviera que elegir
alguna, la experiencia es la adecuada, pues la norma esta fria, estatica y la

experiencia es el curso para la aplicacion (Entrevistado 9).

-Creo que la experiencia permite un mejor conocimiento de la norma, lo cual

implica que uno necesita de otro (Entrevistado 10).

-Yo insisto en que es la norma la que debe guiar el criterio de cualquiera
que trabaje en CONAGUA. Sobre todo tratandose de una dependencia normativa.
No entiendo que la experiencia pueda suplir el conocimiento de la norma
(Entrevistado 14).

-Ambos. Cada uno tiene su propia importancia en cada caso en particular,
los funcionarios de CONAGUA son gente muy experimentada, pero en ciertos
casos pesa mucho mas el conocimiento de la normatividad. Habria que diferencia
cada caso para sefialar con mayor precision qué es lo que mas importa
(Entrevistado 11).

-Como ya dije antes, es mejor conocer la normatividad, sobre todo porque

somos una institucion normativa. No digo que no sea importante la experiencia,
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pero si no se acompafia del conocimiento de la normatividad no tiene

trascendencia o bien podria generar solo inercia (Entrevistado 12).

-Definitivamente la experiencia. Aunque se hable mucho de la normatividad,
hay ocasiones en que se ha tenido que llamar a la gente que ya se ha ido para
resolver cuestiones emergentes. La gente de aqui es gente muy experimentada

pero se esta retirando (Entrevistado 13).

No sélo los funcionarios se pronuncian por un apego enfatico a la norma;

también los empleados consideran inadecuado no sujetarse a ella.

Grafica 16. Respeto por la normatividad

Las leyes y reglamentos, en materia de agua, deben respetarse solo si es conveniente.
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N= 140 empleados de la GEH
Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Muchas cuestiones quedan sin determinarse por la norma y pertenecen al
segmento de decisiones personales (solidaridad, contingencias, trato calido,
iniciativas, avisos precautorios), pero dependen de los patrones culturales que se
han obtenido de la historia de la organizacion. Es posible encontrar en un mismo
orden de gobierno dependencias con caracteristicas diferentes, que son el

producto del dia a dia de sus miembros.
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En el caso de la GEH el aprecio por la norma es superior, aun cuando se
reconoce el valor de la experiencia e iniciativa en situaciones concretas. La
circunstancia de ser una dependencia normativa ha impedido concebir
funcionarios y empleados proactivos y, mas aun, ha confundido el respeto a la
norma con la rigidez. Ello no contribuye a la obtencion de una dependencia
moderna y capacitada para resolver en el tiempo y forma adecuados. El problema
es que el valor publico es mas avido por las respuestas oportunas que por marcos

juridicos inmaculados.

Cuadro 15. Concentrador del indicador “Formacion de capacidades institucionales”

Insumo

|

Sintesis particular

Sintesis general

¢ Considera que el enfoque GIRH ha tenido un impacto evidente

en el desempefio de la GEH?

Con respecto a GIRH

E15 Es un concepto no concreto. | 1. Es un concepto sobre el que
Por ello sus insuficiencias son | se sabe poco o nada.
evidentes, pero es parte de un
proceso. 2. Es un concepto sobre el que

¢ Qué opinién le merece el enfoque “Gestion Integrada de los | se tienen referencias pero no

Recursos Hidricos? se aplica, bajo el argumento

E5 En Hidalgo esto no se cumple; | de ser complejo.
prevalece una vision
centralista y limitada. 3. Es un concepto conocido,

E6 No sé mucho al respecto. pero su falta de respaldo

E7 No se encuentra en nuestras | Presupuestal lo convierte en
prioridades. algo lejano.

E8 Falta mucho, pero se ha )
empezado con los consejos de | 4- Se reconoce cierto avance
cuenca. en el enfoque GIRH, sdlo en lo

E2 No se aprecia en Ia | duerespectaa los consejos de
CONAGUA. cuenca y al manejo por

E1 Se ha dejado de lado, aunque | CUéncas.
la LAN sea enfatica en ello. i
Predomina lo urgente. 5. la mayoria de los

E3 La CONAGUA no lo practica. | €mpleados  desconoce el

E4 Es el enfoque de Ila concepto GIRH.

CONAGUA. . .

E9 Se menciona, pero cuando 6. LOSI funcionarios 30
debe aplicarse, se olvida. g(r)gﬁé?/grenel Gan(?:ueaggPRl-al

E10 \é/lamos llegando poco a poco a entre los empleados.

E11 El cpncepto es complejo y en 7. No obstante, el enfoque
la via _de los hechos no se ha GIRH es de interés y utilidad
consolidado. publica, segun la LAN.
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E11

El concepto es complejo y en
la via de los hechos no se ha
consolidado.

E14

()

E13

Se ha empezado con los
consejos y el manejo por
cuencas, pero es tan
especifico el presupuesto que
no puedes ir mas alla de lo
que esta senalado.

E12

Es importante, pero si no esta
respaldado con presupuesto,
como es el caso, no tiene
relevancia.

Grafica 7

El 71.2% de los empleados no
conoce la expresiéon GIRH.

Gréafica 8

La mayoria de los empleados
niegan que los mandos
superiores expliquen en qué
consiste la GIRH.

LAN

La GIRH se define claramente.
Es tan relevante que se
declara de utilidad e interés
publico.

LAN

Es CONAGUA quien se
considera la instancia mas
importante para ocuparse del
enfoque GIRH.

(CONAGUA, 2004%)

Los mandos superiores si
cursaron por el esfuerzo de la
Planeacion Estratégica.

Grafica 9 Los empleados reconocen
utilidad a la planeacién.

Grafica 10 La mayoria de los empleados
conoce la mision de la GEH.

Grafica 11 El 77.9% de los empleados
declara no haber participado
en la planeacion.

Grafica 12 82.9% de los empleados
declara que su trabajo es
evaluado.

Grafico 13 70.9% declara que si conoce
el resultado de la evaluacion.

Grafico 14 La mayoria refiere que la

evaluacion se relaciona con el
Plan.

Con respecto a la planeacion

8. En el sexenio si se
contemplé incorporar la
Planeacion Estratégica, como
herramienta para la calidad.

9. La mayoria de Ilos
empleados le atribuyen
importancia a la planeacion.

10. La mayoria de los
empleados estan
familiarizados con la Mision de
la GEH, la cual es un elemento
de la Planeacion Estratégica.

Acerca de la evaluacion

11. La evaluacion se
encuentra en el imaginario del
personal, pues afirma que su
trabajo si es evaluado, sin
embargo, el personal no
conoce qué metas y logros no
se alcanzan en la institucién.

Sobre flexibilidad en la
gestion

12. Ha habido cierta
flexibilidad para tomar
decisiones  oportunas, sin
embargo, se prefiere esperar
instrucciones de la jerarquia.

13. Entre la preferencia por
aplicar la experiencia o la
norma, en caso de alguna
eventualidad, predomina Ia
experiencia, sin embargo, el
argumento de apego a la
norma indica lo que finalmente
se hace.
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Gréafica 15

66.7% no es informado de los
logros y metas no alcanzadas
(contradice grafica 13)

14. Cuatro de los cinco
funcionarios de mayor rango
en la GEH, tienen formacién

¢ Ante la eventualidad de tomar decisiones es necesario esperar | en ingenieria.
instrucciones de los superiores jerarquicos o se concede margen

de maniobra para hacerlo?

E9 Ha habido cierta flexibilidad

E10 Hay flexibilidad, pero
previamente acordada.

E14 Hay tareas que no se pueden
delegar.

E11 Podemos actuar sin
contravenir la legalidad.

E12 Se prefiere esperar
instrucciones; ocasionalmente
se actua.

E13 Se prefiere esperar
instrucciones para no meterse
en problemas.

¢ Qué tiene mas valor para el desempefio de los funcionarios; el
marco normativo (reglamentos, manuales) o el criterio y la

experiencia?

E9 La experiencia.

E10 La experiencia

E14 La norma

E11 Ambos, no hay diferencia.

E12 La normatividad.

E13 La experiencia.

Grafica 16 Los empleados muestran
respeto por la norma.

Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Para cerrar con el presente indicador, se puede afirmar que a pesar de ser
de utilidad e interés publico, el enfoque GIRH estd ausente en la gestién de la
GEH, pues se desconoce o se soslaya por no estar presente en el presupuesto. El
reconocimiento mas significativo de la GIRH se materializa en dos asignaturas, a

saber: el manejo por cuencas y la formacion de los consejos de cuenca.

La planeacién, especificamente la estratégica, se ha constituido como una
herramienta en la busqueda de calidad en la gestién. El problema es que sdlo se
ha hecho extensiva a los funcionarios y se ha dejado al margen a los empleados,

lo cual es un contra sentido en la NGP.

La evaluacibn como capacidad institucional se ha visto reducida al
cumplimiento de las rutinas laborales. El personal se siente evaluado, aunque

confunde este ejercicio con la evaluacion de la gestion. La informacion obtenida
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refiere que es importante para los miembros de la GEH la evaluacion, sin
embargo, se esta lejos de colectivizar esta practica como parte de la busqueda de
la Gestion de Calidad.

Aunque se reconoce cierta flexibilidad en la gestidén, los funcionarios
prefieren no utilizar plenamente el margen de libertad que tienen para tomar

decisiones y declaran sujetarse precautoriamente a la normatividad.

Finalmente, se debe destacar que a partir de la tradicion y enfoque
ingenieril que ha predominado en la GEH (y en el sector, en general) va tomando
su tiempo para abrir su analisis y operacion a otras ramas del conocimiento.

Mientras, el rezago permanece, contrariamente al enfoque integrado.

Capacitacion de los empleados

De manera especifica se aborda, a continuacion, el esfuerzo por capacitar
al personal de la GEH. La referencia es a la capacitacion que deliberadamente se

procura a través de cursos y talleres.

Este rubro es importante de cara a la revalorizacion que se tiene en el plano
de la gestion publica sobre los miembros de una organizacién. Se parte del
supuesto de que se deja atras una administracién publica que tenia como centro
de atencion la racionalidad burocratica, en donde valores como la norma y la
jerarquia eran lo mas importante. Simultaneamente se entiende que los miembros
de la organizacion constituyen el principal activo y que su condicidon y

circunstancia determinan el tipo de gestion.

A los empleados de la GEH se les interrogé sobre preparacion y el
consecuente aumento de capacidades (Gréafica 17), a lo que respondieron,

mayoritariamente, que, en efecto, la habian recibido y habia sido util.
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Grafica 17. Capacitacion en la GEH

En el sexenio 2001-2006 ;Aumentaron sus capacidades para ¢l trabajo a través de cursos
y talleres?

N= 140 empleados de la GEH
Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Es valiosa la respuesta a la pregunta de la siguiente grafica en el sentido de
que revela el esfuerzo por mejorar el desempefio técnico de acuerdo a cada area
de trabajo y, aunque en menor medida, por mejorar la atencién a los usuarios del

agua.
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Grafica 18. Tipo de capacidades

Principalmente ;qué tipo de capacidades nuevas adquirié?

60 ;—
50 1 57.1%
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O I 1 I 1
Capacidades Capacidades Capacidades Capacidades
técnicas. para conocer para mejorarla paraatender
mejor mi relacién con mejor a los
institucion. mis usuarios.
compafieros.

N= 140 empleados de la GEH
Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Cuadro 16. Concentrador del indicador “Capacitacion de los empleados”

Insumo Sintesis particular Sintesis general
Grafica 17 79.4% de los empleados declara que | 1. Los empleados reconocen el
aumentaron sus capacidades para el | esfuerzo de capacitacion que se

trabajo. desarrolla en la institucién.
Grafica 18 Las capacitacion fue de tipo técnico | 2. La capacitacion, en voz de los

(57.1%); para atender mejor a los usuarios | empleados, es principalmente de
(26.4%); para mejorar relaciones laborales | tipo técnico.
(14.2%) y para conocer mejor a la
institucion (2.3%).

Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

En realidad, los empleados cuentan con oportunidades reales de
preparacion, aprovechando los recursos técnicos de la institucion, pues ésta
cuenta con medios apropiados para ello, amén de los financieros y humanos. Lo
que resulta deseable es que los medios materiales a disposicion deben
acompanarse de estrategias para que se institucionalicen las asignaturas que
evidentemente estan pendientes, tales como apropiacion del enfoque GIRH,

planeacion, calidad, y que no predomine la capacitacion técnica.
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Integracion multisectorial

La historia de la politica hidrica en Meéxico ha estado asociada
enfaticamente al sector agricola, lo que ha ocasionado perder de vista problemas
y oportunidades diversos. Esta historia y el enfoque GIRH muestran que la
concentracion en un sector generan resultados limitados en la politica hidrica.
Consecuentemente, se espera que la gestidon tenga un componente de integracién

multisectorial (economia, seguridad publica, desarrollo social, entre otros).

Basicamente, la relacion que se finca entre la GEH con otros sectores
ocurre a través de otros programas y a través de las figuras multisectoriales que
se han creado en el contexto de la LAN. En el primer caso destaca el Programa
Nacional del Medio Ambiente y Recursos Naturales® del cual se desprenden 17
programas sectoriales, estratégicos, regionales, especiales y cruzadas nacionales

del sector medioambiente.

La cuestién es que la agenda del dia a dia de la GEH se impone y no
permite mantener en perspectiva asuntos de indole multisectorial. “Esas cosas
pertenecen al discurso politico mas que a la realidad. Nosotros atendemos los
problemas que representan un compromiso o0 una amenaza de conflicto.
CONAGUA no ha podido trascender del dicho al hecho, y mucho menos cuando la
relacion (multisectorial) que se puede dar se reserva para los funcionarios del nivel

central’ (Entrevistado 5).

El Consejo Consultivo® representa una posibilidad de integracion, sin

embargo, sus competencias se reducen a la definicion de la politica hidrica,

¢ Esta descripcidon se encuentra en CONAGUA, (2003), “Programa Hidraulico Regional
2002-2006. Region XIlI Aguas del Valle de México y Sistema Cutzamala”. Primera Reunién del
2003 del Grupo de Seguimiento y Evaluacion del Consejo de Cuenca del Valle de México, 16 de
junio de 2003, [cd-rom]. México.

% Debemos recordar que el Consejo Consultivo se integra por representantes designados
por los titulares de las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico; de Desarrollo Social; de Energia;
de Economia; del Medio Ambiente y Recursos Naturales; de Salud; y de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, ademas de la Comision Nacional Forestal, y de la
CONAGUA, que es quien lo preside. Ademas, el Consejo Consultivo integra a un representante
estatal por cada uno de los estados comprendidos en el ambito de competencia territorial del
Organismo de Cuenca.
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perdiendo de vista el monitoreo y la evaluacion de sus acuerdos. Ademas, sus
encuentros y reuniones son tan esporadicos que resulta poco esperanzador que

puedan atender las especificidades del mundo del agua.

Cuadro 17. Concentrador del indicador “Integracién multisectorial”

Insumo Sintesis particular Sintesis general
(CONAGUA, | La CONAGUA (no la GEH) se relaciona | 1. Las posibilidades de integracion
2003) con oftros sectores gubernamentales a | multisectorial se reducen a las

través de programas y  figuras | instancias formales, perdiendo de
multisectoriales (Consejo Técnico, por | vista la oportunidad coyuntural.
ejemplo) concebidas en la LAN.

E13 La relacion con otros sectores
gubernamentales es un asunto de la
jerarquia central.

Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de campo, 2008.

La integracidn multisectorial se reduce al mandato de la estructura organica
y programatica. El problema es que las figuras de integracion no estan disefiadas

para el monitoreo ordinario y tampoco para la evaluacion de sus acuerdos.

Los consejos de cuenca, de acuerdo a su composicion, estan llamados a
aglutinar a las instancias de los diferentes sectores gubernamentales, sin
embargo, su disefio no es propicio para ello, pues su radio de atencion considera
a usuarios y a otros actores no gubernamentales, lo que implica una agenda que
tiene que responder a los intereses de los consejos de cuenca y no al manejo de

asuntos multisectoriales.

Integracion de los usos del agua

En este rengldn, la informacion ha sido escaza y refleja el estado que
guarda el esfuerzo por integrar los diferentes usos del agua. La impresion general

de los funcionarios es que no es necesario puntualizar en este tipo de integracion.

Cuadro 18. Concentrador del indicador “Integracién de los usos del agua”

Insumo Sintesis particular Sintesis general
(CONAGUA, No hay indicios de programas relativos ala | 1. No hay indicios de programas
20056) integracion de los diferentes usos del | relativos a la integracion de los

agua. diferentes usos del agua.

Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

El referente es que los cuerpos de agua deben ser cuidados en cantidad y
calidad, por lo que los diferentes usuarios tienen que partir de las mismas
preocupaciones y responsabilidades: no contaminar, no sobreexplotar y guardar el

equilibrio en el aprovechamiento. Al revisar la perspectiva de la GEH 2005-2010
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(CONAGUA, 2005%), no se encontrd ninguna intencion o proyecto especifico para

atender la integracion de los diferentes usos.

Mercados de agua

-¢Existe oferta y demanda para crear mercados de agua en Hidalgo?
(se cuestiona si existe quien demande agua, al margen de los compromisos

de CONAGUA, y a que si la institucion visualiza atenderlos).

- Si, se visualizé desde entonces y esta en la propia ley y esta expresada en
la idea del banco de agua. No ha sido una obsesion para la institucion, pero si

fuera mas insistente el clamor, actuariamos consecuentemente (Entrevistado 9).
- No sabria decirlo (Entrevistado 10).

- Bueno, en realidad no hay mercados formales, aun cuando siempre hay
gente interesada en insertarse en alguno de los procesos. Ocurre mas que la
transferencia de derechos se dé sin que CONAGUA participe, y esto es algo que
se debe prevenir. Muchos concesionarios transfieren total o parcialmente sus
derechos sin que la institucion reciba un solo centavo por la operacion. Esta
situacion puede pervertir esa permisibilidad, porque aunque tiene su lado positivo
al equilibrar oferta y demanda, también puede ser un margen de maniobra para

quienes solo buscan lucrar con ello (Entrevistado 14).

- No precisamente. Lo que si se da es que la transmision de derechos que
autoriza la LAN, es vigilada y estimulada para que ocurra sin perjudicar a terceros
y sin perjudicar los intereses del resto de la ciudadania. Pongo un ejemplo, en
lugar de autorizar mas fuentes de aprovechamiento, estimulamos que quien tiene
volumenes de agua autorizados sin utilizar, los pueda transferir a quien demande

liquido, evitando que se conformen mercados negros (Entrevistado 12).

- Fuera de la actividad ordinaria de CONAGUA no hay mercados de agua,
aunque si hay interesados en algunos de los procesos. Las concesiones se dan
directamente a los usuarios y si acaso se lleva un seguimiento de las

transferencias de volumenes (Entrevistado 11).
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Cuadro 19. Concentrador del indicador “Mercados de agua”

Insumo | Sintesis particular Sintesis general
¢ Existe oferta y demanda para crear mercados de agua en | 1. No se percibe urgencia alguna
Hidalgo? por constituir mercados de agua,
EQ No, hasta el momento. Pero si surgiera la | aunque algunas formas de
necesidad, si responderiamos. transaccion ya existen, como las
E10 No sabe. transferencias de volumenes entre
E14 No hay mercados de agua. particulares.
E12 No. Lo que hay es transmisién de derechos
entre particulares.
E11 No los hay. Sélo transferencia de
volumenes.

Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Se percibe que la constitucion formal de oferentes y demandantes
comerciales no ha avanzado. La posible explicacion es que la agenda de la
CONAGUA esta aun llena de cuestiones técnicas y relativas a rezagos histéricos,
por lo que la fe puesta en mecanismos econémicos no ha invadido la estructura

programatica de la institucion.

Lo que si puede sefalarse con anticipacion es que la transmisién de
derechos en materia de agua que no se vigile de manera eficaz por la CONAGUA,
puede generar actos que distorsionen la reciente permisibilidad para hacerlo.
Dicho de otra manera, es real el riesgo de que se constituyan los denominados
‘mercados negros”, asi como que no sean la oferta y la demanda sino la

especulacion y el dominio del capital econémico lo que determine la transaccion.

Gestion de la demanda

-¢Las politicas de la GEH privilegian la oferta o la demanda de agua?

-Generalmente, la demanda. Creo que ha disminuido el actuar del gobierno
porque la gente tiene sus preferencias de acuerdo a Sus propios recursos y

necesidades (Entrevistado 9).

-Realmente nosotros nos enfocamos a lo que nos presentan los usuarios,

los municipios y los organismos (Entrevistado 10).

-Por demanda si y no, pues la CONAGUA no tiene un presupuesto que le
permita responder a las peticiones aunque sean justificadas. Muchas veces se
actua con la participacion de los diferentes 6rdenes de gobierno en proyectos de

coinversion.
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Lo que si queda fuera de las posibilidades es que se responda a las
presiones de grupos que politicen sus asuntos, sobre todo porque, repito,
CONAGUA tiene un presupuesto limitado que no le permite ser tan elastica a tales

presiones (Entrevistado 14).

-Bueno, aqui no se manejan recursos de manera que se puedan tomar
decisiones derivadas de la demanda o que si alguien habla mas que ofros se le
privilegia atendiendo su peticion. No es asi. Se atiende en la medida de lo posible
la expresion de la demanda y se va mencionando para que se registre, pero no se
puede resolver a discrecion, asi es de que no, no se privilegia ni la oferta ni la

demanda, esa es una cuestion de otros niveles (Entrevistado 13).

-En este sentido si han tenido un papel creciente los consejos de cuenca,
pues es en ese espacio en donde se ve conformando la oferta y la demanda en lo
relativo a las competencias de CONAGUA. No es facil elaborar una agenda sin la

participacion de los miembros de los consejos de cuenca (Entrevistado 12).

-El disefio del presupuesto no ocurre en este espacio, por e€so no
podriamos proceder estimulando la demanda. En la realidad, la expansion de los
servicios se va dando de manera muy compleja e intervienen los municipios, el
gobierno estatal, algunos usuarios y la propia CONAGUA en otros niveles. Aqui en

Hidalgo solo capturamos parte de la demanda y se canaliza (Entrevistado 11).

Cuadro 20. Concentrador del indicador “Gestion de la demanda”

Insumo | Sintesis particular Sintesis general
¢Las politicas de la GEH privilegian la oferta o la demanda | 1. El proceder por oferta de bienes
de agua? y servicios hidricos ha quedado
E9 La demanda. Ahora cuenta la gente. rebasado, sin embargo, la GEH no
E10 La demanda. Sobre todo de los municipios, | puede atender satisfactoriamente la
usuarios y organismos operadores. demanda, ya que el disefio del
E14 Por demanda, a veces, pues no tenemos la | presupuesto es una cuestion

potestad del presupuesto para decidir | externa.
resolver enteramente sobre ella.

E13 Es una cuestion de otros niveles; no
tenemos decision sobre el presupuesto
como para comprometernos con la
demanda.

Continta
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E12 En funcién de los consejos de cuenca; ahi | 2. En este sentido sigue siendo un
se resuelve por oferta o por demanda. obstaculo el centralismo.

3. Es en el seno de los consejos de
cuenca en donde puede ventilarse
mejor la demanda, pero esta
instancia rebasa los intereses
especificos de la GEH.

E11 El disefio del presupuesto no ocurre en
este espacio, por eso no podemos
proceder ni por oferta ni por demanda.

Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Se infiere un margen limitado para gestionar la demanda por parte de la
GEH, dado que el predominio del centro es evidente en la asignacion presupuestal
y disefio programatico. Ahora bien, el espacio en que circula mas la demanda es
el consejo de cuenca, sin embargo, trasciende los intereses locales, pues su

horizonte espacial comprende el territorio de la cuenca al que pertenece.

No se desconoce la capacidad de la GEH para vehiculizar ciertas
demandas de los usuarios hacia otros niveles, sin embargo, es una caracteristica
que el predominio del centro obstaculice la gestion de la demanda. Tal situacion
deja mucho que desear en el sentido de avanzar hacia formas mas plurales en la

atencion de asuntos de orden comun, es decir, vulnera la gobernanza.

Proteccion de cuerpos de agua

En este rengldn destaca la concepciéon de la GEH. En el Programa Hidrico
2005-2006 (CONAGUA, 2005%), cada que se refiere a problemas de
contaminacién de los cuerpos de agua hace alusion al concurso de los diversos
actores privados, sociales y gubernamentales para la resolucion. Asi, los
diferentes programas que se relacionan con este rubro, generalmente invocan al
trabajo colectivo. A la pregunta de ;Cual es la perspectiva de CONAGUA en

materia de contaminacién? La respuesta fue contundente:

-CONAGUA esta imposibilitada para revertir, por si sola, la contaminacion.
Ha podido detectar los puntos mas criticos e irlos monitoreando, sin embargo,
para revertir el problema es necesario que los usuarios participen, al menos

evitando que su forma de aprovechar el agua sea altamente contaminante.
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Por su parte, los gobiernos (estatal y municipales), ademas de evitar, desde
sus competencias, la contaminacion, deben colaborar en la limpieza de los
diferentes cuerpos de agua. Por ejemplo, algunos municipios no sélo no estan
comprometidos con la proteccion a los cuerpos de agua, sino que también

colaboran a su deterioro, principalmente con las descargas de aguas residuales.

Lo que si queda claro en la GEH es que nuestro trabajo principal en este
sentido es coordinar los trabajos y generar sinergias para atender colectivamente

este asunto. Esta vision la compartimos todos en CONAGUA (Entrevistado 9).

Cuadro 21. Concentrador del indicador “Proteccién de cuerpos de agua”

Insumo Sintesis particular Sintesis general
(CONAGUA, Se reconoce la multilateralidad en la | 1. Se reconoce la multilateralidad
2005?) proteccion a cuerpos de agua. en la proteccion a cuerpos de agua.

2. Existe la conviccion de la
necesaria proteccion multilateral en
la protecciéon en los cuerpos de
agua, aunque se reconoce que en
la realidad sucede lo contrario.

E9 Existe la conviccion de la necesaria
proteccion multilateral en la proteccion en
los cuerpos de agua, aunque se reconoce
que en la realidad sucede lo contrario.

Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

La mejor ocasidén para atender multilateralmente la gestion es aquella en
donde se reunen diversos representantes de los gobiernos, sin embargo, esta es

una practica mas aislada que recurrente.

La concepcion de resolucion colectiva, aun cuando sea el producto de la
complejidad de los problemas de contaminacion a cuerpos de agua, muestra que
a veces se llega al enfoque GIRH por la via del convencimiento y la discusion,
mientras que en otras, es la fuerza de los fendmenos la que determina la adhesién

a ciertos principios. Este puede ser el caso de la GEH.

Integracién con otros recursos naturales

En el horizonte temporal de estudio se generaron programas regionales,
uno para cada region hidrologico-administrativa. En ellos se aprecia el concurso
de otras dependencias del gobierno federal para atender asuntos relativos a los

recursos naturales y, especificamente, del agua.
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Cuadro 22. Concentrador del indicador “Integracién con otros recursos naturales”

Insumo Sintesis particular Sintesis general
(CONAGUA, | En la estructura programatica se aprecia | 1. En la estructura programatica se
2003) una vision firme sobre la necesaria | aprecia una vision firme sobre la

integracion con otros recursos. necesaria integracion con otros
recursos.

Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

En virtud de que la GEH y la propia CONAGUA pertenecen a la estructura
general de la SEMARNAT, las politicas hidricas se encuentran estrechamente
relacionadas con otros recursos naturales asociados®. En el imaginario de los
funcionarios de la GEH se evidencia la concepcion sistémica de los ecosistemas.
Podria decirse que al nivel de los valores institucionales se percibe un alto aprecio

por la biodiversidad y el cuidado de los recursos naturales, en general.

Cobertura social

En este aspecto se busca registrar el compromiso que institucionalmente
mantiene la GEH con la poblacion de la entidad. Sobre todo con respecto a los
servicios de agua potable y alcantarillado, los cuales suelen revelar el grado de

marginacion de la gente.

Cuadro 23. Concentrador del indicador “Cobertura social”

Insumo Sintesis particular Sintesis general
(CONAGUA, | Cobertura aceptable de servicios de agua | 1. Se aprecia una clara conviccion
2005°) en Hidalgo de que el sentido de la tarea de la
(CONAGUA, La media nacional en cobertura es inferior ,[GEH es que los hidalguenses
2006 a la del Estado de Hidalgo. engan agua.

) 2. A pesar de contar con una

(CONAGUA, | Se visualiza el compromiso de que todo el | cobertura de servicios relativos al
2005a) Estado cuente con los servicios de agua. agua, se externa el compromiso de
llegar al 100%.

Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

El Estado de Hidalgo abastece 92% de sus hogares, de agua potable
(CONAGUA, 2005%), mientras que a nivel nacional (CONAGUA, 2006), el indice es
89.2%; en alcantarillado, la entidad cubre 77%, mientras que nacionalmente

alcanza 85.6%. El comparativo, en términos generales, dota a Hidalgo de una

% Los programas regionales de la CONAGUA reflejan esta relacion concebida

institucionalmente, ver, CONAGUA, (2003), “Programa Hidraulico Regional 2002-2006. Region Xl
Aguas del Valle de México y Sistema Cutzamala”. Primera Reuniéon del 2003 del Grupo de
Seguimiento y Evaluacion del Consejo de Cuenca del Valle de México, 16 de junio de 2003, [cd-
rom]. México
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imagen de desarrollo, en estos rubros. Pero lo mas importante es que la GEH,
ameén de estos logros de infraestructura social, se plantea lograr una cobertura del
100% de estos servicios, en un plazo de 20 afios (CONAGUA, 2005%). De la
interaccion con el personal se percibe la conviccion de que estos indicadores
robustecen la imagen institucional y que representa un compromiso ético con la

sociedad.

Diferenciacion de tarifas

En el apego que dice tener el funcionariado a la normatividad, las tarifas

diferenciadas no existen. Veamos cual es la percepcion.

-La GEH no tiene un esquema que permita, discrecionalmente, imponer a
unos ciudadanos una tarifa y a otros, otra. Una circunstancia semejante pone a la
institucion en una posicion incomoda para hacer cumplir la normatividad. Lo que
es peor, eventualmente nos volveriamos rehenes de los grupos de interés
(Entrevistado 11).

-Es dificil pensar en un sistema que diferencie a los usuarios. Primero, no
nos lo permite la normatividad y, después, no tenemos un catalogo de personas u
organizaciones para calificar qué monto habria que cobrarle a quién (Entrevistado
12).

-Es impensable que en el corto plazo eso pudiera ocurrir. Habria que
impulsar una reforma a la normatividad. En realidad, ese tipo de arreglos suelen
hacerlo los organismos operadores o los ayuntamientos, pero en cualquiera de los

casos se esta fuera de la norma (Entrevistado 14).

-No hay diferenciacion de tarifas. Cuando se quiere atender a grupos
vulnerables se hace a través de obras o acciones concretas, focalizadas. Pero
definitivamente la GEH no esta en condicion de aplicar diferentes tarifas. Ahora
bien, como ya dije, si se identifica un problema particular, la institucion abre sus
puertas para analizarlo y canalizar recursos o canalizar a los usuarios a otras

opciones que les ayuden a resolver su asunto (Entrevistado 9).
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Cuadro 24. Concentrador del indicador “Diferenciacion de tarifas”

Insumo Sintesis particular Sintesis general
E11 No hay un esquema diferenciado. 1. No hay un esquema diferenciado
E12 No hay tarifas diferenciadas. Primero, no lo | de tarifas para grupos vulnerables.

permite la normatividad. Segundo, no | 2. El principio de igualdad ante la ley
tenemos una clasificacion de usuarios para | predomina también en este sentido.

tal efecto. 3. La atencion que puede brindarse
E14 No hay tarifas diferenciadas a menos que | @ segmentos en desventaja es con

ocurra una reforma en la normatividad. obras y servicios focalizados, nada
E9 No hay tarifas diferenciadas. Acaso obrasy | mas.

acciones a grupos vulnerables.

Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

La GEH aprecia mas el valor de la igualdad entre ciudadanos, aunque la
realidad social se exprese en grupos vulnerables por género, edad, exclusion
econdmica o etnia. Consecuentemente, no se encuentra en su escala de valores
la equidad. La atencion a las asimetrias entre los diferentes segmentos de la

poblacion no se encuentra en la agenda institucional.

Participacion de las mujeres

-.Se procura la equidad de género en la gestion de los recursos

hidricos en Hidalgo? (actores externos).

-No ha habido equidad, aunque debemos decir que ya existe en la
CONAGUA mas participacion de las mujeres. Hasta donde se puede ver la
equidad no es un asunto que quieran atender en la CONAGUA, o mas bien, no es

algo que vean como urgente (Entrevistado 5).

-La equidad si es importante para nosotros, ademas de que las mujeres
cada vez estan mas preparadas y son mas involucradas. Pero para CONAGUA
considero que es algun fenémeno que va fluyendo pero no interviene
(Entrevistado 6).

-No hay distincion en cuanto a género. Aunque no se percibe ninguna
preocupacion especial por ser mas iguales. Mas bien, no hay programas

especiales en ese sentido, pero tampoco discriminacion (Entrevistado 7).

-En los ultimos tiempos si se le da importancia a la mujer en los asuntos del
agua, pues como usuarios es la principal involucrada, ademas de que dentro de

nuestra comision si se le da oportunidad e importancia a este asunto de equidad
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de género. Al menos hay mas preocupacion aqui en la Comision. Bueno, en
CONAGUA no sé (Entrevistado 8).

- Qué importancia merece la equidad de género en las politicas de
gestion de los recursos hidricos en Hidalgo? ;Como se ha manifestado esa

importancia?

-Ha sido dificil de encausarla, pero existen programas que promueven el
trabajo de comités que promueven la equidad de género. Corporativamente, se ha

visto muy minima la intervencion de las mujeres (Entrevistado 9).

-No existen muchas mujeres, pero no se discrimina si alguna idea viene de
alguna mujer es aceptada; por lo menos no he observado que alguien no acepte

las ideas de ellas (Entrevistado 10).

-No es algo que esté en la agenda de CONAGUA, de manera especifica.
En realidad se ha limitado la atencion a cursos y platicas al respecto, pero no se
ha generado un programa de atenciéon plenamente focalizado a la equidad de

género (Entrevistado 11).

-Pues ha habido platicas y cursos, pero en el trabajo cotidiano no hay nada

especial a ese respecto  (Entrevistado 12).

-A mi me resulta sumamente importante la equidad entre hombres y
mujeres, quiza por cuestiones personales, pero en la aplicacion institucional de la
cuestion, dependemos mas de lo que determina el centro y si no hay algo
programado a proposito, es dificil que se refleje en Hidalgo. Repito, el centro
absorbe muchas cosas y el resultado de muchas cuestiones importantes se

determina con ese criterio (Entrevistado 13).

-Al interior de la institucion se han ofrecido cursos para atender esta
cuestion, y en términos generales creo que existen las mismas oportunidades para
hombres y para mujeres. Aunque es predominante la presencia de varones, cada
vez mas las mujeres van preparandose para ocupar los cargos que antes solo

eran para hombres.
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Al exterior la institucion es sensible para estar al tanto de estas cuestiones.
Por ejemplo, en el dia internacional de la mujer. Fuera de eso no hay nada que se
haga, pues los usuarios tienen el mismo trato de acuerdo a la ley (Entrevistado
14).

Cuadro 25. Concentrador del indicador “Participacion de las mujeres”

Insumo | Sintesis particular Sintesis general

-¢Se procura la equidad de género en la gestion de los
recursos hidricos en Hidalgo? (actores externos)
1. Los actores externos no detectan

ES5 Ninguna. No existe tal asunto en la agenda | ni acciones ni interés de la GEH
de la GEH. respecto a cuestiones de género.

E6 Si importa, pero se atiende como va
fluyendo nada mas.

E7 No hay distincidon por género, aunque | 2. No se encuentra la atencion a
tampoco es una preocupacion especial. asuntos de género en la agenda de

E8 Tiene un papel importante la muijer. la GEH.

¢ Qué importancia merece la equidad de género en las
politicas de gestion de los recursos hidricos en Hidalgo?

(actores internos) 3. La vulnerabilidad histérica de las
E9 Corporativamente, se ha visto minima la | Mujeres, asi como la utilidad de su
intervencion de las mujeres participacion, no es parte de las
E10 No hay atencién especial, pero no se | Preocupaciones de la GEH.
discrimina si participan.
E11 No es algo que esté en nuestra agenda de , )
manera especial. 4. So6lo de manera ocasional se ha
E12 Ha habido platicas y cursos, pero en la abo_rdado el as’unto de las
practica no se ve. desigualdades de género.
E13 Aqui, sino esta programado, no existe. Es
el caso de la equidad de género.
E14 Esporadicamente nos envian material, pero

no se atiende especificamente.

Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Dada como una prerrogativa, la GEH no se pronuncia de manera contraria
a que exista equidad de género, sin embargo, este rubro esta notoriamente fuera
de la agenda de la institucién. La vulnerabilidad y falta de oportunidades para las
mujeres son cuestiones invisibles, lo que se refleja en severos déficits de

gobernanza y de integralidad en la gestion del agua.

La GEH no se ha dado la oportunidad de valorar la participacion social de
las mujeres, las cuales, por razones de rol social y econdmico, se encuentran
ubicadas en puntos importantes en los diferentes procesos que tienen lugar por el

aprovechamiento del liquido.
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Participacion de los jovenes

-¢Se procura la participacion de jovenes organizados en la gestion de

los recursos hidricos en Hidalgo? (actores externos).

-Formalmente no se ve que se esté trabajando con ellos, de manera

regular, sin embargo existen jovenes preocupados por los recursos hidricos.

-Desconozco si hay programas, pero los jovenes si se involucran en las
actividades de los recursos hidricos. Las cuestiones técnicas son las que
predominan en CONAGUA, como que esta cuestion de incorporar a los jovenes no

les hace mal, pero no la provocan (Entrevistado 5).

-En ese aspecto falta mayor difusién, aunque por parte de la gerencia se les
da el apoyo para realizar servicio social. Ademas de que se esta realizando el
proyecto de Cultura del Agua en donde se esta involucrando a los jovenes y se

esta trabajando (Entrevistado 6).

-La CONAGUA si esta involucrando a los jovenes, tratando de dar una
cultura de los cuidados del agua y el medio ambiente. Aunque solo lo hace en ese

sentido. Y no sé si sea efectivo, pero si se piensa en eso (Entrevistado 7).

-Si, se involucran a través de la difusion del programa Cultura del Agua.
Pero no conozco los resultados. Yo creo que la preocupacion de los jovenes esta
en otras areas, pues no se ve como participan, aunque, como ya dije, es por

Cultura del Agua como se abre el espacio (Entrevistado 8).

-¢ Qué importancia merece la participaciéon de jovenes organizados en
las politicas de gestion de los recursos hidricos en Hidalgo? ;Cémo se ha

manifestado esa importancia? (actores internos)

- Es importante y se da a través de programas y se esta enfocado a la

cultura del agua (Entrevistado 9).

-Dentro de la institucion no hay renovacion de cuadros, y por ello no es tan

dinamica esta cuestion (Entrevistado 10).
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-Nosotros si proponemos la incursion de cuadros nuevos al interior de la
dependencia; buscamos que jovenes con la formacion en hidraulica presten su
servicio aqui. Pero lo que si es para alarmarnos es que nos estamos quedando sin
experiencia. El 60% del personal esta por irse y no hay nuevas contrataciones, no
hay manera de transmitir a las nuevas generaciones la experiencia que se ha
acumulado. Definitivamente es necesario que CONAGUA se nutra de jovenes
(Entrevistado 11).

-El esfuerzo mas grande a ese respecto se da en “Cultura del Agua”, un
programa que se difunde a los jovenes de las escuelas en los distintos niveles,

hasta ahi se ha avanzado (Entrevistado 12).

-Es vital. Nosotros contribuimos principalmente a través de difusion en
escuelas, desde pre escolar hasta universidades. Hemos tomado el compromiso
de promover el programa “Cultura del Agua”, considerando que es a través de
estos mecanismos como reacciona mas la gente. Mas aun, por iniciativa propia he
venido desarrollando un grupo de cartones que forman “La familia del Agua’,
porque considero que es posible llegar a la gente y concretamente a los jovenes
utilizando estos recursos. He escrito alrededor de 90 cuentos para dotar de
historia a los personajes, abordando cuestiones especificas sobre la problematica
del agua. Pero eso si, sin el apoyo institucional para impulsar este proyecto. En
distintos foros les he preguntado por los carteles que suelen elaborarse
anualmente, con motivo del dia internacional del agua, por ejemplo, y nadie se
acuerda del contenido. Eso quiere decir que son infrascendentes, en cambio lo

que yo hago se queda facilmente en la cabeza (Entrevistado 13).

Cuadro 26. Concentrador del indicador “Participacion de los jévenes”

Insumo | Sintesis particular Sintesis general

1. No se atiende formalmente la
inclusion de jovenes, de acuerdo a
la percepciébn de los actores

¢, Se procura la participacion de jovenes organizados en la
gestion de los recursos hidricos en Hidalgo? (actores
externos)

externos.
E5 Formalmente, no. 2. La inclusién de este segmento
EG No se ve que le importe a la GEH. so6lo ocurre a través del programa
E7 Se oye algo al respecto, pero no sé si es | ‘Cultura del Agua”, sin embargo, se
efectivo. desconoce su eficacia.
Continda
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E8 Si, a través del programa “Cultura del
Agua”.

¢Qué importancia merece la participacion de jovenes

organizados en las politicas de gestion de los recursos

hidricos en Hidalgo? (actores internos)

E9 A través del programa “Cultura del Agua”
se les involucra.

E10 ()

E11 Ni siquiera en la GEH importan los jovenes;
aqui no se renuevan los cuadros laborales.

E12 Es el fuerzo mas grande esta en el
programa “Cultura del Agua”.

E13 Es vital, pero institucionalmente no les
importa.

Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

De manera similar a la participacion de las mujeres, la de los jovenes es
fortuita. Incluso, se percibe mayor confusion con este segmento de la poblacion,
pues el trabajo que se realiza a través del programa de “Cultura del Agua” en las
escuelas se asume como vanguardista, aunque no existe evaluacion alguna sobre

su eficacia.

Recordando que la inclusion de los diversos grupos y sectores de la
poblacién mejoran la GIRH y abona el terreno para avanzar en la gestion de los
asuntos publicos, resulta una asignatura pendiente la interaccidn con los jovenes.
Sobre todo en estos tiempos en donde la informacién hacia ellos puede fluir de

manera veloz.

Participacion de los grupos indigenas

-¢Se procura la participacion de grupos indigenas en la gestiéon de los

recursos hidricos en Hidalgo? (actores externos).

- Si, hay una comunidad indigena importante, pero como tal no se procura
Su patrticipacion en la gestion de los recursos. No es lo que mas importante para

CONAGUA, a pesar de tener una cantidad significativa de ellos (Entrevistado 5).

-Si, pero en lo particular en esta region creo que no se trabaja de manera

importante (Entrevistado 6).

-Si, se ha dado apoyo. O supongo que se da apoyo, aunque nunca hemos

tratado algo asi en especial (Entrevistado 7).
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-No existe distincion, y si se les da apoyo a los grupos indigenas. Aunque

hasta donde yo sé no hay programas especiales (Entrevistado 8).

-¢ Qué importancia merece la participaciéon de grupos indigenas en las
politicas de gestion de los recursos hidricos en Hidalgo? ;Coémo se ha

manifestado esa importancia?

-En materia de los sistemas de riego y agua potable existe un alto impacto.
Es hacia donde se dirigen los recursos, ademas de que se les da preferencia a los

grupos indigenas (Entrevistado 10).

-Por supuesto que un estado como Hidalgo tiene un fuerte componente
indigena, sin embargo, no hemos visto la necesidad de una atencion especial. Se
brindan las facilidades, pero no, no tienen ningun trato especial. Si se percibiera la

necesidad ya se hubiera planteado (Entrevistado 11).

-En realidad no tienen ningun trato especial; para nosotros importan tanto
como el resto de los ciudadanos, aunque si tengamos una gran presencia de

usuarios que pertenecen a grupos indigenas.

Lo que si ocurre es que ante la presencia de ciudadanos indigenas para la
realizacion de tramites tratamos de brindarles facilidades para agilizarlos y para

que interpreten sus necesidades y requisitos (Entrevistado 12).

-Es importante la presencia de grupos indigenas en Hidalgo, tan importante
que somos el unico espacio de CONAGUA que tradujo (me parece que en 1997)
la Ley de Aguas Nacionales al nafiu. Es deseable que se atienda especificamente
a estos grupos como a otros de diferente signo, con otras caracteristicas, pero
para eso se necesitan recursos y aqui no hay independencia para hacerlo
(Entrevistado 13).

-Aunque en el estado hay una fuerte presencia, en realidad no hay

programas especificos de atencion a grupos indigenas (Entrevistado 14).
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Cuadro 27. Concentrador del indicador “Participacién de los grupos indigenas”

Insumo | Sintesis particular Sintesis general

¢ Se procura la participacion de grupos indigenas en la | 1. Se reconoce la necesidad de que
gestion de los recursos hidricos en Hidalgo? (actores | participen los grupos indigenas,

externos) pero no hay atencion formal, segun
ES No es lo mas importante, a pesar de que | los actores externos.
hay una comunidad importante. 2. Sodlo en cuestiones asistenciales
E6 No se ha trabajado de manera importante. | de riego se atiende a este segmento
E7 Quiza. en la GEH.
E8 No existe distincion, son iguales que los | 3. No hay trato diferenciado; se
demas. impone nuevamente el criterio de

¢Qué importancia merece la participacion de grupos | igualdad ante la ley.
indigenas en las politicas de gestion de los recursos | 4. Ha habido mejores momentos

hidricos en Hidalgo? para esta preocupacion, como es el
E10 Se dirige especial atencion a ellos en | ¢aso0 de la traduccién al fiafd, en
materia de riego y agua potable. 1977, de la LAN
E11 No hemos visto la necesidad de una
atencion especial.
E12 No hay trato especial, son iguales a los
demds ciudadanos.
E13 Es tanta la importancia que en 1997 se
tradujo la LAN al Aafiu.
E14 No hay programas especificos.

Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Aunque en Hidalgo existe un segmento de la poblacién que habla alguna
lengua indigena (15,5 % de los residentes de 5 afios o mas se encuentra en este
caso, mientras que en el pais la cifra se reduce al 6.7 %) y de que se reconoce su
vulnerabilidad econdmica, politica y social, la GEH los considera iguales ante las
tareas que emprende cotidianamente. Nuevamente, la confusion sobre el caracter
normativo de la CONAGUA emerge; ante la idea de la igualdad legal de todos los
ciudadanos, la institucién cierra los ojos ante grupos histéricamente desiguales,

como los indigenas.

Parece ser que la sensibilidad politica no es una caracteristica de la GEH, o
que su ocurrencia es coyuntural en ocasiéon de conflictos ya maduros. En tal
sentido es que la institucion debe recobrar su linea discursiva sobre la centralidad
del ciudadano. Para el caso de los grupos indigenas es conveniente revisar si se

es consecuente entre el decir y el hacer.

Participacion de las organizaciones civiles

La LAN establece las bases y qué actores deben promover la participacion

social a lo largo de la politica hidrica, al sefialar que la CONAGUA
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conjuntamente con los Gobiernos de los estados, del Distrito Federal y de los
municipios, los organismos de cuenca, los consejos de cuenca y el Consejo
Consultivo del Agua, promovera y facilitara la participaciéon de la sociedad en la
planeacion, toma de decisiones, ejecucion, evaluacion y vigilancia de la politica
nacional hidrica (LAN, Articulo 14BIS).

Asi mismo define los espacios de participacion y el tipo de participantes:

Se brindaran apoyos para que las organizaciones ciudadanas o no
gubernamentales con objetivos, intereses o actividades especificas en materia de
recursos hidricos y su gestion integrada, participen en el seno de los Consejos de
Cuenca, asi como en Comisiones y Comités de Cuenca y Comités Técnicos de
Aguas Subterraneas. Igualmente se facilitara la participacion de colegios de
profesionales, grupos académicos especializados y otras organizaciones de la
sociedad cuya participacion enriquezca la planificacién hidrica y la gestion de los
recursos hidricos (LAN, Articulo 14BIS).

No obstante es limitada la participacion que se promueve y la que
efectivamente ocurre. En realidad, no forma parte de las preocupaciones centrales

de la CONAGUA. Veamos algunas de las manifestaciones al respecto.

-¢Se procura la participacion de organizaciones civiles en la gestion

de los recursos hidricos en Hidalgo?

-Como gerencia operativa no, pero si se tiene interaccion destinada a la

orientacion al ambiente con prioridad del agua (Entrevistado 5).

-Si esta en la agenda, pero las condiciones no lo han ameritado. Creo que

en realidad no ha sido tan importante o no se da a conocer (Entrevistado 6).

-Falta mucho camino por recorrer, afortunadamente existe mucho personal
en la CONAGUA que sabe y conoce del término, pero algunos solo tratan de
cumplir lo necesario y no le dan prioridades a la gestion y a los manejos del agua

con esas caracteristicas de participacion (Entrevistado 7).

-No tengo ninguna informacion al respecto. Yo creo que no se ha pensado

en eso o que no ha resultado, en todo caso (Entrevistado 8).
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-¢ Qué importancia merece la participacion de organizaciones civiles
en las politicas de gestion de los recursos hidricos en Hidalgo? ;Cémo se

ha manifestado esa importancia?

- Esto tiene que ver con la sensibilidad de quienes estamos al frente de la
dependencia. En Hidalgo, se desarrollo una politica que contenia a un movimiento
denominado “Ciudadanos por el Agua”, el cual aglutinaba a miembros de la
sociedad y publico interesado en los asuntos hidricos. Ahora bien, esta practica no

se ha institucionalizado aunque la experiencia lo ameritaba (Entrevistado 9).

-CONAGUA ha privilegiado la labor con organizaciones que se preocupan
por trabajar con los recursos naturales como el agua, la idea es que a largo plazo

sean un ente independiente. Si se les da prioridad (Entrevistado 10).

-Hay algunas organizaciones civiles con las que se tiene contacto, sobre
todo en el marco del programa “Cultura del Agua”, aunque esa informacion es mas

facil de obtener con comunicacion social (Entrevistado 11).

-Desconozco si existen organizaciones civiles que tengan trato directo y

recurrente con CONAGUA, eso le corresponde mas a “Cultura del Agua’
(Entrevistado 12).

-Trabajamos con algunas organizaciones civiles, sobre todo en promocion.
Me ha llamado la atencion uno que se denomina “Asociacion de Gente Unida por
el Agua” (AGUA). También ha sido importante otra conocida como “Movimiento
Ciudadano por el Agua”, con la mision de promover entre la ciudadania el cuidado

del recurso, trabajando a través de la concientizacion (Entrevistado 13).

-No siento que haya una participacion fuerte. En realidad los grupos
organizados suelen ser productores agricolas, pero organizaciones civiles con

todo el perfil, no hay mucho (Entrevistado 14).
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Cuadro 28. Concentrador del indicador “Participacion de las organizaciones civiles” (OCs)

Insumo Sintesis particular Sintesis general
LAN Se debe promover la participacion de las | 1. La LAN si contempla incluir a
Ocs organizaciones civiles en la gestién

¢, Se procura la participacion de organizaciones civiles en la | del agua.
gestion de los recursos hidricos en Hidalgo? (actores | 2. En la percepcion de los actores

externos) externos, no ha habido atencion
ES No se procura la participacion de | para incluir a estas organizaciones.
organizaciones civiles 3. La atenciéon de la GEH a la
E6 No ha sido importante la participacion de | inclusién de las organizaciones
las organizaciones civiles. civiles se da de manera ocasional,
E7 Algunos funcionarios no saben nada sobre | no formalmente.
el asunto.
E8 No tengo informacién al respecto.

¢Qué importancia merece la participacion de
organizaciones civiles en las politicas de gestion de los
recursos hidricos en Hidalgo?

E9 Obedece mas a la sensibilidad de cada
funcionario; esa practica es poco comun.

E10 De vez en vez se trabaja con ellas.

E11 Contacto esporadico.

E12 Lo desconozco.

E13 Trabajamos esporadicamente con ellas.

E14 Organizaciones civiles como tales, no.

Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de campo, 2008.

Aunque los tiempos actuales estan fuertemente impregnados de
participacion ciudadana, sobre todo la organizada y reconocida como
constituyente de las denominadas organizaciones civiles, la GEH muestra una
incipiente relacion con ellas. Su interaccion es marginal y no representa, tampoco,
una asignatura en perspectiva. En realidad, su actitud es contextual, es decir, si se
presenta la ocasién para que participen, se acepta, y si no, la marcha sigue sin
ellas. No representa en el marco institucional un problema ni oportunidades

desperdiciadas.

Ya hemos visto que los actores sociales que no estan estrechamente
relacionados con la GEH no son visibles. Esta actitud es propia de instituciones

gue no estan aun familiarizadas con la participacién social.

A continuacién se muestra la impresién de diversos actores sobre las
fortalezas y debilidades de la GEH. Si bien es cierto que no responden
concretamente a alguna necesidad en la recopilacién de informacioén, si constituyo
la oportunidad de expresion libre de actores internos y externos, sobre el rumbo

que va experimentando el desempeiio de la institucion.
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Las fortalezas de la GEH

¢ Qué cree que puede mantener con orgullo la GEH?

-El enfoque de la necesidad ineludible de la participacion, en donde la gente
debe de estar en primer plano. Ademas de incluir la participacién y la interaccion

de los actores involucrados -la sociedad- (Entrevistado 9).

-El espiritu de servicio que se tiene dentro de la CONAGUA (Entrevistado
10).

-La eficacia de la institucion. Y muy especificamente su identificacion con el
campo. A pesar de que estamos en la ciudad nos visitan principalmente

campesinos, y creo que son bien atendidos (Entrevistado 14).
-Los equipos comprometidos (Entrevistado 11).

-Una gran experiencia en materia hidraulica que lamentablemente, como ya

dije, se esta desvaneciendo poco a poco (Entrevistado 12).

-La entrega del personal. Aqui todos se ponen la camiseta para realizar su
trabajo, lo que no ocurre en todas partes. Hay un compromiso evidente para hacer

lo que esta a nuestro alcance (Entrevistado 13).

-Creo que lo mas valioso ha sido su creciente apertura, su receptividad. En

el pasado privd mas el hermetismo que la reciprocidad (Entrevistado 1).

-Su estructura organizacional, aun cuando esto no es un mérito pues
proviene de CONAGUA Central (Entrevistado 3).

-Es de apreciarse la interrelacion que tienen con nosotros, aunque no haya
sido promovida por ellos. En la actualidad tenemos mayor intercambio; eso es

positivo (Entrevistado 2).

-La atencion pronta, pues cuando existe algun problema existe el contacto y

el apoyo inmediato y no evaden responsabilidades (Entrevistado 6).

-La atencion a los conflictos y el manejo que se tiene a nivel de cuenca. Al
menos en nuestra experiencia asi ha sido. Los casos decepcionantes que

escuchamos, no nos constan (Entrevistado 7).
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-El anélisis que tienen sus representantes para enfrentar los problemas

técnicos. Hay experiencia en el manejo hidraulico (Entrevistado 8).

Del material obtenido, se desprenden opiniones diversas sobre las fortalezas de la
CONAGUA. Se alude a sus equipos comprometidos que en materia hidraulica se
han formado a lo largo de los afios. Ello ha derivado en una gran experiencia. De
hecho, no se distingue ninguna organizacién de ningun sector que pueda competir
con la CONAGUA, aunque en algunos casos esto se convierta en un reproche por
el historico predominio federal. Si bien es cierto que se acepta la existencia de
formas de atencion en extremo burocratizadas, cuando se trata de atender

contingencias y riesgos se aprecia la reaccion expedita de la GEH.

Adicionalmente, se reconoce como una fortaleza de la GEH la creciente apertura
para con los diferentes actores con quien tiene que tratar. Ya sea por las
presiones del contexto o por una actitud convencida, la dependencia se ha ido
sensibilizando a la interlocucion. Entiende que la accion solitaria no contribuye a
la legitimidad y que se rechazan posibles sinergias en la resolucion de problemas

del sector.

Las debilidades de la GEH

Los empleados consideran que es deseable cambiar en la dependencia
cuestiones tales como la falta de comunicacion entre ellos y los funcionarios; la
inequidad entre los miembros de la GEH; las precarias condiciones laborales; y el
exceso de burocratismo. Cabe destacar que tales cuestiones se derivaron de la
pregunta abierta sobre qué cambiar en la institucion. La distribucién porcentual es

la siguiente:
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Grafica 19. Debilidades de la GEH

Diga de manera breve qué le gustaria que cambiara en la institucion.
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N= 140 empleados de la GEH
Fuente: elaboracién propia a partir del trabajo de campo, 2008.

La impresion generalizada es que el trabajo dia a dia transcurre en
escenarios de rutina y de poca importancia para el cultivo de relaciones
interpersonales. También destaca la diferencia de condiciones de trabajo entre los
funcionarios de primer nivel y los empleados. Sin embargo, en otros momentos se
manifestd la casi nula existencia de conflictos entre ambos segmentos. El
resultado es que las condiciones de inequidad se atribuyen a las instancias
centrales de la CONAGUA y que en ese espacio local habria poco que hacer para

provocar una situacion diferente.
¢ Qué sugeriria cambiar a la GEH?

- El régimen cargado de burocracia en donde hay una disparidad y en
donde existen muchas trabas a los usuarios para realizar alguna actividad
(Entrevistado 9).
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-Considero que debe manejarse la transparencia a los manejos de los
recursos dentro de CONAGUA, para que la sociedad este satisfecha con la

institucion (Entrevistado 10).

-jSueldos! De verdad creo que se ha puesto poca atencion a los
funcionarios de la dependencia. Particularmente, la estructura de la institucion ha

sido muy desatendida (Entrevistado 14).

-Desearia que se impulsara un liderazgo abierto y flexible, con una gran

vinculacion hacia los usuarios y los diferentes gobiernos (Entrevistado 11).

-Basicamente, que no siga reduciéndose el personal sin abrir nuevos
espacios, pues eso le esta perjudicando a la institucion. La gente se nos va
principalmente porque estan en edad de retiro, pero no se contrata a mas
personal. Consecuentemente, seqguimos haciendo muchas cosas con la misma

gente, pero en el camino se quedan otras por falta de cuadros (Entrevistado 12).

-Esa tendencia a reducir el personal y a no apreciar al que sigue en la
jornada. El agua es un asunto de seguridad nacional y parece que no se asume
asi. Esta institucion se esta desvaneciendo debido a que la gente se esta retirando

y no se abren nuevas plazas; parece entonces que eso no importa.

Es contradictorio que se quiera atender con calidad y que no se tome en
cuenta a quienes estamos involucrados en los procesos; tenemos ya muchos arios
sin que se atienda nuestra condicion salarial. Es acabar con esto poco a poco
(Entrevistado 13).

-Renovar cuadros, introduciendo otros o reforzando los actuales, pero mejor
capacitados, la cosa es que se perciba que se estan renovando, pues la impresion

que dan es que se estan languideciendo (Entrevistado 3).

-Que se actualice en diferentes rubros; ya cité el técnico, pues para que
haya confianza en ellos tiene que ser asi. Ademas, en otras areas como la

normativa, tiene que revisar sus instrumentos (Entrevistado 2).

-Apoyo en infraestructura. Considero que existen muchas urgencias y el

cambio entraria en la fluidez (Entrevistado 6).
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-Que la Comision tenga un financiamiento y que se maneje, en realidad, de
manera local y que no solo se concentre en CONAGUA central. Si no se maneja el
agua de manera descentralizada, todos los discursos sobre su mejora seran letra

muerta. Espero que su centralismo sea superado (Entrevistado 7).

-Que tuviera mas integralidad, ademas de implementar otro tipo de
proyectos. Su actuacion aun deja mucho que desear, pues sus proyectos de

renovacion no se han concebido con caracter integral (Entrevistado 8).

Explorando la percepcion de los diversos actores sobre qué deberia de
cambiarse en la GEH, las respuestas han sido variadas. Aunque hay que decir
gue son reacciones que se han despertado sin apelar a una profunda reflexién y
sin base documental. El propdsito ha sido captar las percepciones que afloran

espontaneamente.

Entre las respuestas se ubica la inquietud por reducir la burocracia en los
tramites de la GEH. Ello significa reducir tiempos de atencion a los usuarios. De
manera enfatica resalta el descuido que ha habido en relacién al personal. Sobre
todo porque perciben un sensible incremento de trabajo y una gran pérdida de
poder adquisitivo. Ademas, la reduccidon de personal (por retiro voluntario, por
jubilacién, entre otros), agregan, representa un debilitamiento de la institucion,
toda vez que la experiencia que se retira no es repuesta a través de estrategias

visibles.

Es entendible, entonces, que afuera de la dependencia se perciba que no
haya renovacion de cuadros, pues sélo se espera que el retiro aligere la carga de
la némina. Este fendbmeno va a tono con las practicas que han permeado al
gobierno federal, en el sentido de reducir la plantilla de personal a costa de

desvanecer la eficacia funcional.

Finalmente, otro de los puntos que resaltan es el del financiamiento de
configuracion local. Se entiende que existe un orden a través del cual se definen 'y
se ejercen presupuestos, pero la centralidad de lo local sigue siendo una

asignatura pendiente en la busqueda del enfoque GIRH.
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7. Conclusiones

Este estudio ha querido aportar informacién que permita entender los
procesos de transformacion institucional que viene experimentando la GEH de la
CONAGUA. Esta dependencia del gobierno federal, como otras, se ha visto
envuelta en el torbellino de la reforma estatal iniciada durante el sexenio del
Presidente Miguel de la Madrid (1982-1988). Pero también, como otras, ha visto

resueltas sélo algunas parcelas de sus expectativas de cambio.

En el proceso de transformacion han existido elementos mas resistentes
que otros, por lo cual la presencia de rupturas y continuidades es un entramado
que se constituye como el paisaje ordinario de la institucién. De hecho, se advirtio
desde el principio, en la hipdtesis, que los cambios orientados a mejorar el
desempeio de las instituciones publicas podian ser determinados por el marco
institucional. Dicho de otra forma, se establecid que las aspiraciones de
transformacién pasan por el filtro de las normas formales e informales que se

entretejen en la cultura de la organizacion.

Durante el sexenio 2000-2006, los aires de cambio se hicieron notar en la
GEH (y en el resto del gobierno federal), en su discurso recurrente sobre la
transparencia, la integralidad, la calidad, la centralidad del ciudadano v,
sintéticamente, en su rechazo a formas y estilos propios del pasado. Asi, se
reformoé la LAN como instrumento normativo que recogié el enfoque de la GIRH
como una de sus novedades; se implantd el modelo INTRAGOB como el
paradigma de calidad en la gestidn publica; se impulsé la descentralizacion como
forma remedial a muchos de los rezagos publiadministrativos; se reafirmé la
necesidad de incrementar la eficiencia y la eficacia; en fin, de acuerdo al

Presidente Fox, se aspiraba a conseguir un “gobierno de clase mundial”.

En el saldo, esta investigacion, a través del analisis de los documentos
internos de la GEH y de sus instrumentos normativos; de la encuesta a sus
empleados de base; y de la entrevista a sus funcionarios y a diferentes actores
externos pudo reunir suficiente informacion para identificar las transformaciones

experimentadas por la institucion, de cara a las construcciones intelectuales
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Gobernanza, NGP y GIRH, asi como para reflexionar sobre el papel que juegan

los elementos del marco institucional en las rupturas y continuidades del proceso.

De acuerdo al procedimiento empleado para visualizar asignaturas tales

como marcos de Gobernanza, Nueva Gestion Publica y Gestidén Integrada de los

Recursos Hidricos se realizaron cortes que pudieran ser observados con mayor

facilidad, obteniendo, de manera relevante, las siguientes tesis.

1.

La apuesta a la Gestidén de Calidad, a través del Modelo INTRAGOB,
no trascendid, pues no derivd en la asimilacion de la propuesta entre
los actores internos. Algunas de las razones se encuentran en la falta
de credibilidad de intentos anteriores por mejorar el desempefio de la
institucion. Es prudente sefalar que este episodio requirié
significativamente de tiempo y esfuerzo, principalmente de los
funcionarios, aunque no haya estado entre las prioridades de la
agenda de trabajo. Los actores internos componen su marco
institucional basandose en su experiencia y otorgandole un valor
menor a los esfuerzos de reforma en la dependencia.

El marco juridico se ha reformado ante la busqueda de coherencia
con los postulados de diversos foros de discusion alusivos a la
gestion por cuencas y a la GIRH, sin embargo, no ha podido superar
contradicciones con otros ordenamientos ni ha podido incluir
eficazmente a muchos de los actores gubernamentales que, en la via
de los hechos, juegan roles de suma importancia. La norma principal,
la LAN, deja ver pretensiones de transformacién en el enfoque de la
gestion y en el marco institucional, sin embargo, el conjunto del
marco juridico se alza de manera contraria.

La descentralizacién reiteradamente anunciada a favor de los
espacios y actores locales es un producto logrado apenas
juridicamente, que, ademas de su mejoramiento normativo, espera
su eficacia, expresada en actitudes afirmativas de los funcionarios

publicos.
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Los conflictos al interior y al exterior de la GEH son tan escasos que
ha sido innecesario trabajar sistemas y herramientas derivados de la
NGP para resolverlos.

La coordinacién interinstitucional es reconocida por algunos de los
interlocutores de la GEH, sin embargo, en algunos otros casos se
senala el deliberado predominio de la dependencia y los afanes de
protagonizar, que no de coordinar.

El enfoque GIRH se encuentra ausente en la agenda de la GEH,
aunque la LAN supone que este debe ser la guia cotidiana. Pero
resulta aun mas significativo que siendo la CONAGUA reiterativa en
su respeto por el marco juridico no procure su institucionalizacion.
Otras asignaturas como planeacién, evaluacion del desempefio,
flexibilidad y formacion de equipos interdisciplinarios es preciso que
se asimilen en la cultura organizacional, pues es recurrente su
discusién entre los funcionarios, pero imperceptible entre los demas
miembros de la GEH.

Es predominante el rol técnico y normativo de la institucion, en
demérito de cuestiones relativas a la centralidad del ciudadano, la
equidad, rendicion de cuentas, horizontalidad del arreglo
institucional, entre otras. Tal predominio niega las aspiraciones de
mejorar la gestion publica y de ser consecuentes con el enfoque
GIRH.

Aun cuando se han creado las instancias pertinentes y se ha
generado un marco juridico consecuente, la coordinacién de los
diferentes sectores gubernamentales sigue ocurriendo de manera
coyuntural.

La integracion de los usos del agua es una asignatura que se
observa en la percepcién de los funcionarios de la GEH, pero no se
realiza en ningun proyecto de la dependencia. En el mejor de los
casos, se atienden coyunturalmente los asuntos que se derivan de la

competencia por el aprovechamiento de los cuerpos de agua.
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10.La GEH no ha sido permeada, como otras dependencias, por la
obsesiva incorporacion de mecanismos de mercado para determinar
el curso de su actuacion.

11.La gestidon del agua por oferta ha ido cediendo lugar a la gestion por
demanda. Basicamente, la explicacion es que la GEH es una
dependencia de contacto directo con usuarios y otros ordenes de
gobierno, razon por la cual deben ser sensibles a la segunda vy
procurar su inclusién. El problema es que el disefio presupuestal y
programatico no ocurre en la GEH y dependen de las decisiones de
la jerarquia de la CONAGUA.

12.Existe un reconocimiento tacito a la necesidad de incorporar a los
diferentes actores para proteger los cuerpos de agua. La GEH
concibe claramente que la complejidad de los problemas de
contaminacién y degradacion ambiental la imposibilitan para
atenderlos de manera aislada.

13.La integracion del agua con otros recursos es una idea plenamente
instalada en el acervo general de los funcionarios, pero no se refleja
en la cartera de proyectos de la GEH.

14.La cobertura social total se refleja como compromiso ético de la
GEH. Esta situacién se refleja en el nivel de cobertura en la entidad,
el cual supera sensiblemente al nacional.

15.En mérito de su declarado apego a la normatividad, la GEH no
contempla un esquema de tarifas diferenciadas. La dependencia
parte de la idea de igualdad (juridica) entre los ciudadanos, aunque
desconoce la asimetria econdmica y social entre los mismos.

16.No se aprecia la necesidad de valorar socialmente el agua, en el
sentido de que se asume que todos los ciudadanos-usuarios tienen
los mismos derechos, por lo que es irrelevante estratificar el conjunto
social para atenderlos. La participacion social, en la gestién de los
recursos hidricos, de grupos diferenciados como mujeres, jévenes,

organizaciones civiles y etnias resulta irrelevante para la GEH. Sélo

188



se advierte de manera aislada el reconocimiento de que estos
segmentos de la poblacién requieren atencion especifica, ya sea
para revertir sus condiciones de vulnerabilidad o por la oportunidad
que representan para mejorar la gestion.

17.La percepcion sobre las fortalezas de la GEH, en voz de los
diferentes actores, se refieren a la capacidad técnica y experiencia
en materia hidraulica y a su gradual apertura social.

18.Las debilidades de la GEH mas invocadas se refieren a las
soslayadas condiciones laborales de sus empleados y funcionarios, a
la persistencia de formas burocraticas de atencién al publico, a la
falta de autodeterminacidén programatica y financiera y a la inequidad

entre los miembros de la GEH.
En relacion a las hipotesis planteadas se concluye lo siguiente:

Hipétesis 1: La GEH se encuentra experimentando diversas
transformaciones estimuladas por los postulados de la Gobernanza, la NGP y la
GIRH. Efectivamente, de acuerdo a la Ley de Agua Nacionales (LAN); el
Programa Nacional Hidraulico 2001-2006; diferentes documentos de trabajo
internos (CNA, 20002; CNA, 2003a; CNA 2004; CNA, 2004b; CNA, 2005a; CNA,
2005b); y el programa INTRAGOB (Presidencia de la Republica, 2003), la GEH
fue emplazada a su transformacion. Este escenario es consecuente con el
ambiente transformador que ha caracterizado a la administracién publica hace

poco mas de un cuarto de siglo.

Hipotesis 2: En el proceso de transformacion se observa una serie de
rupturas y continuidades que son determinadas por el marco institucional
predominante. Las rupturas mas evidentes se refieren, por un lado, a un disefio
organizacional enfocado a la gestion por cuencas. La creacion de los organismos
de cuenca, asi como de sus instancias auxiliares, constituye una innovacion que
se aleja del paradigma de atender los procesos de gestion con la misma légica de
la division politica (federacion, estados y municipios). Representa una oportunidad

para atender los asuntos de cada cuenca con criterios del enfoque GIRH.
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Por otro lado, la reforma al marco juridico del sector, principalmente de la
LAN, constituye un avance significativo que permite impulsar la gestion con

instrumentos mas propicios.

Las continuidades mas relevantes se refieren a la persistencia de un
centralismo decisional y presupuestal que no abandona la vieja idea de que la
periferia sélo puede encargarse de asuntos menores, por lo cual las instancias
centrales soslayan a la GEH. Pero, este centralismo sufrido por la GEH es
reproducido por sus funcionarios en perjuicio de los actores externos (usuarios,
funcionarios estatales y municipales). Se percibe desdén por el trabajo, la energia,
los conocimientos y la voluntad de los funcionarios de otros 6rdenes de gobierno.
Al parecer se mantiene esta actitud de vieja factura que inhibe la participacion de

otros actores.

También, es visible la inmediatez que invade a la GEH; elementos como la
equidad, centralidad del ciudadano, sustentabilidad, entre otros, son aplazados en
vista de su falta de urgencia. Se percibe una cotidianidad dominada por las

actividades de administracion del agua y su correspondiente normatividad.

Finalmente, es posible concluir que la participacion social se encuentra
totalmente afuera de la agenda de la GEH, pues las unicas posibilidades se
encuentran en el seno de los consejos de cuenca, aunque estos experimenten

problemas en su funcionamiento eficaz.

Hipotesis 3: EIl marco institucional de la GEH produce resultados diferentes
a las expectativas de cambio. Las expectativas de cambio consignadas en los
documentos normativos y programaticos mantienen una brecha con la informacion
obtenida a partir del analisis documental y el trabajo de campo. Esta situacion es
entendida a partir de la consideracion de que la cultura de la organizaciéon ha

mantenido tendencias contrarias a los intentos de reforma.

Con estas tesis y los fundamentos que las sustentan podemos responder a

las preguntas planteadas en la problematizacion, de la siguiente manera.

Ante las transformaciones tedricas y empiricas de los ultimos afios en la
gestion publica en general, y de los recursos hidricos, en particular:
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¢, Como ha respondido la GEH de la CONAGUA?
Ha emprendido las tareas y programas que normativa y jerarquicamente le
son impuestos. Al interior de la dependencia gubernamental es el funcionariado el
mas involucrado en los procesos de reforma, mientras que el personal de apoyo

desvaloriza las estrategias empleadas.

Los actores del entorno dividen sus impresiones entre reconocimientos de
cambio real y direccionado, y acusaciones de inercia en el desempefio. Vale decir
que, en gran medida, la GEH ha respondido mas por las circunstancias del
contexto que por una discusion franca e informada sobre los nuevos derroteros de

la gestion publica y de los recursos hidricos.

¢Es coherente su transformacién con los postulados de los

desarrollos mas recientes en materia de gestion publica y gobernanza?

La Gestion de Calidad y la Gestion Estratégica han logrado constituirse
como los elementos de la Nueva Gestion Publica presentes en el gobierno federal.
Sin embargo, su recurrencia discursiva, materializada en diferentes instrumentos
normativos y programaticos, no ha logrado transformar significativamente a la

GEH. Son visibles aun algunos remanentes del pasado arreglo publiadministrativo.

Las formas de interlocucion con los diversos actores se han transformado
gradualmente, ya por el peso de los cambios en el sistema politico, ya por los
cambios procurados en la dependencia. Hoy se reconocen nuevos espacios
creados ex profeso para la discusion y eventual toma de decisiones, destacando
los consejos de cuenca. Estamos en condiciones de concluir que se registra un
avance en materia de gobernanza, aun cuando quedan resabios del esquema

centralista y vertical.
¢Se encamina a un desempeio con enfoque en la GIRH?

La transformacion del marco juridico y la organizacion institucional (por
cuencas) representa un avance significativo, pero insuficiente. A diferencia de
otros paises, la CONAGUA se ha ido adecuando para dar cumplimiento a los
compromisos internacionales, pero aun hay muchas asignaturas pendientes. Por

ejemplo, no se aprecia un emplazamiento real para integrar sus diferentes valores
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(social, econdmico y ambiental); la cantidad y la calidad caminan separadas
aunque las trabaje la misma institucion (el esfuerzo por ampliar la cobertura y la
permisibilidad para contaminar pagando, son un ejemplo claro); la dispersién de
los diferentes actores se ha ido mediatizando; la atencién a los asuntos del agua
no dejan de tener un predominio técnico y normativo que soslaya otras
aportaciones provenientes de las ciencias sociales (administracién publica,

psicologia social, sociologia, entre otras).
¢ Qué inercias negativas existen?

La tendencia a centralizar las decisiones es una de las inercias mas
evidentes en la CONAGUA. Propios y extrafios reconocen que el papel del
gobierno federal sigue siendo predominante, sobre todo en el manejo
presupuestario y en la determinacion de las politicas. Pero este fenémeno no es
exclusivo entre 6rdenes de gobierno, también se reproduce esta tentacion
centralizadora al interior del propio gobierno federal; la organizacién del sector es
jerarquica y esquiva a ceder potestades a quienes se encuentran cuesta abajo en

el escalafon.

Si bien es cierto que no se aprecia un afan por impulsar la eficiencia a
través del sistema de mercado, si es evidente que ocurre a través de la reduccion
del aparato burocratico aunque el costo sea perder recursos humanos con

capacidades forjadas en el tiempo.
¢ Qué logros se identifican?

Entre los logros mas evidentes de la GEH destacan los siguientes: una
consolidada autoridad técnica en hidraulica forjada a través de la conformacion de
equipos experimentados. Estabilidad en las relaciones laborales al interior de la
dependencia. Creciente apertura hacia sus interlocutores. Perseverancia en el
cultivo de los consejos de cuenca. Sobre todo, la conviccidon de que el servicio
publico se esta transformando y que es necesario ser consecuente con el ritmo y

talante de tal fendmeno.
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9. Anexos

Anexo 1. Disponibilidad de Agua por Unidad Geohidrologica (Acuifero)
Estado de Hidalgo
| Unidad Hidrogeolégica [| Disponibilidad/ Déficit (Mm®) |
| 1317 Valle de Tulancingo || -15.6 |
| 1310 Valle de Mezquital | | 15.3 |
| 1312 Ixmiquilpan | | 20.7 |
| 1313 Actopan-Santiago de Anaya | | -5.5 |
| 1319 Tecocomulco || 27.3 |
| 1320 Apan | | 91.4 |
| 1508 Cuautitlan-Pachuca [| -40.5 |

Fuente: CNA (2005°), Programa Hidrico 2005-2006, Gerencia Estatal en Hidalgo, CNA
(Comisién Nacional del Agua).

Anexo 2. Disponibilidad de Agua por Region Hidrolégica
Estado de Hidalgo
Area Volumen (Mm®)
Region Hidrologica Subcuencas
| (km2) ||OFERTA||DEMANDA||DISPONIBILIDAD |
26 Panuco Moctezuma 11,079 2.811.7 194.8 2,616.9
(95% del territorio) || Tula 4,888 2.728.0 2,722.9 5.1
Avenidas 2,532 271.0 555 215.5
San Juan 1,294 116.3 103.2 13.1
Subtotal 19,793 5.927.1 3,076.5 2,850.6
?/Zracn]t\zlorte & %;OZZ}Z 265 47.2 5.0 42.2
Tuxpan-Nautla Tuxpan 847 241.0 2.8 238.2
(5% del territorio) ||Subtotal 1,12 288.1 7.8 280.4
| || Total||  20,9.05|| 6,215.2]| 3,084.2]| 3,131.0]

Fuente: CNA (2005°), Programa Hidrico 2005-2006, Gerencia Estatal en Hidalgo, CNA (Comision
Nacional del Agua).
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Anexo 3. Distritos de Riego
Estado de Hidalgo
Distritos De Riego || Superficie Dominada No. De Usuarios Volumen Bruto De
(Ha) Agua Utilizado
(Millares De M3)
| CUENCA DEL RIO TULA-REGION VALLE DE MEXICO |
003-Tula 51,033 35.796 1,083,600
100-Alfajayucan 35,105 22.343 417,800
112-Ajacuba 3,994 1.871 16,356
SUBTOTAL 90,132 60,010 1,517,756
| CUENCA DEL RIO PANUCO-REGION GOLFO NORTE |
008-Metztitlan 5,024 3,043 38,130
028-Tulancingo 753 408 12,255
SUBTOTAL 5,777 3,451 50,385
| TOTAL || 95,909] | 63,461| | 1,568,141|

Fuente: CNA (2005°), Programa Hidrico 2005-2006, Gerencia Estatal en Hidalgo, CNA
(Comisién Nacional del Agua).

Anexo 4. Aprovechamiento en los Distritos de Riego

Estado de Hidalgo
L. . Lamina De Riego (Cm) L.
Distrito Riegos Eficiencia
| NETA | BRUTA |

[ 003-Tula || 6.86 || 118.01 || 177.49 || 50.0% |
[ 100-Alfajayucan || 6.89 || 106.63 || 170.88 || 62.7% |
[ 112-Ajacuba || 3.00 || 51.60 || 55.28 || 70.0% |
| 008-Metztitlan || 289 || 43.41 || 56.88 || 72.3% |
| 028-Tulancingo || 8.50 || 153.40 || 209.00 || 74.3% |

Fuente: CNA (2005°), Programa Hidrico 2005-2006, Gerencia Estatal en Hidalgo, CNA
(Comisién Nacional del Agua).
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Anexo 5. Aprovechamiento en las Unidades de Riego
Estado de Hidalgo
O. OBRAS SUPERFICIE VOLUMEN Mm’®
(ha)
| Unidades de riego organizadas || 347 || 373 || 42186 || 516.6 |
| Unidades de riego sin organizar || 149 || 149 || 19,928 || 244 |
| Total||496 ||522 || 62,114 || 760.6 |
| Unidades organizadas con pozo || 125 || 130 || 8,836 || 108.2 |
| Unidades sin organizar con pozo || 125 || 85 || 8,292 || 101.5 |
| Aprovechamientos subterraneos || 210 || 215 || 17,128 || 209.7 |
| Aprovechamientos superficiales || 286 ||307 || 44,986 || 550.9 |
| Total|| 496 ||522 | 62,114 || 760.6 |

Fuente: CNA (2005°), Programa Hidrico 2005-2006, Gerencia Estatal en Hidalgo, CNA
(Comisién Nacional del Agua).

Anexo 6.Saneamiento en el Estado de Hidalgo

Capacidad de

Operacion

Del Agua (%)
Volumen de
Descarga
No. de Plantas de
Tratamiento
Volumen

Tratado

Contaminado
Altamente
Cont.?

Poco Cont.®
Altamente
Cont.
Contaminado

Moctezuma
Tula

Avenidas
San Juan
Subtotal

Cazones-
Tecolutla
Tuxpan

Subtotal

-
o o ®
£ Te 2
_9. O S ®
S S 2 o
(=) (1] ()
s 9 3 3
[} “: (&} (<]
e s 3 3
W ] £

8

8

1

1

18

s/e

s/e

Notas: Volumen en miles de metros cubicos anuales. (s/e) Sin estaciones(s/d) Sin datos. (1) Datos de calidad del agua 2001, (2) Datos del
Emisor central, (3) Datos de la estacion La Cruz, Tasquillo.

Fuente: CNA (2005°), Programa Hidrico 2005-2006, Gerencia Estatal en Hidalgo, CNA (Comision Nacional del
Agua)
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Anexo 7. Estado de Hidalgo / Consejos De Cuenca

Consejo De Superficie Estados Que Participacion Superficie
Cuenca Territorial (Km’) Se Incluyen Estatal (%) Comprendida

Rio Pénuco 127,865 || Hidalgo || 9 | [ 40 Municipios
Instalacién: - 11,903 km2 (57%)
26-agosto-1999 f,ilf’o s Luis 22

| Tamaulipas || 45 |

| Veracruz || 12 |

| Querétaro || 7 |

| Guanajuato || 2 |

[ México || 2 |

Nuevo Ledn 1

Valle de 16,500 || Hidalgo || 48 |39 Municipios
México [México [ 20 I 7,982 km® (38%)
Instalacion:
11-noviembre- | D.F. I 9 |
7996 | Tlaxcala || |
Rios Tuxpan al 33,883 || Hidalgo || 1 || 5 Municipios
Jamapa [Puebla [ 14 | 1,020 km2 (5%)
Instalacion:
12-septiembre- Veracruz 55
2000

Fuente: CNA (2005°), Programa Hidrico 2005-2006, Gerencia Estatal
(Comisién Nacional del Agua).
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Anexo 8.0rganismos Auxiliares de los Consejos de Cuenca

Estado de Hidalgo
Organismo Auxiliar Instalacioén Municipios Que Lo Integran Problemaética
C.C. Rio Panuco Regién de situacion
Comision de Cuenca del Incluye a 5 municipios del||compleja por contaminacion
Rio San Juan 1/Agosto/1997 Estado de Meéxico, 7 del|y escasez.
Querétaro y 3 de Hidalgo.
Co::nlte de Cuenca de 30/Junio/2000 Municipio de Tepeji del Rio Aproveqhan?!ento, uso y
Canada de Madero contaminacion
Comité Técnico de Aguas (COTAS)
Subterraneas duel || 8/Sept./2000 Municipios: Nopala de
Acuifero  Huichapan - Villagran, Huichapan y||Revertir el proceso de
Tecozautla Tecozautla. sobreexplotacion del
acuifero. Para equilibrar la
(COTAS)
I Municipios: Singuilucan, oferta y demanda del
Comité Técnico de Aguas Tulancingo.  Cuautepec  de||€CUrso-
Subterraneas del Acuifero||25/Julio/2002 /ancingo, — ° p
. Hinojosa, Santiago Tulantepec,
del Valle de Tulancingo.
Metepec, Acatlan y
parcialmente Acaxochitlan.

Fuente: CNA (2005°), Programa Hidrico 2005-2006, Gerencia Estatal en Hidalgo, CNA (Comisién Nacional del

Agua).

Anexo 9. Organismos Operadores de Agua Potable, Alcantarillado y

Saneamiento en el Estado de Hidalgo

e Comision de Agua y Alcantarillado del Sistema Actopan (CAASA)

(CAASMAH

)

e Comision de Agua, Alcantarilado y Saneamiento del Municipio de Alfajayucan

e Comision de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento del Municipio de Atitalaquia,
Hgo. (CAPASMAH)

e Comision de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Cuautepec de Hinojosa,
Hgo. (CAPASNCHH)

(CAPASHH

)

e Comision de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Huejutla de Reyes, Hgo.

(CAPOSA)

e Comision de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento del Municipio de Huichapan
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e Comision de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento del Municipio de Ixmiquilpan,
Hgo. (CAPASMIH)

e Comision de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento del Municipio de Santiago
Tulantepec (CAASST)

e Comision de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Zimapan (CAPASAZIM)

e Comision de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de San Agustin Tlaxiaca
(CAPASSAT)

e Comision de Agua Potable y Alcantarillado de Tula (CAPYAT)

e Comision de Agua y Alcantarillado de Sistemas Intermunicipales (CAASIM)

e Organismo Descentralizado de Agua Potable y Alcantarilado de Cardonal
(ODAPYAC)

e Comisién de Agua y Alcantarillado del Municipio de Progreso de Alvaro Obregén
(CAAMPAOQ)

e Comision de Agua Potable y Alcantarillado del Municipio de Mixquiahuala de Juarez,
Hgo. (CAAMM)

e Comision de Agua y Alcantarillado del Municipio de San Salvador, Hgo. (CAAMSSH)

e Comision de Agua y Alcantarillado del Sistema Valle de Mezquital (CAASVAM)

e Comision de Agua y Alcantarillado del Municipio de Tepeji del Rio de Ocampo, Hgo.
(CAAMTROH)

e Comision de Agua y Alcantarillado del Municipio de Tizayuca, Hgo. (CAAMTH)

e Comision de Agua y Alcantarillado del Municipio de Tulancingo (CAAMT)

Fuente: CNA (2005°), Programa Hidrico 2005-2006, Gerencia Estatal en Hidalgo, CNA

(Comisién Nacional del Agua).
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n Anexo 10

@ Colegio de Posgraduados
I Institucién de Investigacidn y Ensefianza Agricola

Cédula de entrevista

Funcionarios municipales y organismos operadores municipales

Nombre:

Direccion:

Teléfono:

e-mail;

Cargo:

Preguntas

1. ¢Existen los mecanismos suficientes y adecuados (juridicos, administrativos,
politicos) para coordinarse con la Gerencia Estatal de la CNA en Hidalgo? Si
la respuesta es positiva; ;Como cuales? ;Qué productos aportarian
evidencia al respecto?

2. ¢Considera que la CNA en Hidalgo se ha transformado positivamente para
realizar su trabajo?

3. ¢Qué opinion le merece el enfoque Gestion Integrada de los Recursos
Hidricos?

4. ;Cree que la CNA en Hidalgo atiende, en materia de agua, a los gobiernos

municipales y organismos operadores, buscando que queden satisfechos

con su desempefio o solo sigue sus propias normas y politicas?

¢, Qué sugeriria cambiar a la CNA en Hidalgo?

¢, Qué cree que puede mantener con orgullo la CNA en Hidalgo?
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n Anexo 11

@ Colegio de Posgraduados
I Institucién de Investigacidn y Ensefianza Agricola

Cédula de entrevista

Funcionarios de la Gerencia Estatal en Hidalgo

Nombre:

Direccion:

Teléfono:

e-mail:

Cargo:

Nota: esta entrevista se refiere al sexenio 2000-2006 y tiene como
proposito aprovechar la experiencia de la responsabilidad especifica de los
funcionarios, asi como su vision global sobre la Comision Nacional del Agua en
Hidalgo, por lo que las preguntas estan formuladas con ese doble criterio; sobre su
area especifica y/o en general, sobre la institucion. Sera de gran valia el

comentario final (libre) que puedan obsequiar a este proyecto de investigacion.
Sera importante hacer referencia a documentos de la institucion para responder.
Preguntas
Institucionalidad

1. ¢ Considera que las decisiones que provienen del centro tienen un valor
superior a las que se toman localmente? (el objetivo es explorar el aprecio que

usted tiene por la descentralizacion)

2. ;Considera que la CNA en Hidalgo funciona con un nivel aceptable de
descentralizacion hacia la sociedad? ¢Por qué? (se refiere a que si la sociedad se

encarga de algunas tareas que antes realizaba CNA)

3. ¢Considera que la CNA en Hidalgo funciona con un nivel aceptable de

descentralizacion hacia el gobierno del Estado de Hidalgo? ¢Por qué?

4. ¢ Qué mecanismos han sido utilizados para resolver los conflictos entre el

personal de la Gerencia Estatal? (Reglamentos, conciliacién, etc.) Continua

208




5. ¢Qué mecanismos han sido utilizados para resolver los conflictos con

otras dependencias de gobierno?

6. ¢Ante la eventualidad de tomar decisiones es necesario esperar
instrucciones de los superiores jerarquicos o se concede margen de maniobra

para hacerlo?

7. ¢Qué tiene mas valor para el desempefo de los funcionarios; el marco
normativo (reglamentos, manuales) o el criterio y la experiencia? (se refiere a qué

se tiene mayor aprecio; si a la norma o a la experiencia)

8. ¢Qué opinién le merece el enfoque Gestidon Integrada de los Recursos

Hidricos (GIRH) en el desempenio institucional de la Gerencia Estatal en Hidalgo?
Participacion social

9. ¢Qué importancia merece la equidad de género en las politicas de
gestion de los recursos hidricos en Hidalgo? ;Como se ha manifestado esa
importancia? (se refiere a la igualdad en el trato entre hombres y mujeres en el
trabajo de la institucion, sobre todo a preguntar si se brinda especial atencién a

través de programas especiales sobre la cuestion o a acciones concretas)

10. ¢Qué importancia merece la participacion de jovenes organizados en
las politicas de gestion de los recursos hidricos en Hidalgo? ;Coémo se ha

manifestado esa importancia?

11. ¢ Qué importancia merece la participacion de grupos indigenas en las
politicas de gestion de los recursos hidricos en Hidalgo? ;Cémo se ha

manifestado esa importancia?

12. ;Qué importancia merece la participacion de organizaciones civiles en
las politicas de gestion de los recursos hidricos en Hidalgo? ;Como se ha

manifestado esa importancia?

Contintia
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Valor econémico

13. ¢ Existe oferta y demanda para crear mercados de agua en Hidalgo? (se
cuestiona si existe quien demande agua, al margen de los compromisos de CNA,

y a que si la institucion visualiza atenderlos)

14. ;Las politicas de la Gerencia Estatal privilegian la oferta o la demanda
de agua? (antano, era CNA quien determinaba la expansion de los servicios -
oferta-, me pregunto si ahora se procede por peticion expresa y seleccionada -

demanda-.
15. ¢ Qué sugeriria cambiar a la CNA en Hidalgo?

16. ¢ Qué cree que puede mantener con orgullo la CNA en Hidalgo?
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h Anexo 12

@ Colegio de Posgraduados
l Institucién de Investigacidn y Ensefianza Agricola

Cédula de entrevista

Funcionarios de la Comisién Estatal de Agua

Nombre:

Direccion:

Teléfono:

e-mail:

Cargo:

Preguntas

1. ¢Las politicas de descentralizacién hacia la Comisién Estatal del Agua

han sido adecuadas?

2. ¢iExisten los mecanismos suficientes y adecuados (juridicos,
administrativos, politicos) para coordinarse con la Gerencia Estatal de la CNA en
Hidalgo?

3. ¢Considera que la CNA en Hidalgo se ha transformado positivamente

para realizar su trabajo?

4. ; Qué opinion le merece el enfoque “Gestion Integrada de los Recursos

Hidricos”?

5. ¢ Cree que la CNA en Hidalgo atiende al Gobierno del Estado, en materia
de agua, buscando que quede satisfecho con su desempefio o solo sigue sus

propias normas y politicas?
6. ¢, Qué sugeriria cambiar a la CNA en Hidalgo?

7. ¢ Qué cree que puede mantener con orgullo la CNA en Hidalgo?
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n Anexo 13

@ Colegio de Posgraduados
l Institucién de Investigacidn y Ensefianza Agricola

Cédula de entrevista

Funcionarios del Gobierno Federal

Nombre:

Direccion:

Teléfono:

e-mail:

Cargo:

Preguntas

1. ¢Existen los mecanismos suficientes y adecuados (juridicos,
administrativos, politicos) para coordinarse con la Gerencia Estatal de CNA en
Hidalgo?

2. ;Considera que la CNA en Hidalgo se ha transformado positivamente

para realizar su trabajo?

3. ¢ Qué opinion le merece el enfoque Gestion Integrada de los Recursos

Hidricos?
4. ; Qué sugeriria cambiar a la CNA en Hidalgo?

5. ¢ Qué cree que puede mantener con orgullo la CNA en Hidalgo?
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h Anexo 14

@ Colegio de Posgraduados
l Institucién de Investigacidn y Ensefianza Agricola

Cédula de entrevista

Miembros de los Consejos de Cuenca

Nombre:

Direccion:

Teléfono:

e-mail:

Cargo:

Preguntas
Institucionalidad

1. ¢ Considera que la Gerencia Estatal de la CNA en Hidalgo funciona con

un nivel aceptable de descentralizacion? ;Por qué?

2. ;Qué mecanismos son utilizados para resolver conflictos entre CNA

Hidalgo y el Consejo de Cuenca?
Participacion social

3. . Se procura la equidad de género en la gestién de los recursos hidricos

en Hidalgo?

4. ;Se procura la participacidon de jovenes organizados en la gestion de los

recursos hidricos en Hidalgo?

5. ¢Se procura la participacién de grupos indigenas en la gestién de los

recursos hidricos en Hidalgo?

6. ¢ Se procura la participacion de organizaciones civiles en la gestion de los

recursos hidricos en Hidalgo? Continua
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7. ¢ Qué opinidn le merece el enfoque “Gestion Integrada de los Recursos

Hidricos?

8. ¢Considera que la CNA en Hidalgo se ha transformado positivamente

para realizar su trabajo?

9. ¢Considera que es positivo el estado actual de la estructura y

funcionamiento de su consejo de cuenca? ;Qué cambiaria? ;Qué reforzaria?
10. ¢ Qué sugeriria cambiar a la CNA en Hidalgo?

11. ¢ Qué cree que puede mantener con orgullo la CNA en Hidalgo?

— — e
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n Anexo 15

@ Colegio de Posgraduados
I Institucién de Investigacidn y Ensefianza Agricola
Cuestionario

El presente cuestionario es un instrumento para recabar informacion util
relativa a la tesis “Innovacion en la Gestidén de los Recursos Hidricos en el Estado
de Hidalgo”, inscrita en el Programa Doctoral de Hidrociencias del Colegio de
Posgraduados. Los fines son estrictamente académicos por lo que no es

importante que ponga su nombre. Agradecemos su colaboracion en este trabajo.
Instrucciones.
a) Conteste subrayando sdlo una de las opciones que se ofrecen.

a) Las siguientes preguntas son relativas al periodo 2001-2006, es preciso

que las respuestas coincidan con ese tiempo.

. Sexo.

a. Masculino
b. femenino

II. Edad.
o afnos

[ll.  Antigledad en la CNA.
o afnos

IV. Puesto que desempefia en la CNA
a. Empleado de Base
b. Empleado de Confianza
c. Especialista en Hidraulica
d. Mandos Medios.

Contintia
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1.

La Mision de la CNA en el Estado de Hidalgo se refiere a:
a) Dar agua a los campesinos a través de riego tecnificado.
b) brindar atencién a las zonas de riesgo para evitar inundaciones.
c) Administrar y preservar las aguas nacionales, en coordinacion con las

instancias de gobierno y la participacién de la sociedad hidalguense para lograr
Su uso sustentable.

d) Ser un 6rgano normativo del sector hidrico, con excelencia técnica y

calidad en el servicio, que consolide la participacion de la sociedad y las
instancias de gobierno en la administracion del agua.

2
a)
b)
3
a)
b)
c)
4

e) No sabe

. ¢Usted particip6 en la elaboracion del Plan de Desarrollo 2001-20067?

Si
No

. Si la respuesta anterior es positiva ;De qué forma particip6?

Se me consulté por escrito
En reuniones de trabajo
De manera informal

. ¢Su desempeino laboral, cada dia, esta relacionado con el Plan de

Desarrollo 2001-20067?

a) Si

b) No

¢ Su trabajo es evaluado periédicamente?

a) Si

b) No

Si la respuesta anterior es positiva ;conoce el resultado de la
evaluacién?

a) Si

b) No

. Si la respuesta a la pregunta 5 es positiva ¢La evaluacion esta

relacionada con el Plan?
a) Si
b) No

. ¢El personal es informado sobre los logros y metas no alcanzadas en

la institucion?
a) Si
b) No

. Para decidir sobre que tareas, obras y acciones se realizaran en la

institucion, ;como se toman las decisiones?

a) Generalmente vienen de las oficinas centrales de la CNA
b) Los mandos superiores de la CNA en Hidalgo lo hacen

c) Tomando en cuenta mi experiencia y la de mis comparferos
d) No sabe

Continta
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10.Cuando surge un problema en su area de trabajo, Ud.
a) Consulta las normas técnicas y legales para resolverlo
b) Aplica su experiencia y criterio para resolverlo
11.En el sexenio 2001-2006 ;aumentaron sus capacidades para el
trabajo, a través de cursos y talleres?
a) Si
b) No
12.Si la respuesta anterior fue afirmativa ¢Principalmente, qué tipo de
capacidades nuevas adquirio?
a) Capacidades técnicas, propias de mi area de trabajo
b) Capacidades para conocer mejor la institucion
c) Capacidades para mejorar la relaciéon con mis compafieros
d) Capacidades para atender mejor a los usuarios
13.;,Conoce el significado de la expresion “Gestion Integrada de los
Recursos Hidricos”?
a) No
b) Si, 'y consiste en

14. ;Ha sido de utilidad para la institucion el Programa INTRAGOB?
a) Si
b) No
c) No sabe nada al respecto
15.Diga de manera breve qué le gustaria que cambiara en la institucion

Diga de manera breve qué le gusta y le causa orgullo sobre la institucion
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n Anexo 16

@ Colegio de Posgraduados
l Institucién de Investigacidn y Ensefianza Agricola
Escala Likert

Instrucciones.

Las siguientes afirmaciones son opiniones con las que algunas personas
estan de acuerdo y otras en desacuerdo.

Subraye, por favor, la opcién que exprese que tan de acuerdo esta usted
con cada una de estas opiniones. Recuerde que este trabajo se refiere al
periodo 2001-2006.

Gracias a todo el personal de la Comision Nacional del Agua, adscrita en el
Estado de Hidalgo, por colaborar con este trabajo.

1) A raiz de la implantacion del programa INTRAGOB ha mejorado el

desempeno de la institucion.

Muy de acuerdo

De acuerdo

Ni de acuerdo, ni en desacuerdo
En desacuerdo

Muy en desacuerdo

a0~

2) Los mandos superiores explican permanentemente en qué consiste

la “Gestion Integrada de los Recursos Hidricos”.
1) Muy de acuerdo
2) De acuerdo
3) Ni de acuerdo, ni en desacuerdo
4)
5)

En desacuerdo
Muy en desacuerdo

Continta
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3) Las decisiones para mejorar el desempeio de la institucion deben

ser tomados por los mandos superiores y no por el personal operativo.

a0~

Muy de acuerdo

De acuerdo

Ni de acuerdo, ni en desacuerdo
En desacuerdo

Muy en desacuerdo

4) Las leyes y reglamentos, en materia de agua, deben respetarse sélo

Si es conveniente.

1)
2)
3)
4)
5)

Muy de acuerdo

De acuerdo

Ni de acuerdo, ni en desacuerdo
En desacuerdo

Muy en desacuerdo

5) Los planes y programas de la institucion son indispensables para

que pueda funcionar correctamente.

abrwn =~

Muy de acuerdo

De acuerdo

Ni de acuerdo, ni en desacuerdo
En desacuerdo

Muy en desacuerdo

6) La relacién entre los mandos superiores y los empleados de base es

de respeto y colaboracion.

abhwnN =

Muy de acuerdo

De acuerdo

Ni de acuerdo, ni en desacuerdo
En desacuerdo

Muy en desacuerdo

Continta

219



7) El ciudadano-usuario es el personaje mas importante en la gestion

del agua.

Muy de acuerdo

De acuerdo

Ni de acuerdo, ni en desacuerdo
En desacuerdo

Muy en desacuerdo

a0~

8) Valores como la honestidad, respeto, calidad, justicia, compromiso

y puntualidad se han fortalecido durante el sexenio 2001-2006.

1) Muy de acuerdo

2) De acuerdo

3) Nide acuerdo, ni en desacuerdo
4) En desacuerdo

5) Muy en desacuerdo

x x x
s s s
i 6‘0@\% At i Y R 5 C 2
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Anexo 17. De los indicadores a la recoleccion de informacion

Indicadores Definiciones Métodos Técnicas Instrumentos
operativas
Calidad Presencia de | Andlisis y  Sintesis | Sistematizacion/analisis Ficha de trabajo
INTRAGOB documental documental documental

Registro censal Censo Cuestionario
Registro censal Censo Escala de
actitud
Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
informantes clave entrevista

Descentralizacion

Descentralizacion hacia
la sociedad

Analisis y  Sintesis | Sistematizacién Ficha de trabajo
documental documental documental
(leyes y
reglamentos)
Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
informantes clave entrevista

(miembros de los
consejos de cuenca,
funcionarios GEH)

Descentralizacion hacia | Andlisis y  Sintesis | Sistematizacion Ficha de trabajo
los municipios y hacia el | documental documental documental
Gobierno del Estado de (leyes y
Hidalgo. reglamentos)
Muestreo selectivo de | Guia de entrevista Entrevista
informantes clave estructurada
(funcionarios
municipales y
Organismos
operadores) Continua
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Anexo 17. De los indicadores a la recoleccion de informacion

Indicadores Definiciones Métodos Técnicas Instrumentos

operativas

Descentralizacion Descentralizacion hacia | Muestreo selectivo de | Guia de entrevista Entrevista
los municipios y hacia el | informantes clave estructurada
Gobierno del Estado de | (funcionarios de la
Hidalgo. Comision estatal de

Agua)

Descentralizacion Muestreo selectivo de | Guia de entrevista Entrevista
interna de la CNA informantes clave estructurada

(funcionarios de la
GEH)

Registro censal Censo Cuestionario
Registro censal Censo Escala de
actitud
Legislacion Distribucién clara de | Andlisis y  Sintesis | Sistematizacion Ficha de trabajo
facultades Y equidad documental documental documental
(leyes y
reglamentos)
Respeto por la norma Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
informantes clave entrevista
(funcionarios de GEH)
Registro censal Censo Cuestionario
Registro censal Censo Escala de
actitud
Estructura Andlisis y  Sintesis | Sistematizacion Ficha de trabajo
institucional documental documental documental
Continta

222




Anexo 17. De los indicadores a la recoleccion de informacion

Indicadores Definiciones Métodos Técnicas Instrumentos
operativas
Mecanismos para | Mecanismos Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
resolver conflictos intrainstitucionales informantes clave entrevista
(funcionarios de GEH)
Registro censal Censo Cuestionario

Mecanismos Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
interinstitucionales informantes clave entrevista

(miembros de los
consejos de cuenca)

Coordinacion
interinstitucional

Coordinacion con el | Andlisis y  Sintesis | Sistematizacion Ficha de trabajo
gobierno estatal documental documental documental
(informes,
programas)
Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
informantes clave entrevista
(CEAA)
Coordinacion con los | Andlisis y  Sintesis | Sistematizacion Ficha de trabajo
gobiernos municipales. | documental documental documental
(informes,
programas)
Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
informantes clave entrevista
(Organismos de agua
mpales. y
ayuntamientos) Continda
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Anexo 17. De los indicadores a la recoleccion de informacion

Indicadores Definiciones Métodos Técnicas Instrumentos
operativas

Coordinacion Coordinacion horizontal | Analisis y  Sintesis | Sistematizacion Ficha de trabajo
interinstitucional con el gobierno federal documental documental documental
(informes,
programas)

Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
informantes clave entrevista

Formacioén
capacidades
institucionales

de

Sistemas de planeacion | Andlisis y  Sintesis | Sistematizacion Ficha de trabajo
documental documental documental
(informes,
programas)
Registro censal | Censo Cuestionario
(conocimiento del
sistema de planeacion
en empleados)
Registro censal Censo Escala de
actitud
Sistemas de evaluacion | Registro censal | Censo Cuestionario
(conocimiento del
sistema de evaluacion
Continua

en empleados)
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Anexo 17. De los indicadores a la recoleccion de informacion

Indicadores Definiciones Métodos Técnicas Instrumentos
operativas
Formacion de | Flexibilidad de la | Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
capacidades gestion informantes clave entrevista
institucionales
Registro censal Censo Escala de
actitud
Equipos de trabajo | Analisis de puestos y | Clasificacion de | Catalogo de
interdisciplinarios equipos de trabajo. participantes perfiles
disciplinarios
Conocimiento y | Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
presencia del enfoque | informantes clave entrevista
GIRH Registro censal Censo Cuestionario
Registro censal Censo Escala de
actitud
Analisis y  Sintesis | Sistematizacion Ficha de trabajo
documental documental documental
(leyes y
reglamentos)
Formacion de | Conocimiento del | Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
capacidades de los | enfoque GIRH en la |informantes clave entrevista
funcionarios GEH
Integracion Predominio sectorial Analisis y  Sintesis | Sistematizacion Ficha de trabajo
multisectorial documental documental documental
(informes,
programas)
Continda
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Anexo 17. De los indicadores a la recoleccion de informacion

Indicadores Definiciones Métodos Técnicas Instrumentos
operativas
Integracion de los | Predominio de los usos | Andlisis y  Sintesis | Sistematizacion Ficha de trabajo
usos del agua del agua documental documental documental
(informes,
programas)
Valor econémico Mercados de agua Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
(Oferta y demanda de | informantes clave entrevista
agua entre usuarios y la | (funcionarios GEH)
GEH)
Gestion de la demanda | Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
(Proyectos  originados | informantes clave entrevista

por la demanda)

(funcionarios GEH)

Valor ambiental

Proteccion de cuerpos
de agua

Andlisis y  Sintesis
documental

Sistematizacion
documental

Ficha de trabajo
documental
(programas,
informes)

Integracion con otros

recursos naturales.

Andlisis y  Sintesis

documental

Sistematizacion
documental

Ficha de trabajo
documental
(programas,
informes)

Continta
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Anexo 17. De los indicadores a la recoleccion de informacion

Indicadores Definiciones Métodos Técnicas Instrumentos
operativas
Valor social Cobertura social a|Analisis y  Sintesis | Sistematizacion Ficha de trabajo
zonas reprimidas documental documental documental
(programas,
informes)
Cobertura  social a | Andlisis y  Sintesis | Sistematizacion Ficha de trabajo
grupos vulnerables documental documental documental
(programas,
informes)
Diferenciacién de tarifas | Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
informantes clave entrevista
(funcionarios GEH)
Participacion de las | Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
mujeres informantes clave entrevista
(funcionarios GEH)
Participacion de los | Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
jovenes informantes clave entrevista
(funcionarios GEH)
Participacion de los | Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
indigenas informantes clave entrevista
(funcionarios GEH)
Participacion de las | Muestreo selectivo de | Entrevista estructurada Guia de
organizaciones civiles informantes clave entrevista

(funcionarios GEH)

227




228



