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RESUMEN

Este articulo analiza la gestion del agua para el uso piblico urbano en los
municipios de la Regién Texcoco. Describe sus actores, procesos e instituciones,
ast como las relaciones que se fincan entre estos elementos.
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ABSTRACT

This article analyses the management of urban public water use in the
municipalities of the Texcoco Region. It describes their participants,
processes and institutions, as well as the relations that are built among
these elements.
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INTRODUCCION

Este documento deriva del estudio
realizado sobre la actual gestion del agua?
en los municipios de la Region Texcoco.
Dicho fenémeno de gestién tiene como
antecedente la reforma del articulo 115
constitucional en 1983, que define con
precisién la facultad municipal para la
prestacion del servicio de agua potable,?
entre otros.

Los estudios sobre gestiéon ptblica
(Cabrero, 1997; Flandes et al., 1997;
Guerrero, 1999; Barzelay, 2000; Peters,
2001; Sanchez, 2002; Arellano, 2004;
Aguilar, 2006) muestran un panorama que
sefiala que las administraciones publicas
estdn emplazadas para transformarse
debido a la fuerza de la reformas del
Estado que han tenido lugar a partir de
los afios ochenta.

En la Regién Texcoco* subyace un
intrincado panorama en torno al servicio
de agua potable, caracterizado, como
se demostrard, por ayuntamientos al margen
de esta responsabilidad que, de manera no
institucional, ceden tal tarea a instancias
civiles que la atienden intuitivamente.

El problema central reside en que las
instituciones municipales no han respondido
eficazmente al llamado de la reforma
constitucional ni a la del Estado. Lo anterior
plantea el supuesto de que en la gestion
del agua existen actores, instituciones,
marcos juridicos y procesos distantes de la
innovacion operativa y politica, de la gestion
integrada de los recursos hidricos, nueva
gestion ptblica y gobernanza.

Se tiene el antecedente de que en
la Region Texcoco la gestion del agua
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transcurre, significativamente, al margen
de los ayuntamientos, es decir, en manos
de instancias civiles no institucionalizadas®
y de la intuicién de su accidentado
desempefio. El objetivo se orienta a estudiar
sus elementos caracteristicos a la luz de las
aportaciones intelectuales conocidas como
gobernanza (Gz), nueva gestion publica
(NGP) y gestion integrada de los recursos
hidricos (GIRH).

OPTICA DEL ESTUDIO

El concepto gobernanza surge de una
amplia discusién que parte de reconocer
que la configuracién del Estado, en clave
de reiterada intervencién, llegé a su limite
luego de sus recurrentes crisis, destacando
la fiscal y la politica.

La consecuencia del agotamiento del
Estado interventor fue su ingobernabilidad
(Crozier, Huntington y Watanuki, 1975).
Algunos autores (Offe, 1990 y Habermas,
1999) consideraron que esto fue resultado
de la crisis irresoluble del capitalismo
tardio, mientras que otros creyeron que
la superacion del escollo estaba en la
reestructuracion y mejora de los gobiernos
y estados (Fleury, 1999).

El saldo de la crisis estatal fue contundente
y se requeria méas que sblo repensar
el gobierno. Ante una eventual reforma del
Estado, la referente a la gubernamental
era sb6lo una asignatura més, necesaria,
pero insuficiente. Los afios de la pandemia
neoliberal mostraron la incapacidad de
las reformas economicistas para gobernar
y encaminar a la sociedad a mejores
estdndares de bienestar.
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El punto nodal de la discusién sobre
la gobernabilidad se localizé ya no en el
gobierno, sino en la capacidad de gobernar a
la sociedad, dicho de otra manera, de dirigir
a un colectivo diferenciado con problemas
complejos. La aportacién novedosa es
que la gobernanza —o gobernacion- ya
no estaba a cargo, necesariamente, del
gobierno, sino de la forma que cobraba el
proceso de interaccion entre los diferentes
actores del espacio ptblico.

Al “proceso mediante el cual los
actores de una sociedad deciden sus
objetivos de convivencia —fundamentales y
coyunturales— y las formas de coordinarse
para realizarlos” (2006: 90) Aguilar
lo denomina gobernanza. El concepto
entrafia dos componentes: el sentido de
direccién y la capacidad de direccién
(Aguilar, 2006: 90). Ademas, posee
capacidad para guiar estudios descriptivos
y para postular estadios normativamente
ideales.

De modo descriptivo (Aguilar, 2006:
84), el sentido de direccién indica el
conjunto de normas éticas y juridicas que
ha cultivado una determinada sociedad
orientando la convivencia. La capacidad de
direccion seiiala el conjunto de estrategias
y herramientas de gestion que se ha
desarrollado para establecer la visién del
mundo en un punto espacial y temporal
especifico. Ambos componentes pueden
delinearse a partir de diferentes rangos
de un lenguaje binario: malo-bueno,
inclusivo-exclusivo, eficiente-ineficiente,
eficaz-ineficaz.

Normativamente (Aguilar, 2006: 87),
el sentido de direccion implica adhesion
a los valores convencionales de la época,

56

La gestion del agua en la region
Texcoco, Estado de México

respeto al derecho, equidad, solidaridad,
participacién, pluralidad, entre otros.
La capacidad de direccién supone el
ejercicio racional en la gestién de los
asuntos publicos, cuyos postulados se
encuentran en la denominada nueva gestion
ptblica.

La nueva gestion publica tiene diferentes
denominaciones, como modernizacién,
reingenieria, innovacién, y mas; pero su
peculiaridad es la reforma administrativa
que pretende:

el cambio de las normas, las estructuras
organizacionales y los patrones directivos
y operativos del gobierno, que por
sus propdsitos, modos o resultados se
orienta hacia formas posburocraticas de
organizacién, direcciéon y operaciéon, con
el fin de elevar la eficiencia, la calidad y
la responsabilidad de la accién puablica
(Aguilar, 2006: 146).

Simplificando, la gobernanza (Sanchez,
2002; Aguilar, 2006) alude a las
caracteristicas del marco juridico y a
las del sistema de valores (equidad,
transparencia y alternancia, etc.) que
animan la accién publica de los actores.
La nueva gestién puablica (Stewart,
1996; Aucoin, 1996; Cabrero, 1997;
Olias, 2001; Sanchez, 2002; Arellano,
2004; Cabrero, 2006; Bozeman, 2006;
Aguilar, 2000) refiere a asignaturas tales
como eficiencia, centralidad del usuario,
liderazgo y viabilidad administrativa, que
determinan la operacién de los asuntos
ptblicos.

Ahora bien, la gestion especifica del
agua ha desprendido pronunciamientos
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intelectuales que orientan su anélisis,
cuya denominacién es gestién integrada
de los recursos hidricos. Vale decir que es
indiscutible el valor que tiene el agua para
la sobrevivencia humanaj; sin embargo, la
vida asociada implica no sélo la dimensién
bioldgica, sino otras méas. La forma en que
se gestiona el agua tiene impactos en los
ecosistemas, pero también en los sistemas
socioecondmicos; asi, la disposicion del
liquido no ocurre como en un cuadro de
la plastica costumbrista donde se alcanza
el agua con s6lo estirar la mano; conlleva
factores como: afectacion de los recursos
naturales asociados, inversiones puablicas,
sistemas de precios, exclusién-inclusion
social, por mencionar algunos (Solanes
y Jouravlev, 2005). Dichos impactos le
confieren valor ambiental, econémico y
social.

Conceptualmente, la expresion “gestion
del agua” se define con base en el
enfoque de la gestion integrada de los
recursos hidricos y se entiende como el
conjunto de procesos que involucra a
diversos actores con distintas visiones del
mundo, implicados en diferentes reglas
(formales e informales), portadores de
tradiciones, expectativas e informaciones
sobre el agua. A este recurso natural se
le atribuyen valores econdémicos, sociales
y ambientales en medio de un contexto
cultural especifico.

Sintéticamente, se entiende que deben
integrarse los tres valores del agua: social,
econdmico y ambiental (Dourojeanni, 2002;
Semarnat, 2004; Solanes y Jouravlev,
2005), pues el predominio de uno de estos
significarfa el menoscabo y disminucion de
los otros con las consecuencias negativas que
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pueden deducirse de cualquier desequilibrio
sistémico.

El trinomio gobernanza, nueva
gestion plblica y gestion integrada de
los recursos hidricos constituye la base
conceptual y referencial de los indicadores
seleccionados para este trabajo,
aunque es conveniente advertir que,
como en cualquier seleccidn, se omitieron
algunos rubros en beneficio de la
viabilidad del proyecto de investigacion.

METODOS

Bajo el supuesto que guid el trabajo,
en la gestion del agua existen actores,
instituciones, marco juridico y procesos
distantes de la innovacién operativa
y politica postulados por la nueva
gestién pilblica, la gobernanza y la
GIRH. En tal sentido, se seleccionaron
algunos indicadores que permitieran
documentar la veracidad o falsedad
de dicho supuesto: a) marco juridico,
b) equidad de género, c) transparencia,
d) participacion y valor social, €) consenso
y liderazgo, f) alternancia, g) eficiencia,
h) centralidad del usuario, i) desarrollo
administrativo, j) valor econdémico,
k) valor ambiental, 1) integracidon
de tecnologias y, m) integracién de
conocimientos.

En el siguiente cuadro se asocia
cada indicador seleccionado con el
enfoque postulante ofreciendo una
breve descripcion de su contenido. Cabe
destacar que un indicador puede ser
postulado por méas de un enfoque, pero se
sefiala el que lo hace con mayor énfasis.
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Cuadro 1
INDICADORES
Indicador Enfoque Descripcion del indicador
postulante

Marco juridico Gz Reglamentacion local. Pertinencia, actualizacion, respeto.
Equidad de género Gz Acceso equitativo de género a las instancias de direccion
Transparencia Gz Rendicion de cuentas y transparencias ante usuarios
Participacion Gz Proclividad, aprecio y promocion por la participacion entre usuarios
y valor social y funcionarios
Consenso y liderazgo Gz Legitimidad otorgada a los funcionarios reconociendo como aceptable

su desempeiio
Alternancia Gz Periodicidad y certidumbre en la alternancia de funcionarios
Eficiencia NGP Busqueda de mecanismos de eficiencia econémica por los

funcionarios
Centralidad NGP Proclividad y busqueda de mecanismos que incrementen la satisfaccion
del usuario del usuario
Desarrollo NGP Busqueda, promocion e implantacion de nuevas formas que mejoren
administrativo la planeacion, operacion y evaluacion
Valor econéomico GIRH Tarifas claras, pertinentes, referenciadas a presupuestos y derivadas

de normas
Valor ambiental GIRH Preocupacion y ocupacion de usuarios y funcionarios
Integracion GIRH Identificacion e implantacion de nuevas tecnologias en diferentes
de tecnologias areas de la gestion
Integracion GIRH Sensibilidad para incorporar conocimiento de otros actores para
de conocimientos mejorar el desempefio

FUENTE: elaboracion propia a partir de los materiales bibliograficos de Stewart, 1996; Aucoin, 1996; Cabrero, 1997; Olias,
2001; Sanchez, 2002; Arellano, 2004; Cabrero, 2006; Bozeman, 2006; Aguilar, 2006.

Una vez seleccionados los indicadores se
recolectd informacioén de las 156 comunidades
existentes en los siete municipios que
conforman la Region Texcoco. En esta zona,
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hay 105 dependencias responsables de la
gestion del agua, a las que se denominaron
organismos operadores; del total, 102
funcionan como comités independientes y
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los tres restantes son instancias dependientes
de la autoridad municipal. Destaca la
ausencia, en esta regiéon, de organismos
ptblicos descentralizados o de empresas
privadas al frente de la gestion.

En la demarcacion correspondiente a
cada organismo operador se realizaron
227 entrevistas® a sus responsables directos
y a las instancias que comunitariamente
mantienen relacion con ellos, por ejemplo, a
los miembros de los consejos de participacion
ciudadana’ y a los delegados municipales.®

A fin de explorar el segmento de usuarios
se tomd como base el nimero de hogares en
la regién que, de acuerdo con el II Conteo
de Poblacion y Vivienda 2005, asciende a
78 460, siendo la muestra de 382.2
hogares, considerando un error de 5% y un
nivel deseado de confianza de 95%.

RESULTADOS Y DISCUSION
MARCO JURIDICO LOCAL

El articulo 115 constitucional sefiala como
publico la prestacién del servicio de agua
potable. Consecuentemente, al convertirse
en materia de derecho publico, deberia estar
de modo minimo en la definicién de su objeto
y de sus actores, derechos y obligaciones vy,
en el terreno ideal, recoger lo mejor del
conocimiento y la valoracion publica de este
sector de la gestion; sin embargo, no es lo
que ocurre en la demarcacion.

En las entrevistas, 67% de los organismos
operadores manifesté que es a través de usos
y costumbres como se regulan algunas de
las cuestiones, por ejemplo, tarifas y relevo
de los funcionarios. El caso es que dicho
sistema no acota los aspectos que deberian
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regularse, por lo que miltiples aristas
quedan al libre albedrio y discrecion de los
responsables. El resto de los organismos
operadores, en entrevista, indicaron algunos
medios de reglamentacion, por ejemplo, el
Bando Municipal de Policia y Buen Gobierno
o volantes informativos; sin embargo, la
revision documental arrojé un resultado
concreto: no existe reglamentaciéon formal
en la Regién Texcoco.

Referente a los usuarios y considerando
la supuesta existencia del marco regulador
basado en usos y costumbres, 60% no
conoce sus derechos y aunque 69%
manifesté si saber sus obligaciones, reducen
sus percepciones al suministro del liquido y
al pago por el servicio, respectivamente.

La Ley de Aguas Nacionales, instrumento
rector del Estado mexicano en materia
de agua, no determina, a nivel local, a
ninguno de los actores; tampoco deriva la
normatividad local.

EQUIDAD DE GENERO

Aun cuando es comln que las mujeres,
dado el rol social predominante al frente
de las cuestiones domésticas,” sean quienes
se ocupen y se preocupen por el suministro
de agua potable en los hogares, sélo 77%
de los organismos operadores de la region
tienen presencia femenina en su dirigencia.
En ocasiones, principalmente por asamblea
comunitaria, son los varones quienes
deciden quiénes seran los responsables, tal
y como sucede con otros asuntos de orden
comun.

La desigualdad entre hombres y mujeres
para integrar los comités de agua se
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reproduce en el sistema tarifario. La
vulnerabilidad del segmento femenino
(viudez, madres solteras, tercera edad,
pobreza, familias matriarcales, entre otras
circunstancias) no recibe trato de acuerdo
con su condicién, pues no existen tarifas
diferenciadas. Los funcionarios establecen
criterios de igualdad de obligaciones para
todos los usuarios, quedando invisibles
las desventajas historicas entre el colectivo
social.

Auque el articulo 129 del Cédigo
Financiero del Estado de México y Municipios
contempla descuentos de 50% a los grupos
vulnerables, incluido el sector femenino en
desventaja, los comités independientes, y
hasta los mismos ayuntamiento, omiten o
niegan deliberadamente este derecho.

TRANSPARENCIA

Bajo la premisa de que a partir de la
década de los ochenta se inician procesos
de transformacion en la gestion ptblica
que han apuntado, entre otros rubros, a la
transparencia, crece la expectativa de que
ocurra su ejercicio en los asuntos publicos
incorporando mecanismos de rendicién de
cuentas y exposicion de la informacion sobre
su marcha.

Acaso por la nula base programaética y
juridica, la gestion del agua se da sin meca-
nismos de transparencia institucionalizados,
aunque los funcionarios declaren que se
exhibe la informacién sobre el organismo
operador. En realidad, la rendicién de
cuentas se limita, en el mejor de los casos,
a cuestiones financieras y de suministro del
liquido, marginando cualquier otra asignatura
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que pudiera mejorar la calidad de vida de los
usuarios. Asf, la toma de decisiones sobre
fuentes de aprovechamiento, proveedores,
padrones de usuarios, alternativas
tecnologicas, entre otras, es opaca.

Destaca la imposicién en algunas
comunidades de tarifas para nuevas
conexiones destinadas a personas recién
avecindadas. Al preguntar a los funcionarios
sobre los criterios tarifarios en tales casos, la
respuesta predominante fue la unilateralidad
del comité o la presion de las asambleas bajo
el argumento de que son fuerefios y deben,
en consecuencia, pagar mas para insertarse
en la comunidad.

La opacidad de los comités de agua se
asocia a su indefinida personalidad juridica:
no son organismos privados dado que
carecen formalmente de la concesiéon que la
ley presupone; no son publicos porque no
pertenecen orgdnicamente al gobierno local ni
han sido descentralizados. Sus antecedentes
se encuentran en la afieja organizacion
comunitaria, anterior a la reforma de
1983 del articulo 115 constitucional;
por lo que antes de ocurrir ésta, ellos ya
estaban ahi, no habiendo proceso alguno
de regularizacion. En consecuencia, la
transparencia administrativa de los comités
no es obligatoria porque, entre otras razones,
no tienen base' juridica clara.

Por otro lado, si bien los ayuntamientos
que operan el servicio estan obligados a
procurar transparencia en sus sistemas
administrativos, en materia de agua no
destaca ninguna acciéon especifica. En
realidad, la actividad administrativa no esta
configurada para ello.

En suma, ni los gobiernos locales ni los
comités independientes son organismos
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operadores que procuren transparencia
administrativa. Asimismo, las practicas y
demandas al respecto son coyunturales y
de incipiente base institucional.

PARTICIPACION Y VALOR SOCIAL

La complejidad creciente de los asuntos
plblicos ha generado consenso sobre la
necesidad de que la ciudadania se involucre
en las diferentes fases de las politicas; el
servicio de agua potable no es la excepcion,
ya que no existe organismo operador,
ptblico o privado, que pueda enfrentar con
éxito los problemas que se le asocian, pues
algunos se encuentran en el perimetro de
accién de la propia sociedad.

De los usuarios encuestados, 76%
concede alta importancia a su participacion
para que el servicio de agua sea satisfactorio;
sin embargo, la entrevista a los funcionarios
revel6 que los ciudadanos no se involucran
a menos que falle el suministro de agua o,
salvo casos excepcionales, las asambleas
para elegir representantes y tratar asuntos
relativos al sector, aunque ocurren con
escasa participacion.

En el caso de los ayuntamientos!'' no es
mayor la participacion; de hecho, resulta
més dificil que la ciudadania se involucre
ante la presencia obligada del gobierno
local. En los municipios donde se dividen la
prestacion del servicio entre ayuntamiento
y comités independientes sucede algo
peculiar: los segundos no reconocen la
rectoria del primero en materia de agua,
no obstante que en ocasion de necesidades
coyunturales se demanda la intervencion y
financiamiento oficial.
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Si la participacion en momentos clave,
como elecciones e informes de funcionarios,
es incipiente, la participacién continua a
lo largo del proceso de gestion lo es mas.
No existen instituciones que promuevan
dicha participacion parecida a los consejos
de vigilancia de otras areas. En general,
el servicio de agua potable carece de un
sistema de peso y contra peso con aditivo
social.

CONSENSO Y LIDERAZGO

La gobernanza de las sociedades
contemporaneas implica que quienes
estén al frente de la gestién de los asuntos
publicos posean un minimo de liderazgo que
le otorgue cierta legitimidad a su accion.
Tal eventualidad significa, en el mejor de
los casos, que la ciudadania perciba un
buen desempefio de los funcionarios en
virtud de que conozca y califique procesos
y/o resultados en la dotacién de bienes y
servicios publicos.

En la region, 65% de los usuarios
encuestados conocen a los responsables del
servicio de agua potable, pero no poseen
informacién acerca del servicio que reciben
(finanzas, medioambiente, calidad del
liquido, cobertura, saneamiento, entre otras
asignaturas colaterales), lo que deja entrever
que pertenecen al reino de la indiferencia.

La legitimidad de los funcionarios se
basa s6lo en el suministro de agua, aunque
éste sea medio constante, segin lo reveld
la opini6n de 85% de usuarios. Un dato
relevante es que 100% de los organismos
operadores presentan saldos deficitarios en
sus finanzas, con la particularidad de que,
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salvo casos excepcionales, no hay esfuerzos
significativos por parte de los funcionarios
para cobrar ni de los usuarios para pagar.
Tal situacién se presenta de manera mas
acentuada en los comités independientes,
aunque los ayuntamientos tampoco han
logrado o procurado revertirla.

Sea por accioén o por omision, los comités
independientes ofrecen el derecho al agua
y demandan muy pocas obligaciones a los
usuarios; tal vez por eso, 64% de ellos prefiere
tener al frente a estos organismos que explorar
otras opciones o intentar su modernizacion. La
aceptacion social de organismos operadores
rlisticos, sustentada en el desequilibrio entre
derechos y obligaciones, implica no mejorar
la gestion del agua y contribuye a la invisible
degradacion ambiental.

ALTERNANCIA

La alternancia en la responsabilidad
de la acciéon puablica ha significado
contempordneamente la oportunidad
para que la ciudadania manifieste sus
prioridades respecto a quién debe asumir
los cargos; es una reaccion contra los mandos
enquistados, contrarios a la democracia,
dando certidumbre sobre periodicidad y
transparencia para el relevo.

En el horizonte de estudio, 68% de
los organismos operadores renuevan a
sus dirigencias a través de asambleas
comunitarias; sin embargo, suelen no ser
muy concurridas en algunos casos. 85%
de ellos manifesté que la vigencia del cargo
es de tres afios, pero es comlin que se
prolongue ante la falta de convocatoria o
interés ciudadano para propiciarlo.
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En el caso de los ayuntamientos, los
responsables son designados por el
presidente municipal de acuerdo con sus
facultades y con vigencia de tres afios o
menos si asi lo indica quien decide. En estos
casos, el compromiso y la responsabilidad se
debe, en primera instancia, al jefe en turno
y no a la comunidad.

La alternancia basada en usos
y costumbres (67%) alienta gestiones
prolongadas indebidamente y refuerza la
debilidad social para responsabilizarse
de sus asuntos, pues los funcionarios
argumentan, siendo el caso de algunos
entrevistados, que ante el desinterés social se
ocupan irremediablemente del servicio hasta
que se presente la coyuntura del cambio.

EFICIENCIA

La méxima de la eficiencia de aumentar
beneficios y disminuir costos, a pesar
de su estigmatizada identificacion con el
neoliberalismo, sigue siendo un valor deseable
en el mejoramiento de la gestion, sobre todo
en los organismos cuya desventaja econémica
determina desempefios de bajo perfil.

En los organismos operadores de la region,
la infraestructura para agua potable es apenas
elemental y su situacion de déficit permanente
les impide aspirar a modernizarla. Esta
situacion estd asociada a un desempefio
administrativo poco eficiente.

Por el lado del gasto, no existen planes,
programas y proyectos para ejercerlo,
es mas bien la contingencia la que lo
determina. 100% de ellos no posee catélogos
de proveedores de bienes y servicios e
informacién sobre mercados competitivos.
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En realidad, la expectativa se reduce a que
no falle la capacidad instalada y les permita
cumplir con el suministro cotidiano.

Por el lado del ingreso, el comfin
denominador es una histoérica recaudacion
insuficiente, agravada por padrones de
usuarios sin actualizacién y sistemas de
cobranza débiles. Consecuentemente, carecen
del presupuesto contable correspondiente y
el ingreso es incierto y coyuntural; ademas,
los sistemas administrativos son rusticos y
de incipiente racionalidad.

Particularmente, los comités independientes
conducen sus finanzas basdndose en decisiones
de asamblea o de sus principales responsables,
pero en ambos casos, sin referentes precisos
sobre la tarea que desempefian. Su estructura
tarifaria no descansa en normatividad alguna
o en calculos de operacion, maxime si se trata
de conexiones nuevas para familias ajenas a la
comunidad; 80% de los comités manifestaron
cobros especiales, es decir, elevados. En
algunos casos, la diferencia alcanza 2000%
por el hecho de no ser familias originarias,
mientras que para las del lugar prevalece la
tolerancia o la actuacién deliberadamente
omisa.

CENTRALIDAD DEL USUARIO

El servicio plblico ha mostrado cierta
tendencia, acaso incipiente, para orientarse
hacia las expectativas de los usuarios.
En estado ideal, tal orientacién busca la
satisfaccidén, en términos cuantitativos y
cualitativos, sustantivos y adjetivos, en la
dotacién de bienes y servicios ptblicos.
En la Region Texcoco se presenta un
fenomeno peculiar, la gestién ocurre de
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manera atomizada, a nivel comunitario,
a diferencia de municipios con mayor
urbanizacién; de ahi que los responsables
sean generalmente conocidos por los
usuarios, empero no su desempefio. Asi, el
servicio es algo muy local y, quiza por eso,
sin la expectativa de una institucion compleja
que ofrezca un servicio sofisticado.

El usuario promedio espera la prestacion
del servicio, mas o menos continua, con
lo cual se satisfacen sus expectativas.
Asignaturas como la sostenibilidad del
recurso, calidez en el trato, calidad del
agua, entre otras, escapan al perimetro
de responsabilidades publicas de los
funcionarios.

La precariedad de los organismos
operadores se acentia en los comités
independientes, donde los cargos, en
90% de ellos, son honorarios, es decir, no
ocasionan emolumentos al considerarse un
servicio a la comunidad y los responsables
deben buscar su manutencion al margen
de esta actividad; consecuentemente, los
horarios de atencién son discontinuos e
intermitentes. En el extremo, se dedica un
dia de la semana para atender a los usuarios
y Gnicamente a coyunturales problemas
dedican tiempo adicional.

Cuando la operacion corre a cargo de
los ayuntamientos, la atencién se torna
impersonal; acaso mejora el servicio relativo
a horarios de atencion al ptiblico al ser el
mismo que para el resto de la actividad del
gobierno local.

La centralidad del usuario es marginal,
aunque tampoco su expectativa es alta. La
dupla de funcionarios y receptores del servicio
comparten un mundo conceptualmente
reducido sobre el agua, por lo que no se
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ofrece ni se demanda nada extraordinario,
nada que vaya maés all4 del suministro.

DESARROLLO ADMINISTRATIVO

Los afios de las reformas estatales impusieron
la revisién de procesos, estructuras y
funciones administrativas en la funcién
publica. En la discusion se ha cuestionado la
improvisacion, la veleidad, el dispendio y la
discrecionalidad, promoviendo la planeacion
estratégica, el monitoreo y la evaluacion,
ademas de la transparencia y rendicién de
cuentas.

En el horizonte espacial de estudio se
corroboré la inexistencia de estrategias de
desarrollo administrativo en la generalidad
de los organismos operadores. La planeacion
es una asignatura inexistente, en su lugar,
predomina la improvisacién y la atencion
en el dia a dia caracterizada por la rutina
o por la coyuntura que se impone como
impostergable.

Los diferentes procesos que caracterizan
a este sector, tales como el financiero, el
juridico, el de atencion al puablico, entre
otros, no han merecido un trato que impulse
su desarrollo administrativo. No se trata
solamente de incorporar tecnologias, aunque
tampoco ocurre, sino de integrar sistemas
administrativos que busquen mejorar
las condiciones de eficiencia, eficacia y
equidad.

En ninguno de los casos explorados
existen sistemas de evaluacién que permitan
revisar resultados, fincar eventuales
responsabilidades y corregir el rumbo. Por
lo que toca a los comités independientes,
la evaluacion se reducen a la exposicion
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de cuentas ante asambleas populares y en
algunos casos ni esta opcioén prevalece. La
evaluacién del desempefio, en el mejor
escenario y cuando llega a realizarse,
constituye un ejercicio personal y lejano a
su institucionalizacion.

El desarrollo administrativo no representa
una obligacién ni ética ni juridica, quiza,
porque, como en otros puntos, la mediania
del suministro es suficiente para funcionarios
y usuarios.

VALOR ECONOMICO

Aun cuando el agua es un bien ptblico,
del cual no se puede privar a nadie sin
condenarlo a la extincién, su dotacion, tal y
como se concibe en términos urbanisticos,
implica una serie de gastos de inversion,
mantenimiento y administracion. Cuando
un conjunto social se responsabiliza de que
asi ocurra, se contribuye significativamente
a la sostenibilidad. A ello le llamamos valor
economico del agua.

El agua extraida del subsuelo constituye
95% del abasto, por tanto, se requiere de
inversi6on y mantenimiento de sistemas de
ingenieria y administrativos para obtener lo
que la naturaleza no pone a la mano en las
actuales condiciones urbanas. A diferencia
de experiencias exitosas en otros municipios
del pais, la region se caracteriza por
organismos operadores deficitarios, inclusive
cuando erogamos'? fuertes cantidades dentro
de una nacién que ocupa el segundo lugar
en el consumo de agua embotellada a nivel
mundial.

En opinién de algunos entrevistados,
predomina la vision patrimonialista en torno
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al agua, ya que algunos usuarios consideran
ajena e invasiva la procuracion de la
recaudacion. La obligacion fiscal languidece
frente a derechos considerados historicos y,
por ello, inviolables.

VALOR AMBIENTAL

El agua en el planeta es un recurso abundante;
no obstante, para uso urbano, ya sea por su
contaminacioén, por la degradacion de los
ecosistemas o por la sobreexplotacion de
las fuentes de aprovechamiento, es escaso.
De ahi que tenga un valor ambiental
considerable.

Todos los organismos operadores
explorados carecen de un enfoque del agua
vista como un recurso integrado a otros
sistemas naturales, lo que es evidente al
constatar su inexistencia en normatividad
y programas al respecto, pero también al
explorar la percepcion de los actores. 76%
de los usuarios encuestados respondieron
que no hay campafias para cuidar el agua y
para que se relacionen con el cuidado del
medioambiente; al preguntarles sobre el
contenido que debiera tener la propaganda
relativa, refirieron, en general, evitar
el desperdicio; nadie hizo alusiéon a la
contaminacion, cuidado de los multiples
rios que existen en la region y los recursos
asociados de flora y fauna.

Los funcionarios entrevistados
coincidieron en que su preocupacién
central es la dotacion de agua. A titulo
personal manifestaron su inclinacién por la
preservacion del medioambiente, aunque
no hay politicas, desde su responsabilidad,
para lograrlo.
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No es el caso de los ayuntamientos, pero
100% de los comités independientes se
encargan del suministro de agua, mas no
del desalojo y saneamiento. Se rompe, asi,
con la atencién a un ciclo elemental en
el uso urbano del agua; agua que entra y
sale, cuestion que obliga a consideraciones
sistémicas.

Los rios de la region reciben casi el total
del agua desalojada sin tratamiento alguno,*
pues las plantas de tratamiento que existen
son insuficientes, de baja capacidad o, de
plano, no funcionan. Basta con visitar estos
cuerpos de agua para constatar su absoluta
degradacion.

Esta es una de las aristas més soslayadas en
la gestion del agua en la region. Funcionarios
y usuarios comparten la marginacién
u olvido del valor ambiental del agua;
de manera relevante, las autoridades
municipales, quienes lejos de colaborar en la
preservacion, se suman a la degradacion.

INCORPORACION DE TECNOLOGIAS

La ciencia y la tecnologia han desarrollado
medios adecuados para que la gestion del
agua ocurra en un marco de cantidad y
calidad suficientes. La operacion de cualquier
sistema, desde la fuente de aprovechamiento
hasta el suministro, puede ser mediada por
desarrollos tecnoldgicos que alivian escasez,
contaminacién, desperdicios y otros. La
administracion, desde las base de datos hasta
la atencion al usuario, puede ser intervenida
tecnologicamente para mejorar instrumentos
juridicos, financieros y de procedimientos.
La infraestructura operativa de la region,
como equipos electromecanicos y la red
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de conduccion hidraulica, son, en general,
obsoletos, inadecuados y de funcionamiento
apenas suficiente para el suministro. En lo
concerniente a infraestructura administrativa,
para atender los diferentes procesos, ésta
sélo se reduce al teléfono y, en el mejor de
los casos, a equipos de computo.

Ya sea por la precariedad financiera
o por falta de atencién no ha habido
incorporaciéon de tecnologias para la
operacion y administracion de los sistemas
de agua, tal situacién constituye un reflejo
de la rusticidad y limitada visi6on sobre un
recurso al que se le asocian otros fen6menos
perniciosos cuando falla.

Como en otras aristas, el suministro mas
o menos regular constituye el centro de
atencién de los organismos operadores;
la incorporacién de tecnologias estd
ausente de programas, presupuestos y
normatividad.

INCORPORACION DE CONOCIMIENTOS

Los diferentes centros académicos, asi como
algunas instituciones de gobierno y del sector
hidrico,'* han generado un gran acervo de
conocimiento que permite enfrentar casi
cualquier problema asociado a la gestion
del agua; sin embargo, por dificultades de
acceso o por falta de actitud para obtenerlo,
no ha sido muy socializado.

Méas de la mitad de los funcionarios
entrevistados reconocieron que no conocen
lo suficiente, en términos operativos y
administrativos, el manejo del servicio,
ya que su papel no es de experto, sino de
servidor social. La situacion se entiende mas
en los comités independientes, poblados por
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gente de la comunidad y no por funcionarios
con experiencia en la materia.

Ahora bien, no hay conocimiento profesional
ni tampoco vinculos institucionales para salvar
esta brecha. Instituciones como la Comision
del Agua del Estado de México o la Comision
Nacional del Agua, aun con atribuciones y
conocimiento significativo, son ajenas al dia
a dia de los comités independientes.

En términos generales, los organismos
operadores no reciben y no buscan
informacién especializada de un sector que,
dada su naturaleza y complejidad, demanda
generacion y aplicacién de conocimiento.

CONCLUSIONES

En este apartado se da respuesta a las
cuestiones planteadas al principio, aunque
antes resulta importante destacar que los
comités independientes protagonizan la
gestion del agua en la Region Texcoco y que
su importancia radica en la homogeneidad
que presentan; no obstante, en los casos
donde los gobiernos locales prestan el
servicio de manera directa, las caracteristicas
no se distancian significativamente de la
generalidad.

El problema planteado sobre las
instituciones municipales que no han
respondido eficazmente al llamado de la
reforma constitucional ni a la del Estado
cobra vigencia y robustece su construccion
con los resultados de este trabajo, pues han
transcurrido casi tres décadas de reformas
y, por lo que toca a la gestion del agua,
los municipios no han logrado ajustar
sus estructuras, funciones y patrones de
desempeiio.
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La reforma del articulo 115 constitucional
de 1983 no ha originado instituciones que
se responsabilicen plenamente de la gestion
del agua. Los organismos operadores
configurados como comités independientes
no son la resulta de politicas de
descentralizacion impulsadas racionalmente.
Su existencia estd determinada por practicas
comunitarias afiejas y resistentes a la
innovacion. Por su parte, las autoridades
municipales responsables del servicio, aun
con mas recursos propios del gobierno,
mantienen patrones apenas elementales de
desempefio.

Es pertinente aclarar que no es perniciosa
en si misma la gestion del agua a través de
comités independientes, el problema es
que, independientemente de su condicion
juridica, los organismos operadores de
la regi6n parecen ajenos a la ola de
reformas estatales demandantes de eficacia
y equidad.

La ineficaz respuesta ante dichas reformas
confirma el supuesto de que la gestion
del agua conserva actores, instituciones,
marco juridico y procesos ajenos a la
innovacioén operativa y politica, propios de
la nueva gestion ptblica y la gobernanza;
en realidad, distante a cualquier alternativa
de innovacion, pues en la revision no se
encontraron indicios enfocados al cambio y
mejoramiento en la prestacion del servicio.

El objetivo, orientado a estudiar los
elementos caracteristicos de la gestion a
la luz de las aportaciones intelectuales
conocidas como Gobernanza, Nueva Gestion
Pablica y Gestion Integrada de los Recursos
Hidricos, se logré satisfactoriamente, lo
cual permite, con los resultados obtenidos,
construir algunas aseveraciones.
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La falta del produccion juridica que
genere certidumbre para funcionarios y
usuarios, asi como la indiferencia ante
divisas éticas como la transparencia y la
participacion social, dibujan un panorama
de gobernanza insuficiente e inadecuada. La
red de relaciones entre los diversos actores
es de pobre urdimbre y desaprovecha
las posibles sinergias de la comunidad
municipal.

La gobernanza en torno a la gestién del
agua ocurre con actores sociales y ptiblicos
que se interrelacionan lo indispensable,
cancelando sinergias para el aprendizaje
social. El proceso también muestra que
se finca en normas juridicas y éticas
insuficientes para agregar valor social.

La gestion del agua en la region Texcoco
responde a estructuras, funciones y patrones
de desempefio que descansan en la rutina
acritica e indiferencia por mejorar el
servicio. Los procesos administrativos
contienen apenas lo indispensable para
operar el sistema hidrico, cuya simplicidad
cancela la ocasién de resolver problemas y
aprovechar oportunidades caracteristicas de
su complejidad.

La posibilidad que ofrece la nueva
gestién puablica para mejorar el desempefio
organizacional se encuentra ausente en la
instrumentacion de los organismos operadores,
pero también del espectro de alternativas.
Dicho de otra manera, no existe.

La gestion se encuentra desintegrada
en varios aspectos. De inicio, los diversos
segmentos (agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento, disposicion
final de aguas residuales) que componen el
sistema estan desarticulados. La valoracién
ambiental, econémica y social es ajena al
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dia a dia, de tal modo que los organismos
operadores no la reflejan institucionalmente y
se limitan a la cuestion bésica del suministro.
Por altimo, los actores y las organizaciones
se privan de explorar e integrar a su acervo
las aportaciones de la ciencia y la tecnologia,
de tal suerte que es la coyuntura y no la
innovacion el factor que da forma a su marco
cognoscitivo y técnico.

Indudablemente, este trabajo despunta
una serie de lineas que se seguiran
desarrollando para documentar y explicar
el complejo mundo del agua. La 6ptica bajo
la cual ha sido concebido este articulo puede
ser revisada, ampliada y mejorada para
interpretar y conocer mejor el fenémeno
y, ademds, sumarse a otras aportaciones
generadas desde otras disciplinas (Guzman
et al., 2007; Cruickshank, 1998; Navarro-
Garza, 2005).

NOTAS AL PIE
' En el proyecto de investigacién que deriva
en este trabajo participaron los alumnos:
Nora Gloria Morales, Maribel Hidalgo
Lopez, Mayra Pérez Roman, Karina Ramirez
Gonzalez, Gabriela Romero Maximino,
Raquel Sanchez Maya y Yahutenzi Valle.

> El proyecto de investigacion se realiz6 entre
2008 y 2009, dicho periodo concierne la
informacion que se recogié en entrevistas y
encuestas.

3 Existen diversos usos del agua (agropecuario,
industrial, recreativo, entre otros) que son
meritorios de estudio y de estrategias de

investigacion especfficas, pero nos ocupa el

68

4

5

8

La gestion del agua en la region
Texcoco, Estado de México

doméstico, también conocido como ptiblico
urbano. El propio articulo 115 constitucional
asocia el servicio de agua potable con los
de drenaje, alcantarillado, tratamiento y
disposicion final de aguas residuales, a este

sistema se refiere el presente trabajo.

La Region Texcoco, enclavada en el oriente
del Estado de México, comprende los
municipios de Atenco, Chiautla, Chiconcuac,
Papalotla, Tepetlaoxtoc, Texcoco y Tezoyuca;
los cuales tienen una historia coman y
representan una continuidad geografica con
caracteristicas y problemas similares; por
tal motivo, en diversos aspectos, incluido
el hidrico, es pertinente visualizar a este
conjunto de municipios como s6lo un objeto

de estudio.

Instancias que cobran la forma de comités
independientes, pues escapan a la estructura
organica de los ayuntamientos y carecen de

institucionalidad formal.

117 entrevistas se aplicaron a autoridades
del gobierno municipal y 110 a miembros
de las delegaciones municipales o consejos
de participacion ciudadana.

Los consejos de participacion ciudadana son
“organos de comunicacion y colaboracion entre
la comunidad y las autoridades municipales”
(LI Legislatura del Estado de México, 1993:
33) y constituyen la figura institucional de la

participacién comunitaria.

Los delegados municipales son autoridades
auxiliares con facultades “para mantener
el orden, la tranquilidad, la paz social, la

seguridad y la proteccion de los vecinos”
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conforme a lo establecido en la Ley Orgéanica
Municipal, el Bando Municipal y los
reglamentos respectivos (LI Legislatura del
Estado de México, 1993: 30).

De acuerdo con la Encuesta Nacional Sobre Uso
del Tiempo 2009, las mujeres dedican 23.6%
de su tiempo semanal al trabajo doméstico; los
hombres, 7.3% (INEGI, 2010).

Los comités independientes estan ausentes de
la Ley de Aguas Nacionales, de la Constitucion
Politica del Estado de México y de la Ley
Organica Municipal; s6lo son nombrados
marginalmente en los articulos transitorios de
la Ley del Agua del Estado de México (1999).
En los municipios estudiados no existen

protocolos de concesién ni de cogestion.

Por ejemplo, en Texcoco, el gobierno
local atiende la gestiéon en la cabecera
municipal y algunos otros puntos, pero en
el resto de las comunidades predominan
los comités independientes. En Papalotla,
el ayuntamiento se encarga directamente de

prestar el servicio.
Brajula de compra de Profeco.

No se registran obras significativas en la regién
relativas al saneamiento (CAEM, 2010).

A pesar de la produccién de informacién
cientifica y tecnologica del Instituto Mexicano
de Tecnologia del Agua, de la experiencia de la
Comision Nacional del Agua, del apoyo virtual
de la Comision del Agua del Estado de México,
asi como de los estudios de las instituciones de
educacion superior, la gestion es intuitiva y sin

vinculos para aprovechar sus posibilidades.
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