La sustentabilidad del agua: entre la integridad
y la gobernanza de las cuencas

Water sustainability: between river basin integrity
and governance
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Las cuencas hidrogréficas nos proporcionan servicios ecosistémicos esenciales para nuestro
bienestar, que muchas veces damos por sentados, como la regulacién climdtica, la hidrols-
gica y la de erosién, que determinan la calidad, la cantidad y la variabilidad del agua. Sin
embargo, las modificaciones que realizamos en el paisaje alteran la dindmica de la cuenca,
y con ello su integridad. Los procesos de gobernanza —entendida como la interaccién entre
gobernantes y gobernados— son fundamentales para que la cuenca genere servicios ecosisté-
micos, entre éstos agua de buena calidad. La Ley de Aguas Nacionales plantea la construc-
cién de gobernanza al interior de los consejos de cuenca. Sin embargo, estas instituciones
no permiten la articulacién de una planeacién que incorpore la dindmica de la cuenca, y sus
procesos se ven debilitados por la inexistencia de las instituciones de control y sancién, lo
cual impacta en la integridad de las cuencas.
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The river basins provide us with essential ecosystem services for our well-being, which we of-
ten take for granted, such as climate regulation, hydrological regulation and erosion, which
in turn they determine the quality, quantity and variability of water. However, the modifi-
cations we make in the landscape alter the dynamics of the basin, and with it, its integrity.
Governance processes - understood as the interaction between rulers and governed - are
essential for the basin to continue generating ecosystem services, including good quality
water. The National Water Law aims citizen participation and the construction of governan-
ce within the basin councils. However, these institutions do not allow the articulation of a
planning that incorporates the dynamics of the basin, and their processes are undermined
by the absence of institutions to enforce control and sanction, which ultimately it impacts
the integrity of the basins.
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INFLUENCIA DE LA INTEGRIDAD DE LA CUENCA SOBRE LOS RECURSOS HIiDRICOS

Las cuencas hidrogréficas' proporcionan servicios ecosistémicos esenciales para nuestro
bienestar. La estructura de las cuencas, en términos de su composicion geoldgica, de
suelos, vegetacién e hidrologia, da lugar a su funcionamiento proporcionando servicios
ecosistémicos como: ) la regulacién climdtica, por medio de la captura de CO, por la
vegetacién y los suelos, el incremento de la humedad atmosférica y los cambios en el
albedo; &) la regulacién hidrolégica, a partir de la regulacién de regimenes de caudales
requeridos para mantener el hébitat de especies acudticas, la regulacién de la calidad y
cantidad de agua, la disminucién de los picos de caudales causantes de inundaciones
o sequias; ¢) la regulacion de la erosién hidrica, al permitir la formacién de suelos,
mantener los nutrientes iz situ, disminuir la carga de sedimentos y contaminantes en
cuerpos de agua, incrementar la infiltracién y la posibilidad de recarga y disminuir
los riesgos de deslizamientos en laderas (Brooks ez al., 1998). Esta gran diversidad
de servicios ecosistémicos que proporcionan las cuencas posibilita la produccién de
alimentos y fibras; asi como la provisién de servicios culturales y estéticos (MA, 2005).

En las cuencas se presentan conexiones intrinsecas entre los ecosistemas y los
recursos hidricos; donde los primeros controlan la renovacién del agua a partir de su
participacién en los procesos de escurrimiento, evaporacién y evapotranspiracion,
infiltracién y recarga. Por ello, el andlisis y el manejo de los recursos hidricos no pueden
ni deben estar desligados del manejo y la conservacion de los ecosistemas.

Sin embargo, dia tras dia alteramos las condiciones de las cuencas, a partir del
cambio del uso de suelo. La remocién de la cobertura vegetal natural altera el equilibrio
entre los procesos de infiltracién y escorrentia, acentuando este dltimo; al dejar al suelo
con menos proteccion se incrementan los procesos de erosién hidrica, y con ello la carga
de sedimentos en los cuerpos de agua. Este proceso interrumpe y modifica los procesos
hidrolégicos, afectando la cantidad y la calidad del agua por lo que disminuye la
disponibilidad de agua para su consumo. Por otro lado, el sellamiento de la superficie a
partir de la urbanizacién y la construccién de carreteras también obstruye la infiltracion,
impide la recarga de mantos fredticos e incrementa la escorrentia. Mientras que la

! Las cuencas hidrogréficas son espacios territoriales delimitados por un parteaguas donde se
concentran todos los escurrimientos (arroyos y/o rios) que confluyen y desembocan en un punto co-
mun, que puede ser un lago (cuenca endorreica) o el mar (cuenca exorreica). En estos territorios hay
una interrelacién e interdependencia espacial y temporal entre el medio biofisico (suelo, ecosistemas
acudticos y terrestres, estructura geomorfoldgica y geoldgica), los modos de apropiacién (tecnologia
y/o mercados) y las instituciones (organizacion social, cultura, reglas y/o leyes). Estos espacios tam-
bién se caracterizan por las interacciones entre aguas superficiales y flujos subterrdneos.
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extraccién de material pétreo en los rios y las descargas de aguas residuales los inhabilita
como habitats acudticos (FAO, 2002).

A escala mundial, la principal amenaza a los ecosistemas de agua dulce es la
alteracién causada por actividades antrdpicas en las cuencas (Johnson ez al., 2019).
Algunos de los sintomas de alteracién de estos ecosistemas son la fragmentacién de
los rios, el desequilibrio de sedimentos, la salinizacién, la contaminacién quimica,
acidificacién, eutrofizacion y la escasa regulacién de inundaciones. Estos sintomas
impactan la disponibilidad de agua y modifican ciertas funciones de ecosistemas
terrestres, como balances de carbono y nutrientes, emisién de gases de efecto
invernadero y mantenimiento de biodiversidad acudtica.

Dichos cambios disminuyen la integridad de una cuenca, entendida ésta como su
capacidad para sostener y mantener un amplio rango de procesos y funciones ecoldgicas
esenciales para la sustentabilidad de la biodiversidad y de los servicios que provee a la
sociedad (Flotermersch ez a/., 2015).

El agua es un servicio ecosistémico excepcional, indispensable para la vida, un bien
cultural y ambiental, resultado de la dindmica ecosistémica presente en la cuenca y entre
las interacciones de los cuerpos superficiales y subterrdneos.

La calidad y la cantidad de servicios ecosistémicos generados por las cuencas estdn
disminuyendo, y con ello la provisién de agua, debido a los cambios acelerados de uso
del suelo, al intenso consumo del agua y al cambio climdtico. Como consecuencia,
cerca del 80% de la poblacién mundial estd expuesta a elevadas amenazas de seguridad
hidrica (Vorosmarty et al., 2010).

Las fuentes de contaminacién de agua pueden ser puntuales (municipales o
industriales) y difusas (agricultura, ganaderia). En México, la contaminacién de cuerpos
de agua es causada por la generacién de 443.76 m’seg’ de aguas residuales, de las cuales
51% corresponden al uso publico urbano y 49% son de origen industrial. De este
caudal, 58.2% recibe algtin tipo de tratamiento, el resto se vierte, sin tratar, a cuerpos
de aguas (Avila et al., 2018). En lo referente a las descargas de aguas residuales de origen
industrial, se tiene un patrén similar a las descargas de origen ptblico urbano, donde
se vierten 138.74 m’seg’ de aguas a cuerpos de aguas con los consecuentes efectos de
contaminacién, danos ambientales, a la salud humana y de los ecosistemas, en todos
los estados de la reptblica (Conagua, 2017).

La presencia de estas descargas muestra el incumplimiento de la normatividad,
donde se sefiala que éstas constituyen una de las causas de terminacién y revocacién
de concesiones y asignaciones de agua segun la Ley de Aguas Nacionales (capitulo
III bis, articulos 29-1V y 29 bis 4). Sin embargo, dada la escasa capacidad de control,
la negligencia y corrupcién, las sanciones, en términos de retiro de concesiones, son
minimas.
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Con la contaminacién de los cuerpos de agua se reduce la disponibilidad de agua
superficial de buena calidad, ocasionando una explotacién mayor de los mantos
acuiferos, y la importacién de fuentes de agua cada vez mds lejanas a los centros
de desarrollo urbano industrial, con el consecuente incremento en los costos de
suministro y el déficit constante en la dotacién a los sectores mds pobres de la
poblacién (Avila et al., 2018).

Esta contaminacién contiene cada vez componentes mds persistentes y tdéxicos
provenientes de una gran gama de industrias, minerfa y, también, como contaminacién
difusa, proveniente de agroquimicos. Como ejemplo, en el rio Atoyac se han encon-
trado mds de 50 contaminantes, “entre los que figuran compuestos y elementos cance-
rigenos para el humano reconocidos por la Agencia Internacional para la Investigacién
del Cdncer” (IARC) que generan dafios genotdxicos, es decir, dano al material genético
de las células, que se traduce en danos a la informacién genética, produciendo el
desarrollo de tumores y alterando el funcionamiento enzimdtico (Pérez, 2015).

Esta situacién obliga a ampliar el enfoque de atencién de la salud, incorporando a la
visién médica, epidemioldgica, una visién territorial amplia que relacione las decisiones
de salud con las de otras actividades, tan diversas como la agricultura, industria o
energia, en el contexto de un territorio.

Como resultado, 74% de los rios, lagos y embalses que monitorea la Comisién
Nacional del Agua (Conagua) tiene diferentes grados de contaminacién. Los
principales contaminantes son: materia orgdnica, nutrientes (nitrogeno y fésforo) y
microorganismos (coliformes totales y coliformes fecales), agentes infecciosos (célera,
disenterfa) que causan trastornos gastrointestinales, productos quimicos —cada vez
mds numerosos y de moléculas complejas—, incluyendo los pesticidas utilizados en
la agricultura, pero hay otros como los metales, desechos de la industria minera y los
derivados de hidrocarburos, que se presentan en 4reas con actividad industrial. Los
resultados de la evaluacién de la calidad del agua en el pais muestran que las cuencas
que tienen rios con mayor grado de contaminacién son las de Lerma, Alto Balsas, Rio
Colorado y Alto Pdnuco (CEMDA et al., 20006).

Este deterioro responde a caracteristicas de ocupacién, que durante mucho tiempo
se han impulsado en gran parte de las cuencas de México, donde el agua y los suelos
han acumulado y heredado contaminantes como resultado de todas las actividades
humanas. El impacto de la contaminacién de los rios permea a otras matrices, como
el aire y el suelo, y a través de ellos hacia animales y seres humanos. En México, las
cuencas presentan una grave situacién de deterioro: en términos de su integridad,
66% de éstas presentan un grado de deterioro alto a extremo en su funcionamiento,
debido a la contaminacién, la fragmentacién de rios y el deterioro de zonas riparias,
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la degradacién de sus suelos, la pérdida de vegetacién natural y la presién sobre los
recursos hidricos (Cotler ez a/., 2010).

La degradacién de las condiciones ecoldgicas de las cuencas obliga hoy al 81% de
la poblacién mexicana a vivir en cuencas cuya degradacién fluctda entre medio a muy
alto (Cuadro 1). Es decir, en dmbitos donde los rios llevan aguas contaminadas, con
caudales alterados y fragmentados por presas, diques o canales, cargados de sedimentos
y contaminantes por procesos de erosién, por el uso de pesticidas para la agricultura
y de compuestos provenientes de la industria, que determinan cuencas con muy bajas
posibilidades de proveer servicios ecosistémicos.

Cuabro 1
Poblacién distribuida en cuencas, segiin su grado de alteracién ecobidrolégica

Alteracién ecohidrolégica | Numero de cuencas | Poblacidn total (%)
Muy alto 7 52

Alto 22 29

Medio 52 12

Bajo 88

Muy bajo 224 2

Fuente: Garrido et al. (2010).

Esta situacién también se refleja en el Indice Global de Sustentabilidad Hidrica
que “mide la forma en que se realiza la gestién de los recursos hidricos para lograr la
sustentabilidad en las cuencas y acuiferos del pais y garantizar la seguridad hidrica” .
La Auditoria Superior de la Federacién (ASF) verificé que, a 2014, este indice reportd
un resultado de 0.494, equivalente a una sustentabilidad hidrica media, asi como un
cumplimiento de 82.9% respecto de la meta programada de alcanzar un IGSH de 0.596.
A fin de evaluar si las acciones realizadas por la Conagua han contribuido a preservar la
calidad del agua y a la sustentabilidad hidrica, la ASF calculé el IGSH, en su componente
de calidad del agua, con lo que estimé que, durante el periodo 2003-2014, disminuyé
0.05% en promedio cada ano, lo que implica que las acciones de la Conagua no
lograron avanzar en la preservacién de la calidad del agua (ASF, 2015).
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LA DIMENSION AMBIENTAL DEL AGUA

Como menciona Aboites (s/f), a diferencia de las tltimas décadas del siglo XX, actual-
mente no se distingue un proyecto gubernamental en materia de agua; el mayor interés
por este recurso lo tienen los sectores sociales, productivos, afectados ambientales y
académicos. Por ello, en los tltimos anos, la discusién sobre la gestién del agua ha
modificado su discurso hacia una visién mds amplia, integral e interdisciplinaria. Los
temas abordados responden a diversas problemdticas como el crecimiento de las zonas
urbanas, y con ello una mayor demanda de agua potable, pero también a la presencia de
mayores fuentes de contaminacién puntual; la distribucién desigual e inequitativa del
recurso hidrico, la necesidad de atender los desastres por eventos hidrometeorolégicos
extremos (inundaciones y sequias), el incremento de la incertidumbre por el cambio
climético, la necesidad de preservar la soberania alimentaria y la conservacién de
los ecosistemas, como fuente originaria de generacién de servicios ambientales
hidrolégicos.

En todos estos temas, el agua es un comdn denominador que permea todas las
dimensiones (productivas, ambientales, urbanas/rurales). La interrelacién de los
asuntos hidricos entre tantos sectores distintos obliga a asumir un enfoque territorial,
como es la cuenca hidrogréfica. Esto conlleva a dejar de visualizar el agua sélo como
un sector y entenderlo como una dimensién que permea diversos sectores; cuyo uso
afecta a muchas poblaciones, alejadas entre si (Sabatier ez al., 2005). Desde el punto
de vista de la investigacion, este enfoque requiere el desarrollo y el impulso de estudios
interdisciplinarios con el objeto de entender de manera sistémica, las repercusiones de
la gestién de los recursos hidricos.

Para limitar el deterioro en el contexto del manejo de la cuenca se requiere, por
un lado, crear las condiciones de gobernanza para discutir el desarrollo de distintas
alternativas de uso del territorio, a partir de una coordinacién interinstitucional y la
participacién activa e informada de la poblacién. La informacién transparente y actua-
lizada podria basarse en un programa de monitoreo integrado a escala nacional, regional
y local dentro de las cuencas hidrograficas, con un nivel basico de consistencia para
facilitar las comparaciones y evaluaciones entre los limites jurisdiccionales. Un marco de
monitoreo proporcionaria un enfoque regional consistente en términos de estrategia
de muestreo, puntos finales y protocolos, de modo que los esfuerzos de monitoreo se
vuelvan més coordinados.
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GOBERNANZA E INTEGRIDAD DE CUENCAS

La gobernanza es un concepto de uso comun en el sector del agua. Sin embargo, no
hay mucha coherencia en su uso o significado (Casiano y De Boer, 2015). Por esta
razén, y por la importancia del concepto, en las tltimas décadas muchos académicos
han intentado categorizar esos entendimientos y significados (Bressers y Kuks, 2003;
Van Kersbergen y Van Waarden, 2004).

En 2002, Rogers establecié un conjunto de principios de gobernanza y un marco
conceptual. Estos principios fueron: abierto, transparente, participativo, responsable,
eficaz, coherente, eficiente, comunicativo, equitativo, integrador, sostenible y ético.
Algunas de estas caracteristicas se han convertido en elementos comunes para evaluar
la gobernanza del agua en México en diferentes casos de estudio. En Jalisco (Peniche y
Guzmdn, 2012) y en la Regién Hidrolégica Golfo Centro (Dominguez, 2011).

Sin embargo, la gobernanza no es un concepto normativo; ante ello, Ostrom et al.
(2007) plantean que no se puede aplicar a todos los problemas ambientales s6lo un tipo
de sistema de gobernanza. De una manera amplia se puede entender la gobernanza del
agua como el contexto que guia y organiza las acciones e interacciones de los actores
involucrados en la gestion de los recursos hidricos (Bressers y Kuks, 2003).

En una cuenca, el agua nos atraviesa, alimenta e influye en todas las actividades y en
nuestra calidad de vida. El agua, como bien comn, tiene una larga historia en México
en forma de manejo comunitario que se ha adaptado a las condiciones socioambientales
particulares. Esta perspectiva histérica fue obviada por el enfoque de Gestién Integrada
de Recursos Hidricos (GIRH), caracterizado por “un apoliticismo aparente, la ausencia
a toda referencia histérica y la voluntad deliberada de ignorar los mecanismos sociales
sobre los que se construyen las decisiones politicas” (Mollard y Vargas, 2009).

Segtin la Ley de Aguas Nacionales, los Consejos de Cuenca son instancias de
coordinacién y concertacién entre la Conagua, las dependencias y entidades de las
instancias de los tres niveles de gobierno y los representantes de los usuarios de una
cuenca. Su propdsito es promover la coordinacién y concertacién en diversos temas
relacionados con la sustentabilidad de la cuenca y la participacién local. Sin embargo,
su composicién y representatividad han sido ampliamente cuestionadas. La Auditoria
Superior de la Federacién (2013) concluye que la participacién de distintos sectores
en los Consejos de Cuenca ha sido mds bien incipiente y figurativa. La creacién de
instancias de participacion creadas de arriba hacia abajo presenta varias debilidades.
Por un lado, hace dificil “la conformacién de un dmbito que represente legitimamente
al conjunto de intereses involucrados en la territorialidad” (Torregrosa ez al., 2005), ya
que la poblacién se identifica mejor con territorios pequefios, conocidos, cercanos a su
cotidianidad, donde puedan establecer relaciones de confianza con sus representantes.
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Por otro lado, las discusiones en el seno de los consejos de cuenca pueden no
representar los intereses de la poblacién. Como es el caso del Consejo de cuenca de
Grijalva-Usumacinta, que centra su accién en el manejo de recursos hidricos sin tomar
en cuenta el principal eje de la politica hidrica nacional y el objeto que fundamenta
su propia existencia: la cuenca (Kauffer, 2005). Finalmente, dado que estos Consejos
carecen de atribuciones ejecutivas, sus acuerdos no son obligatorios ni vinculantes.

Estos 6rganos son una suma de voluntades que sélo tienen caricter de asesoria y
consulta al organismo de cuenca respectivo. La Auditoria Superior de la Federacién
(2015) afirma que la ausencia de objetivos y estrategias para hacer frente a la regulacién,
control, manejo, promocién y conciliacién orientadas al uso del agua ha puesto en
riesgo la seguridad nacional de los recursos hidricos del pais.

Otra de las limitantes de estos 6rganos se encuentra en el mismo diseno de su
construccién, donde el término de “usuario” limita la participacién a aquellos que
poseen concesiones de agua. Esta visién excluye el enfoque de cuencas, ya que, por
un lado, no reconoce la importancia de poblaciones, que sin contar con concesiones,
desempefan un papel fundamental en la regulacién del agua en la cuenca, como las
poblaciones en las partes altas de las cuencas, muchas veces puebos originarios, cuyos
bosques y manejo forestal comunitario permiten la generaciéon de agua. Por otro lado,
no se reconoce las interacciones ni interdependencias territoriales que originan el uso
del agua y, en ese sentido, no se considera la participacion de afectados ambientales por
infraestructura hidrdulica o bien por contaminacién, entre muchos otros.

Siendo el agua un bien de la Nacién, cabe preguntarse si la participacién en las
decisiones del uso de este recurso no tendria que recaer en los ciudadanos, como
propietarios de este bien, y no en “usuarios” con intereses particulares.

La pérdida de la integridad de las cuencas en México es reflejo de que las decisiones
del uso del territorio se toman de manera centralizada sin esquemas de planeacién y sin
considerar la dindmica de cuencas, ni los impactos acumulativos; donde no funcionan
las instituciones de control y sancién, donde domina la corrupcién e impunidad y una
débil gobernanza en los érganos de participacién (como los consejos de cuenca).

Los indicadores de deterioro expresan el sintoma, pero no las causas, las cuales estdn
relacionadas con la ausencia de gobernabilidad (incumplimiento de normatividad), la
ausencia de informacion, la debilidad de las instituciones y la escasa representatividad
en la toma de decisiones.

Ante estas condiciones, ;quién debe decidir los usos mds adecuados que se pueden
realizar en una cuenca?, ;quiénes deben participar en la discusién de alternativas de
desarrollo?, ;qué instrumentos de planeacién deben confluir en el territorio incor-
porando al agua como elemento transversal?, ;en qué instancias y quiénes deben discutir
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la distribucién de concesiones? Finalmente, ;quién y como deben definirse las metas de
la sociedad?

Todas estas preguntas nos refieren a una sociedad que debe decidir “sus objetivos
de convivencia —fundamentales y coyunturales— y las formas de coordinarse para
realizarlos: su sentido de direccién y su capacidad de direccién” (Aguilar, 2006:90); una
sociedad que debate alternativas, eventualmente de proyectos opuestos por medio de
un proceso de participacién democrdtica sustantiva, basado en una cultura de didlogo,
negociacion, subsidiariedad y fortalecimiento institucional (Castro, 2007). Este proceso
de gobernanza no es un “modelo tnico ni pretende ser una manera organizativa y
funcional de validez universal, mds bien busca ser multifacética, plural, adaptativa y que
exige flexibilidad” (Avila ez al., 2018).

Cada vez hay un mayor reconocimiento de que, en gran medida, las causas
principales del deterioro de las cuencas y de los recursos hidricos no son de naturaleza
técnica ni natural, sino que, en términos generales, son de naturaleza social y politica.
Por ello, se considera que la crisis del agua es sobre todo una crisis de gobernanza
(Pahl-Wostl e al., 2012) y que no puede ser atendida con manejos técnicos, procesos
ingenieriles, despolitizados, sino que requiere esencialmente un cambio politico radical
(Gupta ez al., 2013).

En este proceso es importante entender los valores, las perspectivas culturales y las
normas locales, en un pais como México con gran diversidad cultural y étnica, dado
que los conflictos de gobernanza estdn enraizados en valores que explican conductas y
preferencias (Groenfeldt y Schmidt, 2013). Las diferencias en valores y cosmovisiones
constituyen, de acuerdo con un documento presentado por la Comisién Nacional para
el Didlogo con los Pueblos Indigenas (CDPI), algunas de las razones de las 335 disputas
sobre el agua que se distribuyen en 29 estados del pais, donde los “temas de conflicto mds
frecuentes en territorios con poblacién indigena estdn relacionados con los desarrollos de
proyectos mineros y los agrarios”, lo cual, dice el documento, “tiene relacién directa con
la violacién del derecho al territorio y disfrute de los recursos naturales” (Becerril, 2018).

Los conflictos socioambientales por el tema del agua se distribuyen en todo el
pais, y su nimero varia segtin la fuente desde 352% a 5 732 (Lépez et al., 2015). Las
causas de estos conflictos son muy variadas, pero todos reflejan el desconocimiento
de la naturaleza social del agua. En términos del uso de suelo, pueden agruparse en
contaminacién de cuerpos de agua por industrias, actividades mineras, infraestructura
de carreteras, desarrollo inmobiliario, establecimiento de cultivos de exportacién con
alto consumo de agroquimicos, extraccién de grava de rios, construccién de presas e

? [http://osa.fisica.unam.mx/app/mapa_gral.php].
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infraestructura de trasvases, confinamiento de residuos peligrosos. Estos conflictos que
se han extendido por todo el pais son “expresiones sociales que comparten, como eje
articulador de sus demandas, la defensa de los recursos, territorios y espacios de vida [...]
conflictos entre aquellos que buscan imponer un proyecto de apropiacién de recursos y
territorios, y aquellos que se resisten y se defienden de é1” (Paz, 2010).

Las razones de los conflictos de agua estdn mds relacionadas con el uso del recurso, la
calidad resultante y las politicas de distribucién, que con la disponibilidad natural del
agua. Es decir, que no es la falta de agua lo que genera el conflicto sino la forma como
se gobierna la escasez del agua (Kloster, 2017).

El buen gobierno, que incluye un enfoque en la eficacia, la eficiencia, la legitimidad,
la participacion, la ausencia de corrupcién, el estado de derecho y la capacidad de
respuesta, es algo que no se puede imponer desde el exterior; necesita evolucionar a partir
de la cultura administrativa local. Pero, aunque la buena gobernanza se ve como una
forma de lograr la coherencia multinivel, hay un trilema de tensiones entre efectividad,
participacién y legitimidad. Demasiados intercambios son posibles entre estos objetivos.
Groenfeldt y Schmidt (2013) sugieren que la gobernanza debe considerar valores
competitivos de eficiencia, disefo ecoldgico, valor intrinseco, consenso de los interesados
y comunitarismo.

DE LA GOBERNANZA DEL AGUA A LA GOBERNANZA DE LA CUENCA

Como se ha mencionado, los conflictos por el agua nacen y se desarrollan como
defensa del territorio, ya que el uso y la degradacién ambiental del agua provocan una
distribucién inequitativa sobre los beneficios econémicos y sociales de la poblacién.
Entonces, es en el territorio, entendido éste como un espacio “ocupado, organizado y
gestionado por la comunidad” (Achkar y Dominguez, 2008), donde el agua permea
todas las actividades y sectores, y determina la calidad de vida de la poblacién.

En este territorio, que puede estar delimitado por el parteaguas de una cuenca, se
desarrollan las actividades que inciden directamente en la integridad de los ecosistemas
y su posibilidad de generar diversos servicios ecosistémicos, entre éstos agua de buena
calidad. Sin embargo, la delimitacién del territorio no sélo debe responder a la di-
mension fisica de la cuenca, sino también a aspectos sociales relevantes que entran
en la narrativa de la politica. Es decir, los “hilos construidos socialmente” dentro de
las cuencas, el universo social a partir de la asignacién de “derechos de agua”, con
las implicancias politicas, sociales, juridicas y culturales que derivan de esta situacién
(Centro Agua, 2009; en Perales, 2016). Asi, se puede definir a la cuenca social como un
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territorio donde puede haber un traslape de varias cuencas geograficas entrelazadas por
el tejido social que construyen los multiples usuarios (Ydfez y Poats, 2007:16).

Si la gobernanza del agua incluyera todas las aguas (virtual, verde, azul),’ entonces
ésta se volveria tangencial a otras dreas, otras actividades y al mismo territorio, creando
nuevos desafios (Pahl-Wostl ez al., 2012).

Estas premisas nos llevan a pensar que la gobernanza del agua debe entrecruzar la
gobernanza del territorio. La primera, por si sola, no puede regular completamente
todas las actividades productivas, por ello el tema de los recursos hidricos debe
incluirse en la gobernanza de los otros procesos productivos; ya que para asegurar
la disponibilidad y sustentabilidad en el suministro del agua es esencial mejorar la
integridad de la cuenca por medio de su gobernanza. Por ello, el conjunto de los movi-
mientos por el derecho al agua en los tltimos diez afos en América Latina evoluciona
desde la reivindicacion al acceso al agua hacia las propuestas de gestién territorial.

La relacién entre gobernanza e integridad de cuencas ain no es totalmente clara.
Mientras que algunos autores (Pahl-Wostl ¢z 4/., 2012) no encuentran significancia
estadistica entre ambiente y gobernanza, sugiriendo que las sociedades actan sélo
ante la presencia de una intensa degradacién ambiental; Achkar y Dominguez (2008)
afirman que los territorios destruidos y fragmentados producen agua degradada, de tal
suerte que la degradacién del agua dulce va a la par de la degradacién de los territorios.

En el caso de la cuenca del rio Atoyac, Casiano y De Boer (2015) encuentran que
el deterioro ambiental puede explicarse por la ausencia de la creacién de instituciones
que promuevan y faciliten la interaccién antre los actores, la ausencia de confianza
entre las instituciones gubernamentales, asi como la poca flexibilidad debido a un
sistema jerdrquico centralizado que excluye a actores no gubernamentales, impidiendo
la creacién de capital social.

Para el caso mexicano, el andlisis de esta relacién constituye un tema apremiante
que tendria que abordarse a distintas escalas hidrograficas (cuencas, subcuencas,
microcuencas), considerando experiencias de gobernanza disimiles (organizadas a
partir del gobierno o desde la sociedad civil). Las iniciativas de Ley General de Aguas
(actualmente en dictamen) proponen una mayor ciudadanizacién de los Consejos de
Cuenca, considerando a pueblos originarios y grupos vulnerables, estableciendo nuevos
instrumentos de planeacién como el impacto sociohidrico, los programas regionales de

3 Agua virtual: se refiere al flujo oculto de agua necesario para producir alimentos u otras mer-
cancias que posteriormente se comercializan; agua verde: agua retenida por los suelos, disponible
para las plantas; agua azul: agua que escurre y forma arroyos y rios o bien que puede percollar hacia
mantos fredticos.
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cuenca, fortaleciendo la vigilancia mediante contralorias sociales. Ante estos cambios
resultard importante evaluar si el fortalecimiento de la gobernanza repercute sobre la
integridad de las cuencas.

CONCLUSIONES

El deterioro de la integridad de nuestras cuencas a causa de la deforestacién, el cambio
de uso del suelo, la degradacién de suelos, las actividades productivas y extractivas, las
descargas de contaminantes modifican las condiciones y el funcionamiento hidrolégico,
y con ello la provisién y calidad del agua. Como consecuencia, 66% de las cuencas de
México presentan un grado de deterioro alto a extremo, poniendo en riesgo al 81% de
la poblacién mexicana. Esta situacién responde a una ausencia de gobernabilidad, con
altos grados de corrupcion e impunidad.

La instancia por excelencia que deberia retomar las opiniones, visiones y donde se
deberia sentir el contrapeso de la sociedad, como es el Consejo de Cuenca, adolece hoy
de poca representatividad y poder, tanto econémico como de vinculacién de decisiones.
Por otro lado, al limitar la participacién a “usuarios” con concesiones de agua, se
desconoce el enfoque de cuencas, al no incorporar a poblaciones cuyas actividades son
fundamentales para la regulacién hidroldgica de la cuenca y desconoce interacciones
e interdependencias al no incorporar a poblaciones afectadas por el uso del agua de
aquellos que si tienen concesiones.

Pareciera que la ausencia de gobernabilidad y gobernanza estdn a la base de la
pérdida de integridad de las cuencas, relacién que atin debe investigarse con el andlisis
de casos de estudio.

La elaboracién de la Ley General de Agua (actualmente en dictamen en la Cdmara
de Diputados) plantea la ciudadanizacién de los Consejos de Cuenca, asi como nuevos
instrumentos de planeacién y de vigilancia. Ante este escenario resultard importante
evaluar si el fortalecimiento de la gobernanza de la cuenca repercute sobre su integridad.
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