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Introduccion

En los albores del siglo xx1 algunos paradigmas de las ciencias sociales
estan en controversia, particularmente aquellos relacionados con la his-
toria como sucesion lineal de hechos; o la idea de que la organizacion
politico-social funda su legitimidad exclusivamente en el Estado; o los
asociados con la urbanizacién, donde la naturaleza es la eterna provee-
dora, por ejemplo. Este ultimo paradigma es mas que debatible porque
la naturaleza no es suficiente o no puede mas frente al ritmo de explota-
ci6én a la que es sometida por gobiernos y sociedades enteras.

Asumir que sus paradigmas estan ‘en cuestion’ crea en el individuo
una ‘angustia’ por la imposibilidad de ‘poseer’, de apropiarse, de saber,
de moverse, que afecta casi todos los ambitos de la vida moderna.

Esta ‘angustia’ o incertidumbre es uno de los nédulos centrales para
entender el conflicto sociopolitico en dos de sus variantes contempora-
neas: el individuo que resiste y el individuo que se adapta. La pregunta es:
¢a qué se resiste 0 a qué se adapta? Entre otras cosas, a una vertiginosa
‘ordenacion’ del mundo que causa desplazamientos territoriales, iden-
titarios, emocionales; o por el ajuste de la vida cotidiana a parametros
de un mercado infinitamente variado en la obtencion de plusvalia (que
incluye el manejo y la explotacion de los recursos naturales), pero, par-
ticularmente, a procesos de ‘informalizacion’ (Mitlin, 2008) debido a un
Estado fragilizado porque no es funcional a los modelos actuales de apro-
piacion de la naturaleza.

La poblacién del planeta se mueve en esa ‘angustia’ definiendo esce-
narios de incertidumbre donde el riesgo, la vulnerabilidad o la informalidad

(11]



12 EL AGUA EN TIEMPOS DE INCERTIDUMBRE

son categorias analiticas de uso comun que dan cuenta de un mundo
enfrentado a amenazas ‘socio-naturales’ wziltiples (Swyngedouw, 2000;
Lavell, 1996), y que pueden notarse, a veces, en los prondsticos catastro-
ficos de especialistas en fenémenos naturales a escala global.'

La ‘angustia’ contemporanea refiere también a un individuo ‘perdido’,
‘extraviado’, a las ‘grandes causas’ que ‘dieron sentido’ a movimientos y
revoluciones del siglo xx, caracterizado por los zszz0s y sus predicamen-
tos ideolégicos (Beck, 1998, 1999, 2003 y 2007).

Por ello, lo que algunos autores denominan una reestructuracion de los
Estados-nacion en todos sus planos, en la perspectiva que aqui se plantea,
se observa como una fragilizacion, desplazamiento o reemplazo, mas o menos
evidentes en las microhistorias de las ciudades, donde emergen una va-
riedad inusitada de formas de accién politica, de relaciones de poder, de
interrelaciones € intersubjetividades que ‘alteran’ la vida cotidiana (e historica), tal
como se conocfa hasta hace algunas décadas. En dichas microhistorias, la
idea de lo politico ya no puede entenderse unicamente en su parte formal
o bilateral: Estado-ciudadanos (Giddens, 1999; Beck, 2008, entre muchos
otros). La relacion ha evolucionado hacia formas mas complejas.

En este nuevo siglo, las categorias analiticas como Estado, nacion, te-
rritorio, identidad, comunidad, entre otros, requieren una revision pro-
funda que implica reconocer realidades wziltiples y en movimiento, observar
irregularidades nuevas en espacios en proceso, en fin, analizar los patterns
de problematicas cambiantes. Es decir, tal como Prigogine y Stenger
sefialaban desde hace ya varias décadas:

! Nuevas investigaciones con proyecciones acerca de la escasez de agua y la pobla-
cion del mundo muestran que en 2020 varias regiones del planeta ya no tendran ac-
ceso al agua potable limpia. De hecho, los resultados predicen que para 2020 aproxi-
madamente 30-40% del mundo tendra escasez de agua, y con los efectos del cambio
climatico esto puede ser aun peor. Véase “Worldwide water shortage by 2040” (en
linea). Por su parte, la Organizacion Internacional para las Migraciones sostiene que
los desastres relacionados con el cambio climatico provocaran grandes desplaza-
mientos. Estima que para 2050 unos 200 millones de personas podtian verse obliga-
das a abandonar sus hogares debido a los cambios ambientales. Igualmente, 8% de la
poblacién entrarfa en un estado de “escasez de agua nueva o agravada” unicamente
debido al cambio climatico (Ibid.). Por ejemplo, las proyecciones demograficas del
gobierno capitalino para los proximos 25 afios indican que la megal6polis abarcarfa
a siete millones de nuevos pobladores, lo que hace suponer el reto enorme que en
servicios e infraestructura urbana eso significa (Coradini, 1999: 9).
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“Ya no son mas las situaciones estables y las permanencias lo que
nos interesa primordialmente, sino las evoluciones, las crisis y las inesta-
bilidades (...) ya no mas solo lo que permanece, sino también lo que se
transforma” (Prigogine y Stenger, 1979: 15).

El analisis de la accion politica en las metrépolis del mundo contem-
poraneo parece dar nuevas pistas para la formacion de una ‘imaginacion
cientifica’ diferente, parafraseando a W. Mills (1959), a partir de la cual
es posible construir zuevos problemas de investigacion y, en su caso, re-
visar paradigmas actuales o avizorar otros con mayor pertinencia para
los analisis que discuten la ciudad y sus problematicas. Ese es uno de los
objetivos de este estudio.

La identificacion de estos ‘nuevos elementos’ requiere de un esfuer-
zo multidisciplinario, de redes de investigacion dispuestas a romper con
practicas cientificas que, a veces, han sido funcionales a la tradicion de uni-
versidades e instituciones productoras del conocimiento, o funcionales a
los gobiernos de las ciudades en particular.

En dicho sentido, los cientificos sociales requieren interrogarse sobre
sus formas de producir conocimiento, sobre las formas de acercarse a
los objetos de estudio; es decir, de los recursos utilizados hasta ahora
para significar la realidad. Esta revision requiere que se sobrepase la idea
convencional de enfrascarse o delimitar la investigacién a preceptos teo-
ricos que, en muchas ocasiones, reducen la complejidad de los proble-
mas a muestras separadas o poco interrelacionadas entre si. La mirada
holistica es esencial en este proposito.

Todo ello puede representar desafios inéditos. Quiza pueda comen-
zarse por reconocer la desestructuracion de fendmenos histéricos agru-
pados alrededor de la globalizacién (Robertson, 1992), que nos obliga
mas que nunca a ver el mundo-en-relacién-con; o la pertinencia de
indagar sobre la velocidad en el cambio de las eras tecnologicas que
vive la sociedad (Beck, 2000) y que modifica de manera impresionante
las formas de identidad, de cohesion social, en fin, de la accién politica.
Particularmente, quiza convenga reconocer que el objeto social es me-
nos un objeto definido (fijo) y mas un encuentro de miiltiples temporalidades
) espacios en desplazamiento, con actores en constante movilidad que crean y
recrean esta ‘angustia’ ¢ ‘incertidumbre’ contemporaneas.

‘Angustia’ e ‘incertidumbre’ en un mundo de cambios acelerados del
‘no lugar’. Este podria ser el resumen de la vida social contemporanea.
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Pero, especificamente para el objeto de esta obra, ¢qué tiene que ver
todo ello con la discusiéon de tematicas ambientales o con las disputas
por los recursos hidricos?

Antes de responder este cuestionamiento hay otras interrogantes igual
de imprescindibles: al analizar estas controversias como un problema de
investigacion, ¢estamos interrogando de alguna forma a la organizacion
politica contemporanea, a las practicas estatales o a las practicas ciuda-
danas? Es decir, es necesario indagar sobre las relaciones de la nocién
hombre (Estado, sociedad; o politica, emocién) con la naturaleza en
los aspectos que la metrépolis —ese monstruo contemporaneo— esta
creando frente a nuestros 0jos.

En este libro se busca aportar elementos de lo que se dara en lla-
mar una ‘reflexion hidrica’, sustentada en la premisa de que los temas
del manejo y de sus usos politicos® estan en el centro de una discu-
sién que interroga algunos paradigmas tradicionales de las ciencias
sociales.

Tal como sugiere Leff:

Un saber ambiental para construir una racionalidad ambiental a través de un
didlogo de saberes, desde una epistemologia ambiental, que permitan proponet,
por ejemplo, una educacion ambiental amplia y una ecologia politica concreta. Se
trata de construir nuevos saberes y racionalidades capaces de aprehender

2 Muchos autores abordan el tema. Desde el 4ngulo de la escasez, pot ejemplo,
Erik Swyngedouw (2004) en su libro Social Power and the Urbanization of Water: Flows
of Power sostiene que “(...) los que tienen el poder controlan el agua, los que tiene el
agua manipulan a aquellos que tienen el poder, y como resultado, los que no tienen
poder no tienen agua” (p. 61). “El agua es la representaciéon moderna de la politica y
el dinero porque estan “materialmente vinculados” (p. 2). Para este autor, la escasez
no responde a una carencia absoluta del recurso, sino a una escasez construida politica
y econémicamente (p. 47). Es decir, una escasez que depende de la zona geografica
(nivel de urbanizacién), de las caracteristicas econémicas, o de las luchas politicas.
Por tanto, el acceso, el abastecimiento y/o la escasez no es una casualidad, sino que
existe un acceso diferenciado al recutso, lo que resulta de personas situadas ex posi-
ciones de poder que utilizan tales situaciones para un interés especifico. De esa manera,
el conflicto hidrico en la metrépolis de México es u#n problema de ‘poder del agna’ que
destaca una variedad de manejos de la escasez (y de la abundancia) del recurso, por
ejemplo. En esta variedad de usos y manejos es donde dicho ‘poder’ nos refiere al
papel de los intermediarios.
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la complejidad ambiental. Este camino también podria denominarse #na
estrategia de epistemologia politica (citado en Eschenhagen, 2008: 4).

Por tanto, urgen maneras imaginativas y analisis integrales sobre las
problematicas del agua, en particular.

Volvamos a nuestra discusion. ‘Angustia’ e incertidumbre hacen que
la vida contemporanea sea definida en gran medida por la complejidad
y las ambigtiedades en la relacién hombre-naturaleza. Esto puede mos-
trarse a partir de identificar la multiplicidad de interrelaciones e intersubjetivi-
dades en las cuales convergen actores (individuales o colectivos), lo que
crea practicas novedosas de ciudadania en los distintos tertitotios, como
las ciudades. Es decir, las grandes urbes estimulan formas creativas de la
accion politica, a veces, en forma paraddjica, destruyendo el medio am-
biente que las nutre. En alguna parte del trayecto civilizatorio ocurtio el
olvido de que el hombre es parte de 1a naturaleza’.

A partir de un analisis, por ejemplo, de las problematicas derivadas
de la disponibilidad y administraciéon del recurso, de los acuerdos y
desacuerdos entre actores de diferente nivel (formales o informales),
o sobre la cooperacion interinstitucional; o, en general, a partir de un
analisis de las formas de ‘gobernar el conflicto’ hidrico, pueden en-
contrarse gérmenes de ‘nuevas’ practicas ciudadanas y algunas de las
ambivalencias del individuo en su relaciéon con la naturaleza y las insti-
tuciones. Esa es nuestra hipotesis.

En este libro, al tratar el tema de las modalidades contemporaneas del
conflicto politico, se pretende contribuir a un debate sobre las practicas
ciudadanas emergentes o ‘socionaturales’, tal como les llama Erik Swyn-
gedouw (2006). A partir de ello se intenta discutir cémo los usos de la
naturaleza afectan los roles del Estado y las multiples manifestaciones
sociopoliticas que irrumpen en consecuencia.

De ese modo, esta obra propone una mirada multidisciplinaria que
puede ayudar a reinterpretar nociones tales como ‘practicas de ciudada-
nia’, ‘gobernar el conflicto’, ‘fragmentacion politica’, ‘crisis decisional’,
‘comunidades hidricas imaginadas’, ‘hidropolitica’, mismas que aqui son
abordadas.

El objetivo es que este andamiaje de conceptos pueda considerarse
una ‘caja de herramientas’ (fo0/box). Es decir, que ayude a formar en el
lector una perspectiva critica sobre la gestacion de la accién politica (o
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no), en contextos de zusuficiencia de la intervencion del Estado, en los
problemas relacionados con los usos del agua. En un sentido general,
se propone repensar el conflicto ambiental contemporaneo desde un
ambito sociopolitico especifico, considerando al hombre como parte
integral de un sistema ‘socionatural’ (Swyngedouw, 2000).

Bajo esa perspectiva, en la presente obra se usan cuatro ambitos con-
textuales, en los que las nociones antes referidas se concretarfan como
‘ambitos de contestacion’:

o Awbitos de precariedad del agna con carencias de otganizacion poli-
tica tradicional (gobierno eficiente, presencia de partidos politi-
cos, sindicatos, organizaciones urbanas reconocidas), por lo que
la participacion social o la gestion del conflicto es marginal (la
precariedad persiste) o supraterritorial (intervencion de agencias
federales o internacionales);

o« Awmbitos donde abundan cnestionamientos por una gestion hidrica
controvertida (ineficiente o incapaz, sin cobertura o ausencia
de la misma), lo que origina movilizaciones (aun minimas o de
corta duracién) o inercias politicas focalizadas en la satisfaccion
(a veces solo) coyuntural de la demanda;

o Awmbitos de precariedad con presencia de movilizacién social que
intentan (en coyunturas especificas) reezzplazar a la autoridad, o
movilizaciones que no optan necesariamente por confrontar al
gobierno, porque buscan soluciones particulares (individuales o
colectivas) al problema hidrico (a veces con el desarrollo de al-
ternativas ecologicas) (Garavito, 2012; Davila y Olazaval, 2000;
Avila, 2000); v, finalmente,

o Awbitos de precariedad (problemas de abasto o de desborde de dre-
naje) que constituyen territorialmente comunidades bidricas imagina-
das a partir de coyunturas que, evocando origenes (de identidad,
de tradiciones o de apego territorial), dan distintos significados a
la accion politica desarrollada, porque se funda, por ejemplo, en
el equilibrio (y defensa) de su entorno socionatural.

Igualmente, en esta obra se descubriran algunas nuevas ‘interroga-
ciones’ a las ciencias sociales. El liquido es motivo de conflictos que
generan la necesidad del acuerdo, de la venta o de la apropiacion real o
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simbolica. Aqui se abordan algunos elementos relacionados con los usos
politicos, o con la accién politica emergente, entre otros. Se trata de un
libro fundamentado en experiencias de investigacién del autor con mas
de 10 afios repasando esta tematica.

Desde hace algin tiempo, en diferentes paises el recurso esta en la de-
finicién de la agenda politica nacional y es tema central de toma de deci-
siones para el disefio de estrategias prospectivas. El asunto convoca tan-
to tematicas relacionadas con las politicas publicas, como los esfuerzos
por satisfacer la creciente demanda de nuevos poblamientos (regulares
e irregulares). Ademas, convoca también a expertos en planeacion que,
hasta hace pocos afios, sofiaban con alcanzar algin dia la satisfaccion
completa de la demanda del liquido, aunque todavia tienen que con-
formarse con satisfacer a ciertos estratos sociales, o geograficamente
limitarse a su real disponibilidad.’

Sobre todo, convoca a investigadores de diversas disciplinas a repen-
sar ciertas referencias tradicionales. Aqui se alude s6lo a cuatro de ellas.
Por ejemplo, los sociélogos encuentran en los conflictos por el agua una
forma de lucha por el poder, por lo que sugieren la relativa novedad de
las protestas legitimas (aunque no siempre legales) por su apropiacion
(o manejo) real o simbdlica. Los antropélogos —cercanos a esta mira-
da analitica— discuten sobre las cosmogonias, los ritos, las tradiciones
o las costumbres o emociones, es decir, en un sentido mucho mas
vasto, las identidades de individuos, grupos o comunidades.*

En otro caso, los politdlogos y administradores, en un afan por
repensar al Estado y la eterna misién de la eficacia, encuentran los
conflictos en algunas fallas de gobierno. Fundados en la pensée norma-
tive de que aquél debe satisfacer el reclamo frecuente de liquido entre
los grupos ciudadanos de diferente origen, a veces ‘saltan’ a imaginar
nuevas modalidades de satisfaccion desde distancias cada vez mas le-

> En un informe del Gobierno del Distrito Federal se afirmaba recientemente
(2014) que solo 71% del abasto en la ciudad de México era de calidad aceptable. Un
15% de ese abasto estaba fundado en la sobreexplotacién de los mantos acuiferos,
lo que reduce a 50% el abasto “sustentable”. Eso rompe con la idea de eficiencia
que hemos tenido hasta ahora, con relacion al abasto de agua en el Distrito Federal
(sacw, 2014).

* En ese caso, utilizando una mirada socio-antropoldgica, aqui se les llamarta comu-
nidades bidricas imaginadas, parafraseando a Benedict Anderson (1983).
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janas, o ain mas, recursos colectivos para canalizar la insatisfaccion o
la protesta. Ahora desbordado el territorio juridico, el recurso es un
tema que habla de lo politico cuando se incluyen en sus analisis nue-
vas estrategias de organizacion social, o de nuevos funcionamientos
estatales. No obstante, hay que reconocer que es todavia un tema rela-
tivamente nuevo para la ciencia politica, sélo atendido cuando suscita
controversia.

Cualquiera que sea la disciplina, el tema de las ‘guerras por el agua’
(Shiva, 2004) o simplemente las disputas por el recurso, permite cons-
truir con otros componentes un modelo de analisis sobre el caso.

¢A quién le puede ser util este libro? Este libro puede interesatle tanto
a especialistas como a investigadores, a estudiantes de posgrado, maes-
trfa o doctorado. El interés puede venir al mirar este libro como una
herramienta para la “puesta en practica” (wise en anvre) de un conjunto
de conceptos para el trabajo de andlisis, sea en materia de servicios pu-
blicos, sea en materia de uso de recursos naturales.

En lo que se refiere a sus aspectos metodolégicos —es decir, cémo
esta organizado— debe reconocerse que es siempre dificil explicar
c6mo se llego a tal final. Ese es el problema metodolégico de toda
investigacion. Esta obra contiene un amplio trabajo porque consiste en
concatenar ‘aquello que parece diferente’, lo que es siempre un desafio
para cualquier investigador. Pero hacerlo en aquello que tradicionalmen-
te no es vinculado al analisis social lo hace todavia mas desafiante.

Hablar de lo politico del agua no es un tema nuevo, pero ha sido poco
tratado. Existe una vasta investigacion respecto al liquido en diferentes
disciplinas y enfoques. Pero como se mostrara en este estudio, dichas
investigaciones muestran una tendencia, con notorias excepciones, a set
funcionales al gobierno o al conocimiento establecido. Eso no las hace
inutiles porque hay una gran variedad de trabajos con alta pertinencia y
aplicabilidad.

Sin embargo, esos trabajos dejan de lado aspectos relevantes como:
el contexto histérico, social o politico que ayudaron a ‘construir’ las de-
cisiones sobre una problematica especifica; los proyectos politicos que
“estan detras” o que representan los grupos o actores determinados; la
variedad de visiones —y por ende la dificultad de coordinacion— que
existe tanto entre gobiernos como entre investigadores respecto a un
mismo problema, entre muchos otros.
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Asi, es necesario un enfoque que considere algo mas que la simple
gestion, o soélo los aspectos técnicos de como resolver la insuficien-
cia del liquido, o descripciones de la ‘mecanica’ de la elaboracion de
politicas publicas que resuelven el problema en el corto plazo, o los
analisis de la insuficiencia del recurso que exploran simplemente la
satisfaccion de la poblaciéon demandante, sin mas.

El propésito entonces es construir algo diferente a partir de lo que
conocemos. El meta-analisis se refiere a la articulacion de una serie de
aproximaciones que el autor ha realizado durante la ultima década res-
pecto a la problematica ligada. Pero, squé es lo diferente de este trabajo?

Quizas es que se trata de un abordaje con tintes variados, perspectivas
que llevan a dar relevancia a elementos nuevos, al menos asi le parecen
al realizador de esta investigacion.

¢Coémo esta organizado este libro? La trama entonces es sencilla, para
facilitar al lector una comprension del objeto general: :Cémo puede el
analista, el investigador, el funcionario, encontrar ‘su manera’ de enfren-
tar las problematicas derivadas del estrés hidrico? Si éste estd cambiando
la forma de hacer politica, ;como lo hace?

Para responder a estas dos preguntas el libro esta organizado en dos
grandes secciones: la primera, compuesta de tres capitulos, se intitula
“¢Cémo repensar los conflictos hidricos en la actualidad?”, donde se
abordan algunos conceptos basicos del analisis que aqui se propone:
gobernanza, gobernabilidad, conflicto, crisis decisionales e hidropolitica.

La segunda seccion, organizada también en tres capitulos, se denomi-
na “:Cémo y donde se localizan los conflictos hidricos?”; en donde se
expone la conflictiva institucional por el agua, la problematica social y la
idea de una crisis o un estado de ingobernabilidad al respecto.

Igualmente, podra hacerse una lectura paralela, es decir, en cada tema
discutido se ha intentado completar el analisis con ejemplos de las pro-
blematicas abordadas en este libro, que pueden ayudar a un lector come-
dido a ilustrar el debate que tiene lugar en el mismo.

Las fuentes de dichos ejemplos son variadas, pero intentan ser lo mas
“empiricos” posibles. Ya el lector juzgara hasta qué punto, o en qué me-
dida tales preguntas han sido respondidas a lo largo de esta obra.

Resta recalcar el gran trabajo que hay detras de quienes firman un
libro. El presente volumen no hubiera sido posible sin la paciente y de-
dicada colaboraciéon de dos de mis estudiantes: Juana Martin y Alexia
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Toro; y después de una lectura de una version anterior, extiendo mi
agradecimiento por los comentarios pertinentes de Hugo Hernandez y
Oscar Castillo. Por supuesto, cualquier error u omision es Gnicamente
atribuible a mi autoria.

México, julio de 2016.



PRIMERA SECCION
¢, Como repensar los conflictos
hidricos en la actualidad?






Algunos referentes tedricos

Creo que el analisis de [...] la historia de las sociedades permite decir que
siempre ha habido —salvo en casos extremos de estrés total— la posibilidad
de optar en cualquier momento entre varios tipos de acciones. Esto es para lo
que sirve la reflexion. Esto es para lo que sirve el razonamiento. Esto es para
lo que sirve la informacion. Es la “suspension de la accion”, la oportunidad
de considerar varias hipétesis, varias conjeturas, de hacer como el jugador de
ajedrez que intenta prever varios movimientos antes de que ocurran y sacar
las consecuencias de elegir una u otra opcion.

ReveL eT RicArD, Le moine et le philosophe.

ILa segunda mitad del siglo xx revel6 a las metrépolis como espacios de
concentracion poblacional, de concentracion de relaciones sociales y poli-
ticas; como espacios de alta complejidad.! Por un lado, son la referencia
socioespacial de una modernidad desarrollista, impuesta sin distincion
tanto a Estados desarrollados como a Estados periféricos, consistente
en criterios de apertura y flexibilidad para integrarse a una mundializa-
cién desigual (Veltz, 2000).2 Por otro lado, son espacios que contienen

! Segtin ONU-Habitat, un cifra mayor a la mitad de la poblacion mundial vive hoy en
ciudades y se espera que aumente a 60% en 2030. En 1950 habia sélo 86 ciudades de
mas de un millén de personas en el mundo, hoy hay mas de 400 (Davis, 2006). Es posible
imaginar que el mundo se esta urbanizando a un ritmo nunca antes visto. Este tiempo es
definido como una condicion histérica urbana que tiene al mismo tiempo una distribu-
cién desigual por su caracter geografico. Algunas regiones son mucho mas urbanizadas
que otras. Incluso podemos encontrar que algunos barrios de la ciudad son mas “urba-
nos” que otros, o como lo afirmoé el sociélogo Gérald Fortin en 1968, también se puede
detectar la poblacion urbana en el campo y la vida rural en la ciudad. Esta condicién his-
torica, estrechamente relacionada hoy con los procesos de la globalizacién, se caracteriza
por fuertes interdependencias, la intensificacién y la aceleracion de una movilidad y un
alto grado de imprevisibilidad.

2 Aparte de Veltz, muchos otros autores analizan el fenémeno de la mundializa-
ci6n. Aunque no haremos una revisién exhaustiva de este fenémeno podemos re-
conocer algunas de las diversas interpretaciones. En algunos autores con una vision
netamente positiva, el concepto de mundializacion se entiende como “el [factor] que

(23]
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necesidades locales de descentralizacion que demandan élites en vias
de una redistribucion del poder y de la participacion de nuevos actores
(Saez, Leresche y Bassand, 1997).

Sobre este gran dilema se desenvuelve la época contemporanea por-
que es creadora de formas especificas de tension, particularmente en
contextos metropolitanos. En esta tension ocurren las principales pro-
blematicas de precariedad de recursos naturales, particularmente del
agua.” En este capitulo intentamos mostrar como dicho dilema es esen-
cial en el analisis de lo social y politico contemporaneo.

Aun cuando el fenémeno de la metropolizacion ha tenido tratamien-
tos con variantes notorias, unas de ellas —referencia basica aqui—, la
vincula con el fendmeno de la globalizacion. En el imaginatio colectivo,
el “modelo de vida” de la metropolis es azin el simbolo de oportunidades
para el progreso cultural y econdmico; no obstante que exista diversidad
de opiniones sobre este aspecto (Aguilar, Cisneros y Nivon, 1999; Troin
y Troin, 2000: 15). .a metrépolis constituye un parametro para el analisis
de la vida contemporanea, dado que nutre la significacion del espiritu
capitalista (Bell, 1976).

[podtia] convertirse en una fuerza positiva [que permita un| desarrollo mas integral
para todos los habitantes del mundo” (Ruiz, 2002: 8). Para lo que es entendido como
un programa civilizatorio, dicho fenémeno tiene caracteristica de un “fracaso” capita-
lista (Gruner, 2002: 42). Cercano a nuestro interés, este autor lo considera un debate
sobre /o politico, porque establece el “cruce de la cuestion de case con la cuestion
nacional” (Idemr). De esta manera, el concepto de lo nacional “tiene que ser hoy rede-
finido para abarcar intersecciones culturales e identitarias que no necesariamente
se recubren con un territorio exclusivamente juridico pero que deben tomar muy
seriamente en cuenta las historias particulares en su relaciéon tensionada con la
‘totalidad” mundial” (Gruner, 2002: 42 y ss.). Este “desborde” del analisis del feno-
meno de la mundializacién es el que nos interesara sefialar aqui.

* La precariedad hidrica tiene muchos rostros, ciftas, tiempos. Por ejemplo, con
relacion al acceso, en un informe gubernamental se conclufa que “de cada 10 mexi-
canos, cuatro carecen de agua potable, en las zonas residenciales se consume entre
20 y 30% mas que la clase popular”, mientras que la situacién resulta “alarmante”
porque aprovisionar se funda en “una explotacion incesante del acuifero, y llegar al
agotamiento de los mantos acuiferos y extraer aguas fosiles” o traer agua de fuen-
tes mas lejanas. En suma, la precariedad también es dada por “disfuncionalidades”,
cuando se advierte que 37% del abasto se pierde “por fugas en el sistema hidraulico”;
finalmente, “que el suministro de 17 municipios de la zona conurbana del Estado de
México, es del orden de 23 a 25 m?/s” (Asuncién, 2006: 129).
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Durante décadas ha sido tradicional que las imagenes rurales (o ima-
genes de indigenas) se usaran para el skeseh comico o de “entretenimien-
to”, en los cuales era sefialada la “falta de cultura”, es decir, el atraso del
medio rural (Trejo, 2002). Por oposicion, se conforma un status quo urba-
no que, bajo el contexto de la mundializacion, tiene nuevas modalidades
sociopoliticas de reproduccion, principalmente a través de los medios
masivos de comunicacién que transforman el mercado y la circulacion
de bienes, o la creacion de servicios (Hiernaux, 2000). México no es la
excepcion, las metropolis han modificado progresivamente las formas
de tomar decisiones: han modificado tanto las practicas politicas —las
“informalizan”, dice Diane E. Davis— de quienes gobiernan, como de
aquellos que resisten. Parafraseando a la investigadora, ello constituye al
Leviatin metropolitano (Davis, 1998), lo que parece cambiar al régimen
politico.

En la medida que las ciudades son concentradoras de recursos y de poblacion
pueden contrarrestar o cuestionar los objetivos y el poder de los actores y las
instituciones nacionales (...) la urbanizacién rapida y descontrolada ‘reorganiza’
el nexo ciudad-nacién (...) [lo que] puede afectar el poder y la legitimidad
del Estado-nacién. La clave para ambos conjuntos de transformaciones
es la proliferacién de la informalidad y la confianza en el comercio ilicito y
servicios, ambos predominan en las ciudades del sur global. En la rapida
transformacion de los entornos urbanos del sur global, el empleo informal
(principalmente en el comercio y el comercio al menudeo) es una fuente
comun de medios de vida, en parte debido a la escasez de puestos de trabajo

en el sector formal, las bajas tasas de educacion y alfabetizacion, y las altas
tasas de migracion (Davis, 2010: 413).

De acuerdo con buena parte de autores que abordan el fenémeno, los
gobiernos posrevolucionarios en México no previeron la génesis rural a
las ciudades (Hiernaux, 1999) ni sus consecuencias metropolitanas (Mo-
rales y Jiménez, 2004: 204 y 205). Tampoco tuvieron previsiones siste-
maticas sobre conflictos surgidos a partir del impresionante incremento
de los asentamientos periféricos (ALDF-DF, 2004: 19). Dichas periferias,
como lo sefiala Troin “son las mas desprovistas, las menos integradas a
la aglomeracion, por ello se convierten rapidamente en espacios de clan-
destinidad, de los sin-derecho, sin identidad ni vocacién precisas”, por
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tanto, “el interés posterior de reordenacion de su territorio se convertira
particularmente dificil y costoso” (Troin, 2000: 38).

El Estado mexicano permitié que los administradores urbanos loca-
les, estatales o federales repitieran con los recién llegados a las periferias
urbanas las practicas tradicionales del régimen politico: el acarreo para el
culto a la imagen del funcionatio en turno, la proyeccion y uso politico
de la obra social; el uso electoral y corporativo de la poblacion periféri-
ca.* Se traté de una “forma de sustentar la vida” (Dussel, 1998) que cre6
conflictos, sobre todo, aumentarfa exponencialmente la desigualdad y la
miseria (Dussel, 1998: 3).

Debe anotarse, ademas, que de 1928 a 1997 el Distrito Federal, la ciu-
dad capital del pais, careci6 de espacios de representacion politica, por
lo que deviene en uno de los primeros espacios sociales que registr6 la
disputa ciudadana por participar en la politica local (Székely, 1998). En
sus modalidades recientes, esta disputa cambiarfa la naturaleza misma
del régimen dado que representaron tanto a grupos de ciudadanos como
a grupos institucionales.

La vida metropolitana define —al menos en las dltimas décadas— la
vida politica de manera progresiva. Se identifican esquematicamente tres
momentos histéricos, aunque no es posible identificarlos con precision.

1. En los inicios de la década de 1960 la metrépolis estuvo mar-
cada por una urbanizacién acelerada, afirmada en relaciones
politicas corporativas. Es decir, se desarrolla una dependencia

* En diferentes formas, tiempos, escalas, existe una percepcion de que hay un uso
coyuntural del abasto. Se trata de los vaivenes de la politica formal del abasto que
requieren explicaciones complejas. En Ecatepec, en una entrevista a una lider de la
colonia, ella lo explicaba asi: “[Antes] no nos mandaban el agua. Empezdbamos a
hacer ruido y, jcasualmente abrian alguna valvula y zaz! Se llenaba. Principalmente
en tiempos de elecciones ¢verdad? En tiempos de propaganda electoral, jhijole, te-
nemos agua [en la red] hasta para aventar! [...] [tenemos también| pipas y un caudal.
Y tenemos agua tres veces al dfa”. Igualmente daba constancia de los vaivenes entre
una administracién y otra. “La administracién anterior, no ésta, la antetior, cuando
vinieron no sé qué, a pedir el voto, cuando Eruviel [proceso electoral de 2009],
hasta se derramaban los tubos, pensibamos que se nos iban a romper las tuberfas.
Entonces quiere decir que si hay agua ¢estas de acuerdo? Si hay agua. Paso, fueron
las votaciones, y otra vez nos dejaron sin agua” (Dosia Magda, entrevista realizada el
4 de mayo de 2014).
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de los lideres de organizaciones de colonos, de subordinacion al
Partido Revolucionario Institucional (Pri), al lider “cacique” en
turno, como un poder fundado en el reparto de recursos y en el
monopolio de la representacion ante el gobierno.

2. Enla década de 1980 se distingue mayor autonomia de lideres
“democraticos” (distribuidor de tareas y de informacién), asi
como una dependencia de las organizaciones populares a los
subsidios gubernamentales.

3. Esapartir de 1990 que se desarrolla una gran variedad de lideraz-
gos a la medida de la coyuntura (la inestabilidad politica es signo
central), asi como una relativa mayor interlocucion con funciona-
rios y representantes de las instituciones locales (Ziccardi, 1998:
191 y ss.; Coulomb, 1992: 30; Giglia, 1996: 36). Al mismo tiempo,
los intermediarios se zformalizan “vinculando deficiencias del go-
bierno con alta demanda de servicios o fuerte conflictiva social”.?

Estos tres elementos constituyen un contexto cambiante. Por ello, eran
necesatios nuevos petfiles para “gobernar’ la metropolis —si se entiende
que ello implica resolver conflictos, tomar decisiones o prever insuficien-
clas—, pues se buscaba que los funcionarios locales “fuesen politicamente
sensibles —no sélo técnicamente competentes—, en la administracion de
la ciudad de México” (Davis, 1998: 428).

> De esta forma, si la precariedad es originada tanto por las autoridades (o los poli-
ticos) como por los destinatarios del abasto, entonces el intermediatio es un “dador”
al que se le respeta, se le exige o se le perdona todo, porque ¢l resuelve problemas,
porque esta disponible, siempre presente para aquel que lo necesita. En tal sentido,
¢quiénes son los intermediatios eficaces? Una persona entrevistada en Ecatepec afit-
mé: “Antes estaba el arquitecto Francisco Reyes, es él quien nos atendfa, y pues si se
vefa un poquito mas de disposicion porque |...] [€]] tenfa el conocimiento, vivia aqui en
Quinto Sol [colonia vecina] y entonces tenfa conocimiento de c6mo estaba la situacion
en la Quinta Zona. Pero ya de que se fue él, adi6s totalmente. Eso fue en la admi-
nistracion anterior, cuando estuvo Eruviel [presidente municipal 2009-2012, ndlt], a
él “lo fueron” [lo despidieron| y no me acuerdo quién estuvo como encargado del
organismo y ahorita esta el arquitecto Eduardo Bobadilla” (Dofia Lorena, entrevista
realizada el 23 de abril de 2014). Puede notarse que los politicos son los intermediarios ‘de
paso’, porque solo llegan para buscar su interés: el voto. E/ abasto informal es la politica
de las temporalidades hidricas. Es un misterio del dador sobre los destinatarios, sujeto a
los caprichos de los “tiempos politicos”.
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Estos procesos son analizados por algunos autores como una res-
ponsabilidad del Estado, tal es el caso, por ejemplo, de E. Pradilla, quien
sugiere que “el andlisis objetivo de la naturaleza de estos conflictos [ut-
banos| lleva a la conclusion de que la responsabilidad recae sobre el go-
bierno federal [...] y el PRI, como partido de Estado” (entrevista en La
Jornada, 24 de mayo de 2000). Igualmente, Alfonso Iracheta (1997) lo
plantea como una necesidad de revisar los esquemas de analisis utiliza-
dos hasta ahora, dado que se trata de un “fenémeno espacial peculiar”,

Podemos afirmar que el fendmeno metropolitano en general y de América
Latina en particular es #n fendmeno espacial peculiar, cualitativamente distinto de
lo que comunmente se entiende pot fendmeno urbano y pot fendmeno regional, en
la medida que la regién metropolitana como espacio econémico-geografico
y el nicleo metropolitano propiamente dicho, son distintos a cualquier otra
region subnacional y a cualquier otro centro urbano |[...] Las herramientas de
analisis para este fenémeno, por tanto, deben corresponder a su peculiaridad,
lo que induce a pensar en la necesidad de revisar los esquemas hasta ahora
utilizados (Iracheta, 1997: xxir).

Al analizar aqui la precariedad de recursos naturales (agua), lleva a la
idea de que se trata de un “modo de vida”: generadory productor de rela-
ciones sociales desiguales, visibles en las multiples zensiones sociopoliticas
generadas. Dichas tensiones,

[...] se presenta|n| siempre que dos o mas personas o grupos [que| intentan
poseer el mismo objeto, ocupar el mismo espacio o bien defender objetivos
opuestos, al menos una parte considera que su posiciéon se encuentra
amenazada por otro actor o grupo. El conflicto asi es inberente a las congregaciones
humanas y mds ain a las congregaciones urbanas. Historicamente, la humanidad
ha vivido con la amenaza de las conflagraciones derivadas de la escasez de
recursos naturales frente al exponencial crecimiento de la poblaciéon (Nieto,
1999: 8).

Asi, como espacio social en tension permanente (Claret, 2008), este
“modo de sustentar la vida” metropolitana (Dussel, 1998) evidencia di-
versos tipos de division y segregacion social o espacial. Esto nos permite
concebir a la metropolis comzo un fendmeno politico en un contexto de creci-
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miento de la contestacion politica en diversas regiones del pais, sefialada
por algunos desde hace mas de una década (Aziz, 1996), lo que muestra
cambios en el régimen politico cada vez mas orientados hacia practicas
neoliberales, tal como lo sostienen Heynen, Kaika y Swyngedouw.

El agua esta siendo revalorizada y representada como un bien econdémico
escaso. Con este cambio, las relaciones triangulares entre el proveedor
externo, el Estado y los ciudadanos —los tres agentes criticos en el
suministro de agua—, asumen nuevas formas, con el ascenso del paradigma
neoliberal (Heynen, Kaika y Swyngedouw, 2006: 183).

Pero, ¢cual es la particularidad de los conflictos hidricos que existen
en México? Su analisis evidencia desacuerdos sobre el “modo de vida” me-
tropolitano, entre actores e instituciones que participan en ellos. Igual-
mente, evidencia aspectos como el desarrollo “anarquico” de la ciudad,
o la falta de espacios de participacion politica. Entonces, es un simbolo
del desfase entre procesos wiltiples de cambio. Diane E. Davis hace un
retrato claro de ello:

En este acotado terreno social y espacial [la metrépolis de México|, donde
el partido gobernante [el PRri| trataba de equilibrar diversos intereses [...] y
promover el desarrollo industrial en la capital [...] los funcionarios de la ciudad
de México implantaban politicas de servicios urbanos y de administraciéon
urbana que les permitieran mantener mejor la lealtad de un amplio espectro
de fuerzas (Davis, 1998: 428).

De ese modo, la metrépolis es el “lugar” donde ocurren multiples
procesos politicos, los cuales estudiaremos a partir de las tensiones so-
ciopoliticas. Es el espacio “natural” del conflicto hidrico contemporaneo.

¢Coémo entender el conflicto politico del agua?

En la actualidad, la acelerada configuracién urbana de México (Duhau y
Giglia, 2008) plantea nuevos retos a las instituciones responsables de la
planificacion de las ciudades, asi como a los actores politicos y sociales,
por supuesto.



30 EL AGUA EN TIEMPOS DE INCERTIDUMBRE

En algunos casos, cuando esta planificacion no es suficiente o “perti-
nente”, aparecen tensiones sociales nuevas, tal como algunos autores han
desarrollado en amplios estudios (Borja, 2004; Iracheta, 2004; Pradilla,
2000b; Goémez, 2000). De esta manera, / discusion sobre la nocion del conflicto
metropolitano reguiere abordar algunas caracteristicas de la modernidad capitalista.®

Su estudio es relevante tanto por su dinamismo como por su com-
plejidad, porque la metropolis constituye el caracter disimbolo, desigual,
central y descentrado; elitista como marginal, multiple y simplificador de
dicha modernidad capitalista. En dicho sentido:

[...] las grandes ciudades tienen un rol particularmente importante en los
estudios de cambio social (...) porque un gran nimero de problemas sociales
emergentes se manifiestan con agudeza en dichos territorios. El andlisis del
cambio social en las grandes ciudades permite, en consecuencia, esclarecer
de manera privilegiada el ‘futuro problematico’ de una sociedad dada
(Gabriel y Hoffman-Martinot, 1999: 9).

Como lo sugiere Pradilla, el conflicto metropolitano de modernidad
capitalista puede observarse en los contrastes entre unas “areas modernas,
producto de la accién de la promocion inmobiliaria de alta rentabilidad,
orientada hacia la satisfaccion de las necesidades de la gran empresa y el
sector de altos ingresos” y, unas “areas empobrecidas y atrasadas de la
economia popular y los sectores de bajos ingresos” (Pradilla, 2000b: 10).

Por su parte, en la perspectiva de Troin (2000) el analisis de la metro-
polis como conflicto moderno la muestra como:

[...] un rompecabezas extremadamente contrastante [...] su organiza-
cién socioespacial estd marcada por numerosas segregaciones étnicas,
sociales; sobre todo, por una intensa movilidad espacial. Es casi

¢ Ta visién sobre esta modernidad capitalista puede variar segin la fuente o el au-
tor. Conformémonos con un ejemplo, T. Eagleton en su libro La idea de la cultura sos-
tiene: “Los prondsticos vaticinan un nuevo milenio de capitalismo todavia mas auto-
ritatio e inexpugnable; un capitalismo que, sobre el fondo de un decadente panorama
social, se ve asediado por enemigos internos y externos cada dia mds desesperados;
un capitalismo que renuncia finalmente a toda pretensién de un orden consensuado
y que se entrega a una defensa despiadada de los privilegios. Muchas son las fuerzas
que podrian ejercer su resistencia contra este ligubre vaticinio” (Eagleton, 2001: 81).



ALGUNOS REFERENTES TEORICOS 31

imposible modelizar este tipo de ocupacién del espacio en funcién de
ingredientes sociales: en Calcuta, los ricos viven en el centro de la ciudad y los
pobres se amontonan en coronas expansivas de barrios periféricos; en México,
los pobres han invadido el centro histérico, los ricos se fueron a ocupar los
suburbios exageradamente caros. Todas las formas de distribucién espacial
son posibles, ademds de evolucionar muy rapidamente (Troin, 2000: 18).”

En la perspectiva de Lorrain (2003), en la configuracion metropoli-
tana los usos de los recursos naturales (y servicios urbanos vinculados)
tienen un lugar conflictivo, de una sociedad dividida. Para el autor, estas
areas son altamente contrastantes, porque se trata,

" Existen muchos casos de este desplazamiento progtresivo de pobres de los centros
a las periferias, principalmente por procesos de gentrificacién. Por ejemplo, la avenida
Judrez en el centro histérico de la ciudad de México, que a partir de 1950 se convirtio
“en un espacio comercial y recreativo con elegantes hoteles, restaurantes, turismo, cen-
tros de convenciones y vida nocturna”, por lo que se registr6 un doble flujo poblacional
con efectos contradictotios. Por un lado, “un flujo de poblacion de altos ingresos emi-
gr6 hacia zonas como Lomas de Chapultepec, Polanco y el sut” (Herzog, 2004: 275),
por otro lado, un flujo de poblacién de bajos ingresos que ocupé ciertas edificaciones
que por “la falta de mantenimiento y la congelacion de rentas” cre6 un claro detetioro
urbano. Esta situacion se agudiza con el terremoto de 1985, que propicié un despobla-
miento del poligono Juarez-Eje Central-Arcos de Belén-Chapultepec-Balderas, por lo
que su contribucién econémica a la delegacion Cuauhtémoc era practicamente nula.
Mas tarde, en 2003, el gobierno del Distrito Federal, después de la compra de terrenos,
pact6 con el empresario Catlos Slim la creacién del Proyecto Alameda (una iniciativa
gubernamental de al menos 10, que se han desarrollado en el centro historico entre los
afios 1985 y 2001) (Iéase José Gonzalez Méndez. “En camara lenta”, La Jornada 19 de
septiembre de 2005). Esta intervencién revalué el suelo en la zona, que paso de costar
500 délares el metro cuadrado a alcanzar los 10 mil d6lares en 2005 —segtin Gonzalez
(2005)—. Duhau y Giglia (2008) destacan que con estas acciones no se cumplié con la
prioridad de que las viviendas fueran destinadas para un sector de la poblacion de bajos
ingresos, sino por el contrario, los desarrolladores de vivienda se centraron en un sec-
tor de la poblacion de clase media y media alta en algunas colonias de la ciudad central
(Duhau y Giglia, 2008: 133). Por oposicion, la gentrificacion de esta zona contribuyd
al crecimiento de la oferta de vivienda de interés social en los municipios conurbados
del Estado de México, aunque en condiciones “carentes de infraestructura adecuada y
servicios urbanos, con las implicaciones conocidas del gigantismo urbano y la multi-
plicacion de los problemas metropolitanos™ (Pradilla y Sodi, 2006: 167). Otros autores
denominan a ello “exclusion estratégica’ al subrayar la “alta” atencién gubernamental
que se presta a los centros histéricos mientras que la perifetia vive practicamente en el

abandono (De Alba y Cruz, 2013a).
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[...] generalmente de barrios preciosos y siper equipados, [donde] los niveles
de servicios se aproximan a los estindares de paises industriales [frente a]
los barrios de habitantes espontineos, de barrios informales u otros ghettos
donde falta casi todo... [Por tanto] intentar analizar las herencias de una
sociedad dividida nos lleva a numerosos desafios politicos institucionales y a
reflexionar [sobre el como| terminar con esas practicas existentes (Lorrain,
2003: 448).

Como fenémeno de la modernidad, las tensiones sociales en la me-
trépolis estan cargadas de sentido politico en la medida que condensa,
concentra y polariza las contradicciones sociales en un espacio definido.®

En consecuencia, los origenes y las causas de conflicto en la me-
tropolis refieren una multiplicidad problematica. Esto coincide con la
propuesta analitica de Alfonso X. Iracheta, para quien esas caracteris-
ticas remiten a su vez al concepto de espacios “fragmentados” como
una metrépolis ‘atravesada’ por la movilidad.

La fragmentacion metropolitana a nivel espacial y social nos habla de un conglomerado
heterogéneo |[...] donde se aprecian varios fenémenos criticos: la baja novilidad
de buena parte de su poblacién por la ausencia de transporte pablico adecuado
y suficiente o por los altos costos que involucra, lo que obliga a los pobres de
la ciudad a resolver sus necesidades econdmicas a través de actividades locales
o cercanas [en su lugar| de residencia en condiciones por demas deplorables |...|
El costo relativamente bajo de algunos transportes facilita cierta movilidad, sin
embargo, la desintegracion de los sistemas y lz preeminencia del transporte individual,
terminan por hacer demasiado tortuosos y lentos los trayectos y en muchos
casos altamente costosos debido a los transbordos y a la necesidad de acudir
al centro metropolitano [para trabajar] o a distritos industriales alejados de los
habitacionales (Iracheta, 1997: 13).

¥ Aun cuando los indicios de dicho sentido politico puedan encontrarse aislados,
es labor de los analistas su estructuracion y sistematizacion objetiva. De esta forma,
puede afirmarse que de esa manera los fenomenos de segregaciin, privatizacion del
espacio, degradacion y agotamiento de recursos naturales, escasa planeacion urbana,
problemas de coordinacién intergubernamental, asi como la insuficiencia institucio-
nal para la coordinacion urbana y metropolitana, son temas clave para entender la
intensidad y la complejidad del fenémeno politico de la urbe (Duhau, 1993; Garza,
1990). Esto nos refiere nuevamente a espacios divididos, en tension, fragmentados.
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Igualmente, esta fragmentacion metropolitana puede evidenciarse en
las disputas por los recursos naturales. Para Alfonso X. Iracheta se trata
de una confrontacién hombre-naturaleza y del Estado que ‘abandona’
un rol de ‘procurador’ por atender sus compromisos con ciertos grupos
dominantes:

Los procesos productivos sobre la naturaleza se reflejan en cambios
climaticos, destruccion de la capa vegetal, la emisiéon de contaminantes
sobre el suelo, los cuerpos de agua y la atmésfera, haciendo mas aparente
la contradiccién del uso del espacio y generando nuevas reivindicaciones
sociales que confirman a la metrépolis como arena de la lucha entre
clases sociales, y baciendo también mds aparente el papel contradictorio del
Estado que, teniendo que enfrentar el deterioro ambiental, dificilmente confronta a

las fracciones de capital (bdsicamente industrial y del transporte) que provocan tal
deterioro (Iracheta, 1997: 63).

Por todo ello, varios autores sefialan que el aspecto mas estudia-
do sobre la metrépolis politica son los conflictos que se reflejan
como la ‘confrontacién’ entre lo publico y lo privado, referente a la
problematica urbana de los servicios publicos (Jouravlev, 2003; He-
rrador y Dimas, 2000; Bendick, 1993). En la categoria servicios priblicos
son relevantes los servicios de mantenimiento de la imagen urbana:
calles y pavimentacion, urbanizaciéon publica y privada, gas, servicio
de agua potable, su aprovisionamiento y abasto, seguridad publica,
entre otros.

De este modo, los estudios de la vida urbana en México requieren un
entrecruzamiento en el andlisis de sus problematicas. Como veremos mas
tarde, este entrecruzamiento frecuente entre las dinamicas urbana y la
politica tienen un tratamiento separado en las investigaciones sobre el
tema (Martinez, 2004; Rodriguez, 2003; Luiselli, 2002). Por ello parece
necesario tener presentes diferentes planos para entender el desarrollo
de lo politico en la metrépolis.

En suma, el conflicto entre actores e instituciones, como expresion
de lo politico, es comprensible a partir del analisis de la multiplicidad de
factores de poder e intereses. Esta multiplicidad se vincula en las diferen-
tes formas de tension hidrica, particularmente en afios recientes. Asi es
como se estructura la complejidad que ahora se intenta discernir.
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¢Coémo “operacionalizar” su analisis?

La metrépolis se define como un espacio de concentracion de proble-
maticas de diverso orden: transporte, vivienda, uso de suelo, usos del
agua, etcétera, y es por ello que sirve como marco ideal para estudiar las
“formas de gobernar” las tensiones sociales. Aqui se busca saber cémo
se “gobierna la precariedad” del agua que presenta signos de una fuerte
crisis (Petl6 y Gonzalez, 2006; De Alba, 2005; entre muchos otros).

Se trata de indagar cémo los gobiernos y la ciudadania manejan una
serie de desafios marcados por tal insuficiencia: la “falta” de agua tanto
en su aprovisionamiento (las fuentes son cada vez mas lejanas y su transpor-
tacion cada vez mas costosa), en su distribucion (los usos de los caudales
estan ligados a una gestién federal en controversia constante con auto-
ridades locales); en el abasto (se usan cada vez mas vias informales como
el tandeo o pipeo); o en su consumo (las disparidades del consumo estan
marcadas por una indecision en las formas de apropiacion del mismo).

Igualmente se busca desarrollar un analisis teniendo que, con las pri-
meras elecciones locales del bF —capital de la repiblica—, se marc6 un
“cambio de época”. Mas tarde, en el 2000, en el plano nacional otro par-
tido —Accion Nacional (PAN)— desplazé de la Presidencia de la Repu-
blica al Partido Revolucionario Institucional (Pr1), que habia gobernado
ininterrumpidamente desde 1929. Entonces, resulta interesante analizar
esas tensiones politicas, ligadas con el servicio (aprovisionamiento, dis-
tribucion, abasto o consumo) y los aspectos politicos de la “metrépolis
hidrica” (inundaciones, riesgo, desastres; o las practicas clientelares o el
rol de los intermediarios), como ejemplos de las trasformaciones de las
formas en el espacio que se estudia.

Para operacionalizar el analisis, en esta seccion se utilizan dos concep-
tos clave. En primer lugar, el concepto de gobernanza para explicar los
“aspectos institucionales” de los conflictos, el cual vinculo, grosso 7zodo,
a un discurso que critica la gestion publica y que sugiere una necesaria
privatizacion del servicio, por lo que aqui la denominaré gobernanza mer-
cantilista. En segundo lugar, uso el concepto gobernabilidad para explicar
los aspectos sociales —es decir, la importancia de actores sociales— que
desarrollan nuevas interrelaciones.

El contraste entre estos dos conceptos (gobernanza y gobernabilidad)
se desarrolla a través de la nocion de fragmentacion politica, entendida aqui,
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entre otras caracteristicas, como el resultado del arribo al poder de go-
biernos originarios de partidos diferentes, lo que ha generado una serie
de disputas y tensiones entre aquéllos y ciertos grupos sociales.

Con esta oposicion conceptual (gobernanza-gobernabilidad) se de-
fine una coyuntura, lo que permite desarrollar una caracterizaciéon en
detalle de la actualidad de la vida politica.

Ademas, el analisis de esa coyuntura implica la utilizacién de otros
dos conceptos: a) la crisis decisional entendida como el conjunto de con-
diciones (socioinstitucionales) que impiden tomar decisiones estratégi-
cas en la materia y que, ademas, bloquea el desarrollo social e institu-
cional de la metrépolis, y b) la hidropolitica, que es evocado y utilizado
para hablar de las formas de solucién de los conflictos por el agua,
segtin algunos autores (Perlé y Gonzalez, 2006; Avila, 2002).

En suma, se resalta la existencia de una paradoja en la actual condicion
que enfrentan los actores de la metrépolis. Por una parte, dirigidos por
un discurso de la gobernanza, existe una fuerte critica a las deficiencias del
servicio, lo que favorece discursos de privatizacion aun cuando las leyes
o el origen de los gobiernos no lo permiten, particularmente en el caso
de los gobiernos que se reclaman de izquierda. Este choque ideologico
esta limitado, en cierto sentido, por la base social que ese gobierno recla-
ma y que se habfa opuesto sistematicamente a medidas de privatizacion
de los servicios publicos.’

? Esta critica al caracter publico del servicio del agua ha tenido vatios ejemplos.
Conformémonos con aquel ocurrido en 2006 cuyo contexto fue la realizacion del
IV Foro Mundial del Agua en México. En el evento se resaltaba con insistencia la
necesidad de una “nueva gobernanza” con este enfoque privatizador, aunque se tre-
conocia al agua como un derecho. En esa ocasién, Carlos Slim, presidente del Grupo
Carso, propuso en su conferencia magistral la creacion de una agencia auténoma del
agua, no dependiente del presupuesto nacional, como una asociacién entre el sector
publico y privado para realizar las inversiones requeridas y solucionar los problemas
del agua en el Valle de México. Menciond que se necesitan inversiones para aumentar
la infiltracién del agua de lluvia, solucionar los problemas por fugas y tratar las aguas
residuales (IV Foro Mundial del Agua, “Informe final”, 2006: 20). En cifras, Slim
propuso reunir de 50 a 60,000 millones de pesos en inversiones durante los siguien-
tes tres afios para solucionar “los crecientes problemas hidrologicos en el Valle de
México” (IV Foro Mundial del Agua, “Informe final”, 2006: 26). Igualmente, el em-
presario sugeria que “las inversiones privadas no tienen nada de negativo”, y que era
“urgente realizarlas en el corto plazo para tener un plan de recuperacion, terminar
con el desperdicio, tender redes de captacion de agua de lluvia y establecer plantas
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De este modo, las protestas sociales cuestionan la legitimidad tradicio-
nal porque se nutren de una poblacién cada vez mas alejada de controles
corporativos del antiguo régimen politico (De Alba, 2002 y 2008). Por
ello ven menos inconveniente la privatizacion parcial si se garantiza una
dotacion suficiente del liquido.

Al mismo tiempo, esta poblacion desfavorecida vive todos los dias la
precariedad, las deficiencias del servicio o la aparicion del desastre como
evidencia inmanente del conflicto.

Finalmente, no se pretende agotar la significacion (o los usos) de los
términos aqui utilizados. Mas bien, como una idea de operacionalizar la
teorfa, se busca ponetlos en el contexto de una discusion znserdisciplinaria
en la que se usa parcialmente cada uno para datles una resignificacion
apropiada, respetando el sentido comun que el debate cientifico ha dado
a cada uno de esos conceptos, como se ha advertido antes.

de tratamiento para recargar el acuifero del subsuclo”. En su anilisis afirmaba: “en
pocos afios la demanda de bienes y servicios se multiplicard 10 veces. Para evitar
los efectos catastroficos que eso podtia significar para la humanidad y el planeta se
requieren grandes inversiones y un cambio cultural para vivir en armonia con la natu-
raleza” (La Jornada, “El gobierno intenta distorsionar nuestro movimiento, denuncia
ONG”, 17 de marzo de 2006).



Capitulo 1.
¢, Cuales son las herramientas “legitimas™?

En este capitulo se utilizan dos conceptos principales para el analisis de
la tematica hidrica: gobernanza y gobernabilidad. Se toman separadamente,
aunque en la tradicion de autores latinoamericanos con frecuencia son
usados como homonimos o, en otros casos, con una diferenciacion se-
mantica ambigua. LLa nocién de gobernabilidad es usada sobre todo por
autores que se identifican con enfoques surgidos de la ciencia politica,
mientras que la de gobernanza es de uso mayor por agencias internacio-
nales (Tuozzo, 2009) que han ayudado a su popularizacién en ambitos
muy diferenciados, como la academia y los gobiernos (locales, estatales
o federales), asf como organizaciones no gubernamentales, entre otros.

Ambos conceptos son utilizados con muy diferente acepcion. Como
podra notarse, es quiza la tradicién de investigadores francéfonos —con
quienes el autor ha tenido mayor contacto— lo que ayudé a hacer una
eleccion asignando a cada uno un valor diferente. ILa discriminacion en-
tre ambos conceptos facilita la comprension del tipo de analisis que se
hara a lo largo de este libro.

(37]
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Gobernanza

En el debate cientifico contemporaneo el concepto gobernanza esta le-
jos de haber sido estudiado en todas sus modalidades y efectos (Jouve,
2003).

Leca (1996) sugiere que:

El término tradicional de gobernanza en inglés tiende a designar
comunmente un ‘método social de coordinacién’, pero esto no presupone
la autonomia, o menos aun la autonomia, ni tampoco significa menos
soberanfa, o un gobierno abierto, sino que consiste en la interaccioén de
una pluralidad de ‘gobernantes’, quienes no son actores publicos ni actores
estatales (citado en Papadopoulos, 2000: 211; Leca, 1996).

Este concepto se utiliza para definir algunos fenémenos econémicos,
sociales y politicos, pero que se dan en el ambito de las instituciones y, en
nuestro caso particular, se trata de fendmenos relacionados con el uso de
los recursos naturales (Patentau y Tong, 2005: 238).!

! No obstante, existen muchos autores y organizaciones que critican el uso del tét-
mino gobernanza, que a veces es sinénimo de gobernabilidad, o que refiere generalidades
en la gestién, o deviene en desuso (fuera de moda). Puede decirse que lo mismo
ha pasado con el término de “la ‘Nueva Gobernanza’, que, al parecer propone un
nuevo modo de ‘gobernat’ a la sociedad, una forma de tipo relacional. Esta idea “se
plasma operativamente en asociaciones y redes publico-privadas o gubernamental-
sociales, pero que no ha abordado de manera suficiente el rol directivo que tendtfa
el gobierno en esos agrupamientos. Sobre todo, esta idea no parece ofrecer propues-
tas acerca del modo como el gobierno dirigitia o debetfa dirigir el conjunto de las
organizaciones que componen la administracion publica, entre otras razones para
que su aparato administrativo actie en una manera compatible con el nuevo modo
de gobernanza de la sociedad” (Aguilar Villanueva, 2013: 33). Algunas ONG critican
estas generalidades en los usos del término gobernanza tal como se puede observar en
el documento “Una lectura del Plan Nacional de Desarrollo del sexenio de Calderén
Hinojosa”, que segin el Centro Prodh “permite ver cémo el gobierno, en el manejo
de dicho concepto, refleja las concepciones y estilos de los organismos multilaterales
que disefian la agenda internacional, con preocupaciones como la gobernanza y con
soluciones técnicas, exentas de todo andlisis histérico, como los presupuestos detras
de los ya retrasados Objetivos de Desarrollo del Milenio de la oNU”. Para este orga-
nismo, es légico que suceda asi con dichos gobiernos “porque no analizan el marco
histérico en el que se desenvuelve la lucha de las personas y los colectivos por los de-
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En este inciso se refieren algunos trabajos sobre la gobernanza que re-
saltaran una dimension especifica de la planificacion del territorio, aleja-
da de las nociones tradicionales de una planificacion centralizada.

En este analisis se trata de sefalar angulos de la gobernanza en los es-
tudios metropolitanos (Jouve, 2003: 2), buscando vincularlos con los
cambios politicos recientes en el pafs. Esta perspectiva puede contribuir
a agregatle una multiplicidad de nuevos sentidos.

Como se ha afirmado, se trata de evitar las ambigtiedades de una mul-
titud de definiciones, segun algunos autores, o en los usos que cortiente-
mente se hacen del concepto.

Segin Ndinga, por ejemplo, dichas definiciones muestran “una rea-
lidad muy ‘generalizante’, que se abre a casi todas las areas de las cien-
cias sociales” (Ndinga, 2002: 4). Otros autores, como Gaudin (2002),
confirman este riesgo de pretendido universalismo al sostener que en
los usos que se hacen del concepto de gobernanza no se encuentra hasta
ahora una armature (armazon) unica, y que los intentos por establecer
una definicién universal pecan de ser flojas (flues). Mas bien al contrario,

rechos humanos” (Centro Prodh, 2013: 25). Este organismo, el Centro Prodh, insiste
en que el gobierno, al abundar sobre el término gobernanza, sélo “propone algunas
medidas meramente técnicas. No se revisan las formas de produccion, distribucion
ni mucho menos se proponen medidas de redistribucion del ingreso; en lugar de ello
se plantea elevar un cierto numero de indicadores para aproximarlos a un supuesto
comun del cual todos deberfan partit”. “Estas propuestas ignoran por completo que
en México la desigualdad econémica tiene profundas raices histéricas en el despojo
sobre numerosos pueblos, despojo que continua siendo perpetrado por élites que
operan en funcién de intereses creados en otros paises y regiones. También invi-
sibilizan a las personas que no se comportan como lo propuesto por el modelo de
desarrollo, sino que actuan de acuerdo con sus modos de vida y con su historia”. El
Centro Prodh mantiene una critica radical a esta propuesta de gobernanza empleada
por los gobiernos recientes en México. Para el organismo, las decisiones de gobet-
nanza son “evaluadas con herramientas técnicas, por ejemplo: los indicadores de
transparencia se miden en funcién del nimero de solicitudes recibidas y respondidas.
Este tipo de barémetros diagnostican la calidad de atencién a la ciudadania por parte
de los funcionarios del Estado. Jamads se plantean que las comunidades pueden tomar
decisiones en conjunto. Son concepciones incapaces de reconocer modos de vida di-
ferentes porque este reconocimiento echarfa por tierra los supuestos del modelo. Es
decir, para que los derechos humanos se conviertan en universales tienen que ceilirse
al modo de vida occidental, el cual no permite la diversidad de formas de gobernanza
dentro de un Estado-Nacién” (Centro Prodh, 2013: 28).
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segun el autor, un intento con este caracter ha servido para “legitimar
nuevas relaciones entre la politica y la economia” (Gaudin, 2002: 11) y,
por tanto, para orientar las decisiones puiblicas hacia las tendencias del
mercado global.

Aunque el concepto de gobernanza puede ser abordado desde angulos
multiples, hemos dividido su analisis en dos grandes apartados. Prime-
ro, se presenta un componente general, donde la gobernanza se explica
desde sus aspectos principales, que se utilizan en las definiciones mas re-
currentes. Mas tarde, se presenta una parte “mercantilista” para explicar
las tendencias de uso que hacen de dicho concepto organismos interna-
cionales y autores que, puede decirse, se articulan en una vision que aqui
llamamos neoliberal. Ahora veremos cada uno en detalle.

Componente general

Enlos escritos de F. Ascher podemos encontrar algunas pistas de reflexion
sobre la gobernanza. El autor sostiene que en la practica este término es
suficientemente flexible como para adaptarse a cualquier situacion, parti-
cularmente en contextos altamente urbanizados. Sin embargo, rapidamen-
te anota que dicho modelo requiere de los actores privados. Asi, Ascher
percibe que si se trata de un “modelo” de gobernanza, ello se refiere a un
“sistema de gobierno que articula y asocia instituciones politicas y organi-
zaciones privadas dentro de procesos de elaboracion y puesta en marcha
(miise en envre) de opciones colectivas capaces de provocar una adbesion activa
de cindadanos” (Ascher, 1995 citado por Jouve 2003: 48).

El autor subraya la particularidad ciudadanista del concepto y de la
articulacion que se deriva de su uso, entre las instituciones con el sector
privado. Como lo afirman la mayor parte de los criticos de la gobernanza,
Ascher considera que no deja de ser un concepto flojo y demasiado
abierto para que pueda ser utilizado en multiples aplicaciones e interpre-
taciones (Idem).

En el mismo sentido que Ascher, otros autores en diferentes regiones
del mundo privilegian las caracteristicas del concepto gobernanza ligado
con el analisis de las instituciones.

En este caso, para marcar la relevancia de esta discusion sobre lo que
se ha llamado el abandono institucional, Georges Cavallier propone que la
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gobernanza requiere del acuerdo institucional (raccordement institutionnel). Es
decir, requiere de la reunion de elementos “de base” para la aplicacion de
esquemas colectivos de la acciéon publico-institucional (Cavallier, 1998:
24). A continuacion, se explican los tres elementos que el autor identifica
al respecto vy, a partir de ello, anoto la aplicaciéon que se puede hacer (o
no) sobre el estudio del agua, centro de interés en este libro:

1. Un sentido de corresponsabilidad de los actores en la construccion de
un proyecto urbano. Este aspecto estd ausente, en la mayor parte
de los acuerdos institucionales de la metrépolis de México;

2. La posibilidad de establecer un cadre collectif d’action (marco colectivo
de accién) evoca, por oposicion, a la constitucion de lo que lla-
mamos 7nudos problemiticos, y recuerda también las erisis decisionales
(que definiremos como estados de indecisiéon o de fuga de la
responsabilidad gubernamental); asimismo,

3. Una estrategia comisin como resultado concreto de partenariat (asocia-
cion). Es quizd el elemento cuya adopcion es mas recurren-
te en los esquemas de la accion publica de México, y que nos
conducirfan a creer en una suerte de modernidad incompleta

(Cavallier, 1998: 24) 2

La nocion de gobernanza (como corresponsabilidad, cuadro colec-
tivo de accidn y estrategias comunes) permite una vinculacion de la
gestion de los servicios publicos con la idea de aménager le politigne
(organizar, ordenar lo politico). Es decir, permite una vinculaciéon
tedrica en tanto ordenar lo politico; es un conjunto de acciones institu-
cionales (o de decisiones) aplicadas en coyunturas decisionales creadoras
de tensiones. Entonces, aménager le politique en la metrépolis significa ha-
blar de las causas, las consecuencias de decidir (o no) estratégicamente.

2 Esta idea de modernidad incompleta puede encontrarse en una multiplicidad
de autores, pero no vamos a abundar al respecto. Baste citar a Pradilla (1998) quien
sostiene que “los edificios «inteligentes», la arquitectura posmoderna, los centros
comerciales, las autopistas urbanas, los autos privados de lujo, desplazan la herencia
indigena y colonial, se oponen a los jacales de las colonias irregulares, los tianguis, las
calles enlodadas de la periferia y los destartalados microbuses. La barrera econémica
se hace cultural, acentua la diferenciacién y excluye a los diferentes” (Pradilla, 1998:

11-12).
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A través de esta situacion pueden encontrarse en México nuevos es-
cenarios de contestacion social, asi como, por ejemplo, situaciones de
precariedad del recurso (el agua).

De esta forma, resulta légico considerar que, un discurso de buena
gobernanza (good governance) puede referirse en algunos casos a medidas
institucionales tendientes a la privatizacion del servicio del agua. Por lo
que, en escenarios de precariedad, resultan justificables los cuestiona-
mientos a la eficiencia de la accién publica (particularmente en materia
de gestion). Si se agrega a ello la “buena gobernanza urbana”, entonces
se trata de un discurso que responde a las incertidumbres hidricas con
consejos como la necesidad de adaptarse a la precariedad. Tal como sos-
tiene Jabareen: El concepto de ‘gobernanza urbana’ supone que existe
una importante necesidad de un nuevo enfoque de la gobernanza urba-
na con el fin de hacer frente a las incertidumbres y los retos ambientales
(Jabareen, 2013: 227).

Es decir, de manera explicita o implicita, con el uso politico del con-
cepto gobernanza se insiste sobre la ineficiencia de la accién publica tra-
dicional. Ademds, se sugiere que ésta requiere de otros actores (Iéase la
sociedad o la iniciativa privada, a veces utilizados genéricamente) para
administrar la precariedad hidrica. Igualmente, este discurso de gober-
nanza propicia un cuestionamiento de la intervencion publica, al subra-
yar “conflictos de interés ‘institucional’ y, por tanto, sefialar sus limites
(o insuficiencias), como se ha hecho en otras latitudes” (Rouban, 2003:
160). Por esa razoén, cuando se habla de gobernanza metropolitana nos re-
ferimos al territorio expandido, al desborde de la jurisdiccion de la ciudad
tradicional. En tal sentido, y quiza con una vision que nos aproxima a
la geografia (o a los estudios socioterritoriales), la gobernanza es definida,
aqui también, a partir del gobierno de territorios, especificamente por la
transicion territorial de una ciudad a una metrépolis. Asi, por ejemplo,
el tema del crecimiento urbano se analiza a raiz de las formas urbanas
que crea, entendidas como articulaciones politico-institucionales y como
movimientos sociopoliticos.

Aunque estos aspectos son tratados por una cantidad considerable de
autores, puede apuntarse que Meuriot (1919) sefialaba que la explosion
demografica estarfa al centro de discusiones académicas, como parte de
la transformacién de la ciudad antigua a la ciudad moderna. Detengamo-
nos un poco a discutir este aspecto.
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Para Meuriot (1919), la ciudad moderna es antindmica con la ciudad
antigua, particularmente en su estatus politico. Para el autor, la ciu-
dad moderna perdi6 el caracter de ciudad fuerte. Este cambio, ligado a
la explosion demografica y al mejoramiento de los transportes, hace
que la ciudad observe una extension suburbana considerable, tal como
ocurti6 en la mayoria de los paises del mundo y en la que, por supuesto,
la de México no es una excepcion. Asi, para el autor, la aglomeracion
urbana moderna no es concebida sino como un “dinamismo continuo”,
ligada también al crecimiento indefinido de la poblacion, a la que se
suma el éxodo rural hacia la ciudad, otro gran fenémeno paralelo (Meu-
riot, 1919: 26).

Una vez mas, el aspecto del crecimiento urbano esta al centro de una
discusion sobre el desborde de la ciudad (Allen, Davila y Hofmann,
2000). Asi, se tiene en cuenta que alrededor de 50% de la poblacion
mundial vive en espacios urbanos, mientras que en el comienzo del siglo
xxX la poblacién era mayoritariamente rural (Bairoch, 1985: 552 y ss.).
Como una consecuencia directa, esta indefinicién de la expansion de la
ciudad —lo que en México cre6 una de las mas grandes metropolis del
mundo— ha favorecido el crecimiento de demandas sociales, de grupos
que requieren de nuevos servicios urbanos (electricidad, agua, vivienda).
La explosion demografica vinculada al consecuente movimiento socio-
politico, modifica la naturaleza del territorio (e Galés y Lorrain, 2003:
308).

De esta forma, es facil suponer que si el territorio cambia, si la pobla-
cioén se aglutina en territorios urbanos, si las demandas se incrementan,
entonces parece natural que el territorio presente nuevas formas de ten-
siones (sociopoliticas). Es aqui donde creemos necesatia una redefinicion
de la geografia del conflicto en la metropolis.

Volvamos entonces al tema de origen: la gobernanza. Aunque refiere
basicamente al analisis de la accion publica, aqui se hard una inclusion
del conflicto social en la accion institucional dispersa por la descentraliza-
cién, un intento de adaptacion al crecimiento poblacional sin control,
por ejemplo.

Para ello, es conveniente detenerse en los aspectos historicos que han
dado origen a un modelo dominante de la gobernanza, bajo la égida del
neoliberalismo, lo que llamamos una gobernanza mercantilista. Enseguida
se aborda en detalle.
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Aspecto mercantilista

La segunda mitad del siglo XX estuvo marcada por profundos cambios
en la configuracién de los estados, los gobiernos y las sociedades.” Igual-
mente, este periodo testimonia una ola de cambios poblacionales, eco-
némicos, culturales, sociales y politicos (Bied ¢ al., 2004; Troin, 2000).*

? Segtin J. A. Barbero “una tendencia de fuerte impacto en el sector es la expansion
territorial de las ciudades, que extienden su area en bajas densidades y con escasa pla-
nificacién, lo que genera un serio desaffo a la movilidad: las distancias y tiempos de
viaje crecen dramaticamente. En el caso de México, por ejemplo, estudios recientes
muestran que en las ciudades grandes y medianas en los dltimos 30 afios se duplicé la
poblacion, mientras que la superficie del 4area urbana se multiplico por siete (Batbero
2013: 19). Ademas, de acuerdo con un reporte sobre los Objetivos del Milenio (ODM)
“La pobreza en el hogar es el obsticulo mas importante para la escolarizacion. Esta
es una de las conclusiones del analisis de los datos tecogidos a través de encuestas de
hogares llevadas a cabo en 63 paises en desarrollo entre 2005 y 2011 (obm, 2013: 15).

* Se trata de procesos vertiginosos, particularmente en el caso del crecimien-
to econémico mundial que ha tenido variantes tanto de mejoria general como
con regiones o sectores de la poblacién en alto atraso. Segun los Objetivos del
Milenio (opM). “La relacién mundial entre el empleo y la poblacién en edad de
trabajar cayé de 61.3% en 2007 al 60.3% en 2012, luego de un moderado incre-
mento registrado entre 2003 y 2007” (obm, 2013: 8). Igualmente, “en 2012 la di-
ferencia en la relacién entre empleo y poblacion entre los hombres y las mujeres
[..] alcanzé los 50 puntos porcentuales. La juventud ha sido la mas castigada por
la crisis. Desde 2007, las tendencias negativas del mercado laboral para los jove-
nes supusieron 41% del descenso de la relacion mundial entre empleo y poblacion,
debido al aumento del desempleo y de una caida en la participacion laboral” (oD,
2013:9). En el caso del tema hidrico, las cifras no son tampoco halagadoras. Segin los
mismos obM. En materia de acceso al agua, “a pesar de los avances sin precedentes que
se han logrado, en 2011 habia 768 millones de personas que seguian utilizando agua de
fuentes no mejoradas. El 83% de la poblacion sin acceso a una fuente mejorada de
agua potable (636 millones de personas) vive en dreas rurales. Mas adn, sigue inquie-
tando la calidad y la seguridad de muchas de las fuentes mejoradas de agua potable.
En consecuencia, la cantidad de personas sin acceso al agua potable segura podria ser
dos o tres veces superior a las estimaciones oficiales”. “La mayorfa de la gente aspira
a disponer en su hogar de agua potable servida por cafierfa. No obstante, 38% de los
6,200 millones de personas que usan fuentes mejoradas de agua potable no cuenta
con la comodidad de disponer de agua potable por cafierfa en su hogar ni con los
beneficios para la salud y econémicos asociados con ello. Al contrario, tienen que
dedicar mucho tiempo y energia a hacer fila en sitios piblicos de suministro de agua
y acarrear pesadas cargas de agua al hogar que a menudo solo satisfacen las necesi-
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En tal sentido, las estrategias de accion publica han ido transformandose
de un tipo de regulacién intervencionista —que defendfan la tutela del
Estado como actor central— hacia estrategias mas flexibles y, si nos
adelantamos, hacia estrategias abiertas (Moreault, 2004).>

Es decir, una idea segun la cual, el ameénagement nrbain (ordenamiento
urbano), entre muchos otros ambitos de la accion publica, se organiza-
ria de acuerdo con el interés y la necesidad de un conjunto complejo
de actores, tanto publicos como privados. Esta explicacion sirve para
entender las reformas que ocurrieron en México a partir de 1980, y que
aportan el contexto histérico de nuestro estudio. En el caso mexicano
podemos hablar de un tipo de “gobierno espontaneo”, voluntarista, tal
como lo sostiene Lorrain, el cual se funda en:

[...] La propuesta racionalista es que los actores se hagan de un programa,
y lo pongan en marcha (wettant en wuvre) y puedan presentarse ante los
votantes. Cuando uno usa los términos ‘gobernar’ o ‘piloto’, se supone que

dades esenciales de agua potable” (obM, 2013: 47). Esto puede igual sefialarse en
los accesos a las nuevas tecnologfas. Segun el mismo documento, “en los paises
en desarrollo, 31% de la poblacién usa internet; en los pafses desarrollados la
usa 77% (obm, 2013: 52). Igualmente, se estimaba que en 2013 habria *
2,700 millones de personas” que usaran internet, “lo cual corresponde a 39%

‘unos

de la poblaciéon mundial. El afianzamiento de la infraestructura tecnologica para
informacién y comunicaciones, incluyendo las redes de banda ancha moéviles, las
redes sociales, las aplicaciones innovadoras y las tarifas cada vez menores por los
servicios, siguen haciendo aumentar el uso de internet en todas las regiones del
mundo” (opm, 2013: 57). No obstante todo ello, “mientras que en los paises desa-
rrollados las tasas de penetracién de banda ancha fija y de telefonfa mévil son de
27% y de 75%, respectivamente, en los paifses en desarrollo los abonos a la banda
ancha fija y mévil son de 6% y de 20%, respectivamente. En Africa subsahariana la
penetracion de la banda ancha fija es inferior a 1% (obm, 2013: 57).

> El régimen politico mexicano tuvo una ‘forma de gobernat” el conflicto poco flexi-
ble (De Alba y Jouve, 2005: 50), que no permitié sino hasta la década de 1990 una
notable participacion social en el manejo del agua. Dicha transformacion ocurrida al-
rededor de los servicios publicos podria sintetizarse en tres procesos principales: @)
como parte de procesos de la descentralizacién gubernamental delegando autoridad
del ambito federal al estatal o al municipal; ) como parte de cambios “operativos”
en el abastecimiento del agua a nivel regional y la emergencia de intereses locales o
comunitarios en el control del recurso, y ¢) como parte del progresivo cambio norma-
tivo para el otorgamiento de concesiones al sector privado y social (De Alba, Noiseux
y Nava, 2005).
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hay un actor con tanto poder que puede llevar todo ello a la accién. La
racionalidad y el voluntarismo son categorfas constitutivas de esta idea de
gobierno (Lorrain, 2003: 453).

Por ello, cuando me refiero a la prictica institucional (o accioén publica),
la nocién de gobernanza se define en tres planos: un espacio decisional,
un espacio de planificacién (aménagement) y un espacio de aplicacion de
politicas publicas determinadas.

Esta orientacion sobre la prictica institucional podria acercarnos a
la corriente denominada nevinstitucionalismo que, segin algunos autores,
concibe las instituciones como “mapas mentales”, que se imponen al
conjunto de la sociedad (Bazzoli y Dutraive, 2006: 31). Es el caso del
discurso de la gobernanza, que se situa bajo las orientaciones neolibe-
rales de organismos proveedores de fondos, como el Fondo Monetario
Internacional (rm1) y el Banco Mundial (8m) (Phadke, 2013).

Podrian citarse al respecto multiples referencias, pero eso alargaria
inatilmente esta discusion. Podemos simplemente sefialar que, como
en muchos otros casos, Barber Conable, presidente del Banco Mundial en
1991, afirmaba que una gestion del sector publico eficiente y transparente
es un punto crucial de la eficacia, a la vez de los mercados y de la inter-
vencion gubernamental, y partiendo de ello, del desarrollo econémico”
(citado en Holec y Brunet-Jolivald, 1999).° Dicha intervencién publica

¢ En el discurso del Banco Mundial (BM) “es posible encontrat, a partit de los afios
noventa, una forma de entender la gobernanza en un sentido prescriptivo, bajo la idea del
‘buen gobierno’. Asimismo, “el surgimiento de dicho concepto esta vinculado al cambio
de vision de parte del BM con relacion al papel del Estado en el proceso de desarrollo,
cambio de visién que pas6 de considerar al Estado como problema, a visualizatlo como
parte de la solucion” (Serna de la Garza, 2010: 38). Después de algunos fracasos eviden-
tes, el BM comenzé “a interesarse en sus diagnosticos y programas por las instituciones
y estructuras del Estado, los procesos de tomas de decisiones, las capacidades para la
implementacion de politicas publicas, asi como las relaciones entre el gobierno (o la ad-
ministracion) y la sociedad (y en esto se ve una vinculacion con la llamada nueva gestion
priblica). 1a idea bésica era que las instituciones publicas tienen una funcion indispensable
y constructiva en la creacién de un ambiente econémicamente ventajoso y en el esta-
blecimiento de un adecuado sistema de distribucion de bienes y beneficios” (Serna de
la Gatza, 2010: 38). Es en dicho entorno cuando empieza a hablarse de la necesidad
de impulsar la “good governance” en los pafses menos desatrollados, pues se estima
“como precondicion para generar desarrollo”. Por ello, “lo esencial era crear verdaderos
sistemas regidos por el rule of law para asi crear la estabilidad y seguridad que los acto-
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esta marcada por la precariedad hidrica, reconocida en el discurso del
Banco Mundial desde hace afos, lo que parece justificar la lentitud para
la cooperacion interinstitucional existente en México. Por ejemplo:

Es necesario reflexionar sobre las insuficiencias de los servicios urbanos
en las ciudades en vias de desarrollo, que son debidas no solamente a las
limitaciones de la falta de recursos, sino también a otras limitantes, en

particular al tipo de acuerdos institucionales que conciernen a la dotacién de
servicios urbanos (Wotld Bank, 1995: 14).

En general, la cortiente del nevinstitucionalismo,’ aparecida en el tettito-
rio estadounidense a principios de la década de 1980, se refiere a orienta-
ciones diversas que van del marxismo de Theda Skocpol a la perspectiva
estratégica de Kenneth Shepsle y Barry Weingast. Entre otros temas,
algunos de sus trabajos abordan el estudio tradicional del Estado, de las
instituciones formales o sociales, del fenémeno de la democratizaciéon
y de las luchas para el control del poder politico (Gazibou, 2002: 139).
Aclarado este aspecto, volvamos al curso de nuestro texto.

Este modelo de gobernanza aparece en todo el mundo con la ola
de reformas neoliberales de la década de 1980. En México se consti-
tuye igualmente a partir de un discurso sobre el mejoramiento de los
servicios, el cual pasarfa necesariamente por recortes a la intervencion

res econémicos necesitan para evaluar oportunidades y riesgos en sus transacciones e
inversiones” (Serna de la Garza, 2010: 38). Si las instituciones internacionales comen-
zaron a incluir términos como “gobernanza” y “buena gobernanza”, se transmitié a
los Estados y empez6 a ser utilizado por sus gobiernos, transmision que se dio, entre
otros procesos, por via de la condicionalidad a la que se sujetan los préstamos que estas
instituciones pueden dar para apoyar proyectos de desarrollo, asi como para resolver
problemas de balanza de pagos y en apoyo de procesos de “cambio estructural” (Serna
de la Garza, 2010: 39).

" No obstante, debe sefialarse que, aunque neoinstitucionalismo no se refiere directa-
mente a los factores medioambientales, tiene estudios importantes sobre “las exter-
nalidades y los procesos de regulacién ambiental”. Sin embargo, “es dificil establecer
si realmente la economia institucional y neoinstitucional ha hecho aportes valiosos al
desarrollo y a la solucién de los problemas ambientales” (Cubillos, Téllez, 2009: 224).
Por otra parte, “la teorfa institucional ha aportado a los estudios ambientales en tres
temas basicos y fuertemente interrelacionados: externalidades, derechos de propiedad
y costos de transaccion, los cuales se han integrado para el andlisis de un proceso de
gran relevancia: los mecanismos de regulacion ambiental” (Cubillos, Téllez, 2009: 229).
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publica.” En consecuencia, dicho discurso se funda en la aplicacién de
programas guiados por el principio de eficiencia, lo que favorece una mer-
cantilizacién de los servicios publicos. En el caso de este recurso natural
pasa de ser un bien social a un bien econémico.

A partir de este discurso de gobernanza se deriva un conjunto de re-
formas institucionales, de estrategias de desregulacion vy, sobre todo, de
medidas tendientes a la privatizacién de servicios publicos, que se aplican
sin distincién en una gran mayorfa de paises, entendidos ahora como mo-
vimientos financieros (Aubin-Nory, 2005). Esta ola de cambios ocurtidos,
en un inicio, en Reino Unido, estuvieron influidos por reformas en la ad-
ministracion publica, que posteriormente contribuyeron a la denominada
revolucion thatcheriana en materia de privatizacién de empresas publicas en
todo el orbe, incluido por supuesto México y, en concreto, la metrépolis.

De esta manera, dicho conjunto de reformas indujo —o estuvo
acompafiado de— discusiones académicas que pusieron ax gosit du jour
(al gusto del momento) nuevas nociones de uso corriente. El término
gobernanza rapidamente adquirié una condicién normativa: good gover-
nance (buena gobernanza). En un plano general es sinénimo de una
accion gubernamental, cuyo eje principal es favorecer un modelo eco-
némico liberado a los flujos variantes del mercado y a la égida de la
competitividad como ideologia (Rouban, 2003: 164). Véanse ensegui-
da algunos detalles.

Como consecuencia de las directrices de competitividad y de apertura
economica que acompafian al discurso de la gobernanza, la accién insti-
tucional resalta la eficiencia de la gestion publica y busca una proximidad

¥ Perroti y Sinchez describen con claridad los procesos de presion del BM para la
privatizacién de servicios, por ejemplo. Los autores sugieren que un pafs “para lograr
una mayor eficacia en la gestién de las privatizaciones y otras formas de participa-
cion privada” éste debe: “7) escalonar adecuadamente las reformas y la participacion
privada, preparando con anterioridad los marcos juridicos e institucionales adecua-
dos para una privatizacion; 7) adoptar nuevas formas de asociacion entre el sector
publico y privado (ver més adelante); 777) mejorar los disefios de las concesiones y los
procesos de adjudicacion; iv) gestionar y asignar mejor los riesgos, asignandolos con
prudencia; ») mejorar la capacidad de los organismos reguladores y otras institucio-
nes; y 22) elegir el régimen regulador adecuado a cada situacién” (Perrotti y Sanchez,
2011: 57). Sobre otros procesos de privatizacion, en este caso de recursos hidricos,
véase también Monica Olvera Medina (23 de junio de 2012), “Trampas del lenguaje
para privatizar el agua”, La Jornada del Canpo, nim. 57 (en linea).
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(de acuerdo, de colaboracion, de asociacion, etc.) o una coexistencia con
el sector privado. Grosso modo, la gobernanza se convierte rapidamente
en un discurso y en una estrategia que comprenden medidas de privatizacion de los
servicios priblicos.

Esta nocion de good governance, puesta de moda por organismos inter-
nacionales (OCDE, BM, FMI), es llamada aqui gobernanza mercantilista. Con
el uso de esta nocion se insiste especificamente sobre el establecimiento
de nuevas relaciones entre dos tipos de actores preferentes: el Estado
y el sector privado, bajo una concepcién mercantilista que es ademas
vertical, porque busca justificar planes de ayuda y de desarrollo hacia
los paises pobres, por parte de paises desarrollados (Le Texier, 2000), y
porque considera al Estado de derecho como el medio principal para su
aplicacion (Holec y Brunet-Holivald, 1999). Por ello, es posible afirmar
que los organismos internacionales estan en el origen de la concepcion
mercantilista de dicho término (Le Texier, 2000).

Otros autores sugieren que este uso del concepto gobernanza tiene
objetivos atin mds ambiciosos, es decir, se propone “la utilizacién
de la autoridad politica y el ejercicio del control con relacion a la
gestion de recursos de una sociedad en vias de desarrollo economi-
co y social” (Holec y Brunet-Jolivald, 1999). La gestién del agua en
México sigue esta misma tendencia cuando el liquido empieza a ser
considerado como un bien econémico (De Alba y Kloster, 2007: 35).
Es decir, la promocién de este modelo de gobernanza mercantilista en
la gestion de los servicios publicos supone como objetivo concreto
mejorar, facilitar o aumentar la eficiencia de la gestion publica, sin
que se logre del todo.

De esta manera, si la good governance despierta polémicas, otros auto-
res intentan encontrar aspectos positivos. Por ejemplo, en sus estudios
sobre los pafses africanos, Ndinga (2002) sugiere que la good governance
ha favorecido estrategias de mejoramiento de los servicios publicos
y sostiene que “un cierto nivel de respeto de derechos humanos fun-
damentales, en la transparencia de la gestion de los asuntos publicos”
(Ndinga, 2002: 4).

Contrariamente, queda la percepcion de que los usos del término good
governance, en el caso de la gestion de servicios publicos, refieren, fun-
damentalmente, a la implantacién de practicas de eficiencia en dichos
servicios, no necesariamente en atencioén a derechos sociales.
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Pasando del término good governance al concepto gobernanzga mercan-
tilista, puede verse una utilidad limitada para identificar todas las fa-
cetas del problema hidrico. Algunos autores sugieren que recurrir a
la empresa privada no podria implicar un aumento del nivel de vida
de la poblacién, si no es a condicién de que los gobiernos desarrollen
un “marco institucional y reglamentario adecuado”. En dicho sentido,
segin Boyer:

La prestacion de servicios de agua potable y de aguas residuales por el sector
publico no es una garantia de que van a ser producidos eficientemente.
Y si el sector privado en la prestacion de estos servicios a menudo puede
producir beneficios significativos y tangibles para la poblacion, en particular
en términos de eficiencia operacional, este resultado no es automatico.
En efecto, en ausencia de mercados competitivos, el uso de la empresa
privada aumentara el bienestar, sélo si los gobiernos desarrollan un marco
institucional y normativo adecuado (Boyer, Patry y Tremblay 2001: 2).

Este marco institucional parece estar bastante limitado en el caso de
México. Durante varios afios ha costado creer que con el uso del térmi-
no good governance se evoque la posibilidad practica de que los gobiernos
construyan una estrategia comun, en el sentido que algunos autores lo
mencionan (Cavallier, 1998: 24). Dicha estrategia involucrarfa a los dife-
rentes niveles de gobierno, los equipos de funcionarios y los grupos de
interés (empresarios, por ejemplo).

En suma, el uso del concepto gobernanza nos refiere a los aspectos
institucionales de la gestién de los gffaires metropolitanos vy, para el caso,
de la gestion de recursos naturales. Aqui el caso de México se considera
paradigmatico.

Pero no todo es posibilidad de colaboracién en el concepto de go-
bernanza. En su manejo pueden encontrarse algunos limites al analizar
los aspectos sociopoliticos de los conflictos por el agua en México, o
si se quiere, estudiar otros angulos. Este limite, vinculado especifica-
mente al tratamiento analitico de procesos, tensiones y, en general, los
conflictos sociales, nos lleva a otro concepto: el de gobernabilidad. Este
otro concepto nos ayudara a comprender ciertos aspectos que comple-
mentan y difieren del analisis inicamente realizado desde el concepto
de gobernanza.
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Gobernabilidad

Las diferencias de acceso o las desigualdades de abasto hidrico en la
metrépolis pueden conocerse con el analisis de los conflictos por el ser-
vicio, asi como comprendiendo las orientaciones de su gestion (publica,
privada o mixta). Estos analisis refieren a “molecular” las (des)estructu-
raciones del régimen politico. Por ejemplo, . E. Castro sostiene que esas
designaldades y diferencias estan “en el origen de un estado permanente de
inestabilidad que conduce inevitablemente al desorden” en su gestion.
El autor sugiere que ese hecho refleja una “mala gobernanza”, lo que
en el caso concreto que nos ocupa evidenciarfa un “estado de conflicto
permanente” (Castro, 2000: 4).

Se trata de una encrucijada entre las tendencias hacia el conflicto y
las luchas de poder, en medio de un escabroso e inacabado proceso de
cambios politicos del pais. Por ello, la idea de gobernanzga ha sido parte
de discusiones sobre los aspectos institucionales, de la problematica de
servicios o de la gestion de recursos, especificamente. Mientras tanto, el
concepto de gobernabilidad nos permite abordar algunas problematicas
vinculadas con la nocién de conflictividad, en especifico, estos otros angu-
los de la conflictividad hidrica.

A diferencia de la gobernanza, el uso de gobernabilidad no se funda en
la “creencia” de que la solucion reside en el tipo de orientacion (publica
o privada) en cuanto a la gestion de los servicios publicos, sino en el rol
que adquieren los actores sociales involucrados en un conflicto hidrico.

Thres tendencias de interpretacion

En este inciso se tratan tres tendencias de interpretaciéon del concepto
de gobernabilidad. La primera se focaliza sobre las acciones de contes-
tacion de los actores sociales; la segunda se refiere a una “transicion”
conceptual entre la nocién de gobernanza y gobernabilidad, y la tercera

? Aunque no se discutird en esta obra, esto se puede relacionar con la idea de
gubernamentalidad de Foucault y el bigpoder: “Una extension logica de Foucault en su
nocién de gubernamentalidad del individuo es la introduccién de la nocién de bio-
podet, todo lo cual puede incluir los servicios publicos ambientales: como el agua,
la electricidad y recoleccion de basura” (Heynen, Kaika y Swyngedouw, 2006: 184).
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se centra en la territorializacion de las “metrépolis del sur”, como la
mexicana.

La primera tendencia se refiere al tipo de acciones que pueden encontrar-
se en los actores de la contestacion (o interpelacion) social. Por ejemplo,
DiGaetano y Strom, al buscar identificar el sujeto actual en los procesos
decisionales comprendidos en la planificacion de las ciudades, hablan de
la importancia que habrfa que otorgar a los nuevos roles de interpelacion
(DiGaetano y Strom, 2003: 387). En un sentido general, esta reflexion
coincide con el propdsito de Gabriel y Hoffman-Martinot (1999) cuan-
do se proponen analizar “la tension entre antiguos y nuevos tipos de
mediacion de intereses metropolitanos” (Gabriel y Hoffmann-Martinot,
1999: 1). Ello conduce a identificar a los grupos emergentes en las nuevas
problematicas en el medio urbano. Podemos destacar también que algu-
nos autores evidencian un uso general del concepto de gobernabilidad.
Por ejemplo, J. Preciado sugiere que el caso mexicano se trata de un
“laboratorio de observacion” sobre los alcances de los nuevos enjenx de-
mocraticos del pafs. El autor intenta demostrar como el México post-PRI
ha enfrentado ciertos desafios en la transicion politica, de un régimen de
partido de Estado (Anguiano, 1999) a un régimen de tipo democratico.
En este sentido, también sefiala que el gobierno mexicano ha ensayado
diversas “formas participativas” en la accion publica, que conducitfan
a un reconocimiento relativo de cambios en la materia (Preciado, 2003:
3). En esta perspectiva no se aborda nada sobre los servicios publicos
urbanos, como clave en esta etapa de cambios. En otro caso —una re-
flexion relacionada con metrépolis europeas y americanas, y por tanto
dificilmente aplicable en México— Bernard Jouve considera que:

Las ciudades son gobernables en contextos de coaliciones de actores, de
instituciones con estatutos diversos porque intercambian sus recursos y su
legitimidad para producir politicas publicas. (...) Las metrépolis presentan
generalmente configuraciones institucionales con alta dispersion en razon
de la extrema diversidad de actores que intervienen en ellas, esto hace menos
posible gobernar estos ‘constructos’ sociopoliticos y econémicos (Jouve,
2004: 118).

Se trata, dice B. Jouve, de que “aquellas coaliciones” que integran ac-
tores tanto sociales como institucionales intentan integrar equilibrada-
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mente una alta diversidad de actores provenientes “de la esfera publica y
la estera privada” (Jouve, 2004: 118). Este argumento sigue las ideas de
Pierre Veltz, para quien la ciudad (y la metrépolis) ha dejado de ser una
centralidad, para convertirse en un territorio disperso'’ y diverso (Veltz,
1996: 78 y ss.). Se trata de espacios descentrados."

1" Borsdotf y Dattwyler (2007) sostienen que “una de las caracteristicas mas resal-
tantes del desarrollo urbano en Latinoamérica reside en la fragmentacion de la ciudad
en muchas unidades pequefias especializadas, de acuerdo con sus funciones. La anti-
gua bipolaridad con su correspondiente divisién de una ciudad para ‘ricos’ y una para
‘pobres’ vigente hasta la década de los setenta, ha sido superada. Islas para adinerados
—como los “barrios cerrados”— se extienden por doquier en el area urbana. Templos
de consumo —como walls, shopping centers y multitiendas— ya no son como antafio un
privilegio del barrio alto, sino que estan diseminados por todas partes en la ciudad. Lo
que es aplicable al mercado habitacional y al comercio al por menor, se refleja también
en los nuevos patrones de emplazamiento para prestaciones de servicio y complejos
industriales: las torres de oficinas no brotan solamente en los barrios tradicionales de
la gente acomodada —el casco de la ciudad y sus distritos aledafios, todavia en deca-
dencia durante los afios ochenta, vuelven a recibir fuertes impulsos de crecimiento
vertical. El sector industrial tiende finalmente a agruparse cada vez mas en pequefios y
medianos parques empresariales y a distanciarse de los emplazamientos tradicionales,
ubicados en las avenidas de acceso y vias ferroviarias”.

""" El tema de la pérdida del centro de la ciudad moderna ha sido estudiado en
abundancia. De la misma manera que otros autores, Orueta ¢/ a/. (2003) sostienen que
“la profundizacién de las tendencias favorecedoras de la segregacion socioespacial y la
exclusion se ha visto reforzada por la puesta en marcha de politicas urbanas orientadas,
primordialmente, al fortalecimiento de las ciudades como actores competitivos en el
escenario mundial de la globalizacién econdémica. Numerosos sectores sociales, com-
petentes de un tejido social roto en fragmentos, encuentra enormes dificultades para
hacerse con un lugar propio, quedando relegados a los margenes de la ciudad. La frag-
mentacién social es también fragmentacion de la trama socio-organizativa y, por tanto,
imposibilidad de incorporacion a la ciudad como sujetos politicos. Esta dificultad se
ve confirmada cotidianamente con la sustitucién de las politicas universales de bien-
estar social por las acciones focalizadas de lucha contra la pobreza” (Orueta, Lourés,
Rodriguez y Devalle, 2003: 160). Igualmente, sugieren que “las fuerzas que generaron
la gentrificacion en la ciudad central son las que han ido transformando los suburbios. I.a
recentralizacion de oficinas, comercios, establecimientos de ocio, hoteles, etc., ha ido
acompafiada de una descentralizacién que ha profundizado la fragmentacion espacial
en los territorios donde se localizan las nuevas urbanizaciones” (Orueta, Loutés, Ro-
driguez y Devalle, 2003: 167). Para estos autores, “la leccion, no solo histérica, sino
existencial, e incluso psiquica, de todo ello es que el centro de los acontecimientos
paraddjicamente estd en la periferia: alli donde no lo esperamos encontrar. Se trata de
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En esta misma tendencia se sitian otros autores que tratan sobre las
crisis en el ambito urbano, o que las ubican en un plano general, conside-
rando que son parte de una “crisis de las democracias modernas”, aunque
se ofrecen mas detalles a prop6sito de su definicion. Tal es el caso de
los analisis de O. Gabriel y V. Hoffmann-Martinot, por ejemplo, quienes
proponen dos ejes principales para estudiar el concepto de erisis. En un
primer lugar, los autores hacen corresponder su reflexion con un proceso
de construccién de una democracia participativa, a partir del cual sefialan
las causas de estos conflictos, ya que sus manifestaciones son parte de una
“crisis” (social y politica). En este sentido, se “aproximan’ al concepto
de la gobernabilidad porque no unicamente buscan sefialar las soluciones a
dichos problemas (opcién que, de hecho, es mas familiar al discurso de la
gobernanza). Esto se observa cuando, en su andlisis de la nocion de demo-
cracia participativa sostienen que se trata de “procesos multiples”, porque:

[...] la evolucion de comportamientos politicos, del sistema institucional,
del liderazgo ocurre a la vez tanto en sus formas como en su contenido,
por el rol de los partidos politicos dentro de la politica urbana, por las
nuevas formas de mediacién con los ciudadanos mas o menos organizados
politicamente (Gabriel y Hoffmann-Martinot, 1999: 387).

Asi, cuando estos autores sugieren una “crisis de las democracias mo-
dernas”, puede utilizarse esta idea para sugerir la idea de una “crisis de
gobernabilidad” en el espacio metropolitano. Por ello, se requieren es-

una leccién que podemos rastrear incluso hasta en el patrimonio mitico y folclérico de
numerosos pueblos y en los cuentos de hadas, tal como los recibimos de los hermanos
Grimm, de Perrault y de Andersen: el hermano menor y despreciado cifta la salvacion,
el detalle marginal e inadvertido se convierte en el eje de los sucesos narrados, lo prete-
rido, olvidado o puesto en la retaguardia termina ocupando el primer plano, lo dltimo
se metamorfosea en lo primero. Para decitlo otra vez biblicamente: “la piedra que des-
echaron los constructores es ahora la piedra angular”. De manera que la marginalidad,
que es connaturalmente una situacién incémoda y dificil, puede ser un privilegio. En
Venezuela tenemos un ejemplo paradigmatico de marginalidad creadora. E/ Castillete de
Armando Reverén no es sino el lugar heterotopico y concreto del espacio mental, to-
talmente al margen de la vida social y artistica de su tiempo, desde el cual €l se ofrend6
a su pintura. Y estando contundentemente al margen logré darnos algunas de las mas
primordiales imagenes con las que cuenta nuestra espititualidad colectiva. Su margina-
lidad lo colocé, de modo inexorable, en el centro”.
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tudios de esta crisis hidrica, en tanto implica escenarios de conflictos
sociales de alta complejidad.

Preciado (2003) agrega a esta perspectiva el término gobernabilidad de-
mocrdtica, para poder “superar’ los analisis focalizados exclusivamente en
los affaires de gestion de un gobierno. El autor incorpora el término de
sociedad civil —pocas veces explicado—, a la que vincula con la creacion
de “redes de intereses estratégicos”, con grupos de presion en flujos
organizativos (Preciado, 2003: 5 y ss.).

La segunda tendencia nos sugiere la idea de una “transicion conceptual”,
de gobernanza a gobernabilidad, 1a cual nos sirve para explicar un lugar te6-
rico de los cambios politicos del pais y la metrépolis. Segiin Rouban, esto
se explica como un proceso de transformacién del horizonte tedrico, al
afirmar que:

Es forzoso constatar la existencia de una doctrina comtn que se funda en la
combinacién de una filosoffa liberal del Estado y de un cuestionamiento critico
de la opinién publica. Por lo tanto, esta transformando el horizonte teérico
que alimenta la reforma y no la acumulacion de las técnicas de evaluacion del
gasto publico o la calidad de los servicios publicos (Rouban, 2003: 154).

Hablar de una “transicién conceptual” sugiere que la “crisis decisio-
nal” que vive la metrépolis —-entendida como un conjunto de incapaci-
dades de los gobiernos para tomar decisiones estratégicas—, no es sélo
funcional ni se define Gnicamente en términos de sobrepeso del aparato
de Estado (Jouve, 2004: 125). En esa sintonfa, algunos autores parece-
rfan sefialar que crisis decisional e incapacidad gubernamental tienen un
caracter concomitante:

Los gobiernos estarfan en la incapacidad de cumplir con sus obligaciones
debido a la complejidad de las sociedades modernas, la aparicién de los
subsistemas fragmentados, de la incertidumbre ligada al futuro, de la crisis de
la representacion politica, la participacion, la legitimidad de las instituciones
politicas (Holec y Brunet-Holivald, 1999).

Es decir, 1a “crisis decisional” conlleva un doble cuestionamiento. Por
un lado, el uso del concepto de gobernanza implica un cuestionamiento
a las “condiciones mismas de la produccién de politicas publicas y por
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tanto, (se refiere a) las respuestas sociales a su ineficiencia”, lo que nos
acerca a una idea de ‘abandono institucional’ (Lorrain, 2003: 450) que
vive la metrépolis en ciertos aspectos. Por otro lado, el uso del concepto
de gobernabilidad, mas alla del cuestionamiento del sobrepeso del Estado,
nos lleva a estudiar los aspectos “de la legitimidad de la ‘potencia’ publi-
ca” (Jouve, 2004: 125) que, en cierto sentido, parece estar en entredicho
en México cuando se observan algunas tendencias de liberacion de la
contestacion social de sus formas corporativas.

La tercera tendencia en los estudios de la gobernabilidad 1a encontramos en
la territorializacion de su uso. Asi, cuando se afirma que la gobernabilidad
esta ligada a los estudios sobre la conflictiva social, los territorios a los que
alude son las “metrépolis del Sur” (Troin, 2000: 6)."*

12 Segtin Romero ¢ al. (2009) “a partir de la interaccion del individuo con su
ambiente, es posible reconocer procesos de identificacion con el espacio, los que
pueden ser tomados como categorias sociales de diferenciacion frente a los demads
y de afirmacién del yo, que generan conductas de apego y apropiacion hacia lugares
concretos del entorno urbano...”. Es decir, “el comportamiento es funcién de la
persona en el ambiente y a su vez, el sujeto interactia con su ambiente de manera
continua, cambiandolo, alterdndolo y éste a su vez, cambia al sujeto en una suerte
de interaccion dialogante. No sélo se sufren de modo pasivo las consecuencias de
habitar un espacio, mas bien el espacio es construido y transformado socialmente
por quienes lo habitan” (Romero, Salgado y Fuentes, 2009: 2). “La desigualdad
socioespacial es uno de los atributos geograficos mas relevantes y comunes de las
ciudades latinoamericanas (...) Estas desigualdades se expresan también ambien-
talmente, de tal forma que los grupos sociales de mas altos ingresos ocupan las
areas de mayor calidad ambiental y seguridad ante los riesgos naturales, generan-
dose un proceso de injusticia ambiental en la medida que los grupos sociales mas
vulnerables reciben en forma desproporcionadamente alta los efectos adversos de
las actividades econémicas de la ciudad, tales como contaminacion y riesgos am-
bientales” (Romero, Salgado y Fuentes, 2009: 4). “Sin embargo, dada la reciente
y creciente proximidad espacial de los distintos grupos socioeconémicos, que ha
caracterizado la urbanizaciéon de los dltimos afios, dreas residenciales vecinas pue-
den carecer de la totalidad de estas amenidades, presentindose como “desiertos
urbanos” o “enclaves de degradacion ambiental”. I.a novedad radica entonces en
que los entornos socioambientales diferenciados parecen no sélo manifestarse en-
tre las comunas que componen la ciudad, sino al interior de éstas, es decir, a una
escala espacial de mayor resolucion. La distancia fisica, empleada tradicionalmente
para segregar a los habitantes de la ciudad en funcién de sus niveles de ingreso esta
siendo modificada por los procesos de gentrificacion, por los cuales sectores ricos
se instalan crecientemente en comunas pobres obligando a la generacién de nuevos
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Como afirma Gustavo Cabrero, en esas metropolis “retrasos desde
el punto de vista de la accién social y el desarrollo contintan acumu-
landose” (Cabrero, 2004: 92). Esto debido a que las desigualdades y las
diferencias sociales se han profundizado en las dltimas décadas.”

Puede igualmente decirse que, en el analisis del desarrollo de las ciuda-
des y de las metrépolis, las ciencias sociales dieron nacimiento a dos ana-
lisis divergentes que muestran también una relativa fragilidad en los usos
del término gobernanza y, por derivacion, nos sugieren una mayor perti-
nencia del concepto de gobernabilidad. Una vez mas, ]. Preciado (2003)
hace una distincion de los usos de dicho término.

Por un lado, sitda la governance theory (teotfa de la gobernanza), que se
aplica unicamente a los asuntos del “buen gobierno”, bajo ctitetios estricta-
meente relacionados con la eficiencia administrativa de las politicas publicas a
escala nacional (Preciado, 2003: 1). Por otro lado, destaca que el uso de este
concepto corresponde mejor al “ejercicio institucional” en los asuntos rela-
tivos a la politica econdmica y a la insercion nacional en el mercado global.
En este sentido, el autor observa las “escalas de actividad” de la gobernanza,

artefactos y simbolos medioambientales de exclusién socioespacial” (Romero, Sal-
gado y Fuentes, 2009: 6).

13 México es un pais con grandes desigualdades sociales y econdmicas. Mas de
50% de la poblacion vive bajo la linea de la pobreza, mientras que en el otro extremo
se cuenta con un grupo de grandes empresarios que controlan un poco mas de 400
empresas, que a su vez dominan la economia nacional (Villanueva Mukul, 2014). Al
reflexionar sobre el precio que se pagara por estas desigualdades, aunque enfocado
en el plano mundial, ]. E. Stiglitz sugiere que 1% de la poblacién disfruta de las
mejores viviendas, la mejor educacion, los mejores médicos y el mejor nivel de vida,
pero hay una cosa que el dinero no puede comprar: la comprension de que su des-
tino estd ligado a como vive el otro 99%” (Stiglitz, 2014). Algunos otros datos que
se pueden aportar son: casi la mitad de la riqueza mundial estd en manos de s6lo 1%
de la poblacion; la riqueza de 1% de la poblacién mas rica del mundo asciende a 110
billones de délares, una cifra 65 veces mayor que el total de la riqueza que posee la
mitad mas pobre de la poblacién mundial; la mitad mas pobre de la poblacion mun-
dial posee la misma riqueza que las 85 personas mas ricas del mundo; siete de cada
10 personas viven en pafses donde la desigualdad econémica ha aumentado en los
ultimos 30 afios; el 1% mas rico de la poblacién ha visto cémo se incrementaba su
participacién en la renta entre 1980 y 2012 en 24 de los 26 paises de los que tenemos
datos; en Estados Unidos, el 1% mas rico ha acumulado el 95% del crecimiento total
posterior a la crisis desde 2009, mientras que el 90% mas pobre de la poblacion se ha
empobrecido atin mas (Oxfam, 2014: 2-3).
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que van de una dimension local hasta supranacional, pero concediendo un
peso decisivo a la dimension del Estado nacional (Preciado, 2003: 5y ss.).
Por otra parte, A. Jouravlev (2003), sin tratar casos particulares o nacio-
nales, hace un resumen claro del “aspecto social” que se discute en el con-
cepto de gobernabilidad en el uso de los recursos naturales. El autor sefiala
que éste permite destacar la construccion del consensus, en el cual el elemen-
to central son la negociacion, las disputas, las diferencias que ocurren alre-
dedor de los usos de los recursos hidricos. Asimismo, incorpora el “ambito
social” al concepto de la gobernabilidad. De esa manera, la gobernabilidad es:

La capacidad social de movilizar a todos los actores para lograr el uso sostenible
de los recursos hidricos. Esto incluye la capacidad de disefiar politicas publicas
socialmente aceptadas, y para ello la construccién de consensos se convierte
en un instrumento esencial para el éxito, en particular una relacion equilibrada
entre el Estado, el mercado y el ciudadano (Jouravlev, 2003: 18).

El uso del concepto gobernabilidad nos permite aclarar el rol de nuevos
actores (sociales o politicos) en la “construccion de consensus”, cuando
enfrentan la precariedad hidrica. Pero, del mismo modo, este concepto
sirve para destacar la ¢reacion y aparicion de formas nuevas del (des)acuer-
do politico alrededor de los conflictos por el agua.

En resumen, nuestro uso del concepto de gobernabilidad incluye (o ex-
cluye, si es el caso) nuevos actores de la escena metropolitana de México,
a partir de dos ejes de reflexion:

e Sea por el analisis de la “contestaciéon social” ligada a los
usos politicos del recurso, es decir, por ejemplo, las “for-
mas” de los conflictos sociales, o la amplisima variedad de
grupos que exigen el servicio.

*  Sea por el analisis del fenémeno de la “presion social” de los
grupos sociales, grupos de ciudadanos que disputan su “pro-
piedad”, las practicas de clientelismo o las practicas de interme-
diatios en la dotacion del liquido,'* en general.

" Ta petcepcion social es que el abasto esta fundado en la conveniencia, patecen
decir “todos los politicos son iguales™. Si antes eran las promesas abstractas de cam-
pafia electoral, ahora son los accesos que definen el “misterio” de los usos politicos.
En Ecatepec, Pablo Bedolla, candidato a la presidencia de Ecatepec y actual presi-
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Para concluir este inciso, es conveniente sefialar que en el analisis de
la gobernabilidad si bien el tipo de gestiéon (publica, privada o mixta)
de los servicios publicos o de su uso politico tiene una importancia no-
toria, en cierto sentido ello es meramente accesorio porque en la mayor
parte de los casos sirve para destacar los conflictos resultantes.

Al mismo tiempo, el concepto de gobernabilidad permite situar los pro-
cesos de renovacion desde sus aspectos sociales y, si es el caso, ayuda
a saber si los conflictos son parfe o esconden las transformaciones que
tienen lugar en el pafs o la metrépolis (Mapa 1)."°

Tal como lo sefialan Le Galés y Lorrain, “las imagenes del caos urba-
no a menudo ocltan los modos de formacion de gobiernos... o la inte-
gracion de la accion colectiva entre los diferentes actores para responder
a los problemas” (e Galés y Lorrain, 2003: 307).

Asi, este concepto ayudaria a caracterizar las influencias, las rupturas
y los factores para interrogarse sobre el “lugar” que ocupan dichos con-
flictos locales, como parte clave de los cambios nacionales que en otras
latitudes son signos de “fragilidad democratica” (Rouban, 2003: 161). Es
alli donde ubicamos la pertinencia del término fragmentacion politica, tal
como ahora veremos.

dente municipal, 2012-2015, resulta un ejemplo caracteristico de estas “convenien-
cias”. El politico, durante su campafia electoral, anuncié “la creacién de 100 nuevos
pozos de absorcion de agua en este municipio a fin de reducir el déficit del vital
liquido que padecen miles de familias”, ademads afirmé que “con las precipitaciones
pluviales que se registran en un afio se podtia captar el consumo de agua de hasta
cinco afios” (Hoy Estado, 13 de junio de 2012). Con ello se confirmaba que el agua
es poder, es parte consustancial del mercado politico. El liquido se negocia, se con-
diciona, se limita o se otorga en abundancia, segun los tiempos y las prioridades de
los politicos. Mas tarde, el mismo personaje matizaba que: la falta de agua “la vamos
a resolver, no es facil, se llevara tiempo. Vamos a arrancar el primer afio con estos
proyectos, el segundo afio habremos hecho un gran avance, porque decia yo al prin-
cipio la gran ventaja que tenemos nosotros sobre los otros 124 municipios es que el
gobernador Eruviel Avila [actual gobernador del estado, 2012-2018] es de Ecatepec
y conoce muy bien sus problemas” (Punto de expresiin, 17 de junio de 2012).

5 En el Mapa 1 puede observarse, en una vision general, que los pozos estin
localizados principalmente en las zonas centrales de la metrépolis, mientras que los
cuerpos de agua, marcados en azul, se encuentran a una mayor distancia. Con este
mapa se pretende mostrar la “simplificacién” que ocurre en la metrépolis a partir de
una planeacion no estratégica: las fuentes son cada vez mas lejanas porque la sobre-
explotacién ha agotado los cuerpos de agua locales.
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Paradojas de la fragmentacion politica

Actualmente la fragmentacion politica es parte constitutiva de las pro-
blematicas por el agua en la metrépolis, lo cual refiere una paradoja. Por
una parte, se trata de un momento politico en el que los fenémenos
sociales muestran efectos multiples, los cuales afectan varios planos de la
realidad metropolitana. Y, por otra parte, dichos fenémenos son constitu-
tivos de nuevas formas de organizacion y accion sociopolitica. Entonces,
el contrasentido de ese hecho es, por un lado, que la fragmentacion dis-
persa sus significaciones y, por otro, que estabiliza en tanto crea nuevas
formas de organizacion, mismas que reconfiguran sus estructuras, tal
como lo afirma Lorrain: “No existe una historia comun, de grandes mi-
tos fundadores que pueden federar intereses particulares. Las rivalidades
de las organizaciones, de partidos, las luchas de poder estructuran también
estas grandes ciudades” (Lorrain, 2003: 452).

La fragmentacion nos remite a una imagen morcelée (en pedazos) de la
metropolis, porque es articuladora de diferencias de todo orden. La nueva con-
figuracion de la misma se constituye por espacios fragmentados, con un
territorio stitucional dividido, polarizado, impreciso y sobre todo fluctuante. Pa-
trick Le Gales sugiere que cualquier estudio del “campo de lo conflictivo
metropolitano” enfrenta, por sus vastas y complejas articulaciones, “un
desdibujamiento de las referencias tradicionales” (Le Gales, 1995b: 61). Todo
ello es portador de un relativo desdibujamiento de nuestras referencias.

Se puede constatar que el concepto de fragmentacion refiere a “tomar
en cuenta el desplazamiento de barreras entre actor publico y actor pri-
vado” (Le Galés, 1995b: 61). Igualmente, este “desplazamiento de barre-
ras” es un proceso lento que sugiere tanto una “discreta privatizacion”
o tendencia institucional hacia ella, como una inclusion progresiva de nuevos actores
Sociales no gubernamentales en las decisiones publicas. Si esto es viable o
no, no sera discutido aqui, por el momento.

La fragmentacion nos permite abordar nuevos roles institucionales
como la fransferencia de poderes (descentralizacion, deslocalizacion), asi
como también la emergencia de otros actores. Dicho concepto ayuda
a definir la dispersion de la accion piblica o a comprender su desfase.
También a referir la idea del abandono institucional que caracteriza la
coordinacion metropolitana en México, como parte de los obstaculos
que impiden la accién intergubernamental y, al mismo tiempo, consti-
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tuyen la dispersion de la intervencion interinstitucional fragmentada (Le
Gales y Lorrain, 2003: 314).

Si esta perspectiva puede situarnos sobre terrenos poco firmes, ello
sugiere también una visién de la “arquitectura” de la fragmentacion,
como un “entramado con multiples direcciones”, tal como lo refleja Le
Gales:

La imagen mas adecuada |[...] es aquella de las jerarquias en claster, lo que
significa que los conjuntos de las organizaciones se articulan en torno a un
solo tronco. Las unidades base tienen autonomia [...] y parecen ser entidades
separadas, pero de hecho, estan unidas a algunas instituciones pivotes (Le
Gales y Lorrain, 2003: 314).

En suma, la idea de una metrépolis fragmentada permite evocar, en un
mismo tiempo y espacio, tanto los conflictos institucionales en la gestion
de servicios publicos (agua), como los conflictos sociales debido al aumen-
to de la demanda social (o las protestas) por la insuficiencia del recurso.

La idea de una transicion conceptnal

La transicion de la gobernanza hacia la gobernabilidad puede observarse
también en las formas de gobernar el conflicto.

En primer lugar, se trata de un intervalo social e institucional que vive
la metrépolis y se caracteriza por una transicion en dos momentos. Prime-
ro, un momento definido por una gobernanza mercantilista que proviene
estrictamente del gobierno en alianza con los actores privados y cuya natu-
raleza es definida por los flujos del mercado, que habia sido instaurada por
el gobierno nacional y, en ciertos casos recientemente, por los gobiernos
locales de manera progresiva, aunque discreta. Segundo, un “momento”
que se caracteriza por una gobernabilidad de decisiones pretendidamente
horizontales y que considera una mayor participacion de actores sociales.

Parafraseando a Le Gales y Lorrain, esta transicion anunciarfa “una
mas grande diversidad dentro de la organizacion” de los servicios pu-
blicos en el ambito urbano. Igualmente, setfa el avizoramiento de mayor
flexibilidad de la accién publica y una mayor variedad de actores (Le
Galés y Lorrain, 2003: 313 y ss.)
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Dicha transicién incluye cambios tanto en las “formas de los gobier-
nos urbanos” como en la constituciéon de gobiernos mas diversos (con
un rasgo “social” como el caso del GDF) a partir de los cuales la demo-
cracia podria, a un mismo tiempo, “asumir y tener en cuenta a los ciuda-
danos y los consumidores” (Le Gales y Lorrain, 2003: 313 y ss.).

No obstante, en las contradicciones administrativas de los gobiernos
recientes, esta paradoja ciudadano-consumidor parece encontrarse pro-
gresivamente en las decisiones publicas en la ciudad de México (GDF)
—v de otros gobiernos de la metropolis—, después de un largo parconrs
(trayectoria) de cambios y abandonos institucionales que vivi6 la zona
durante décadas.

Véase aqui la pertinencia de un analisis sobre los grupos o actores
que participan en las problematicas hidricas, en contextos graduales de
contradiccion cada vez mas aguda o cada vez mas dispersa en las carac-
terfsticas de sus protestas.

Esta transicion conceptual podria estar también al margen de nuevas
formas de ciudadania.

Por otra parte, para explicar este deslizamiento del concepto de go-
bernanza hacia el de gobernabilidad, algunos autores refieren otras moda-
lidades, particularmente a través de la variable “legitimidad”. En este
caso, P. Calame (2001) sugiere que este glissement (desplazamiento) nos
permite hablar tanto de eficiencia como de legitimidad. Al respecto
Calame dice que estos cambios en la forma de gobernar el conflicto:

[...] suponen una adhesién mas amplia y permanente de los ciudadanos a
la forma en la que son gobernados. Por lo tanto, combina la democracia
representativa con una democracia mas participativa. (Ademas) Se adapta
mal a una representacién de segundo grado de los ciudadanos en las
instancias territoriales (Calame, 2001, citado por Galland ez a/.: 101).

En una clara paradoja, este debate presupone también, como hemos
visto, un retrecissement (recorte, reduccion) de la presencia de actores es-
tatales y, por oposicion, darfa lugar a una mayor participacioén de la so-
ciedad.

Al agregar el concepto de fragmentacion politica se reconocen dos planos
del analisis del conflicto: Los poderes distintos de aquellos actores so-
ciales ajenos al mundo de la administracion gubernamental; El recono-
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cimiento de diferentes niveles en la toma de decisiones, como una nueva
modalidad inclusiva de nuevos “niveles” de decisién no estatales.

De ahi que la fragmentacion politica es proxima a la nocion de -
tergonvernementalité (intergubernamentalidad), sugerida por G. Cabrero
(2004). Veamos dicha nocién en detalle. El concepto de interguberna-
mentalidad se refiere a las articulaciones entre distintas escalas —muni-
cipales, provinciales o nacionales— de la toma de decisiones, o los dis-
tintos tipos de relaciones institucionales (Cabrero, 2004: 92 y ss.). Otros
autores nos aportan esta misma idea. De nuevo, nos encontramos con la
condicion multiple, fluctuante, definida por una variedad de actores con
poderes diferentes.

Entonces, el concepto de una metrdpolis fragmentada hace evocar una
conflictividad multiple. :De qué se trata dicha conflictividad? Entre otras
caracteristicas, podemos subrayar que se observa un “fortalecimiento de
la segregacion social, el aumento de las tensiones financieras’; sobreto-
do, se visualiza un “debilitamiento generalizado de los agentes estatales”
(Gabriel y Hoffmann-Martinot, 1999: 9).

En este marco de reflexion, nuestra discusion del concepto gobernan-
za resulta proveedor de sentido de la accién publica, y entonces dicha
nocioén es sindénima, discursivamente, de “solucién de problemas”, es
decir, normativa. Por su parte, el concepto de gobernabilidad es provee-
dor de sentido de la accién social, y entonces es sinonimo de “reconoci-
miento de actores emergentes”, por tanto, analitica.

Esta oposicion entre un discurso normativo y una postura analitica
nos refiere al concepto de fragmentacion politica para destacar el objeto
de estudio de la metrépolis de México, como un caso atipico y conflic-
tual. Ello es asi porque la mayoria de los cambios ocurridos después de
la década de 1980 en esta metrépolis tienen como origen un cambio en
el nivel del Estado federal (paso de un Estado de bienestar a un Esta-
do neoliberal), y tienen como “efecto” posterior una serie de protestas
sociales (en materia de agua, de vivienda y sobre otras problematicas)
que presentan la imagen fragmentada de la metrépolis, particularmente
porque tienden a desligarse —y por tanto a cuestionar— del Estado cor-
porativo.

En suma, el concepto de fragmentacion politica permite reconocer
en ocasiones una oposicion y a veces una complementariedad entre los
conceptos de gobernanza —como una mirada “desde arriba”, es decir,
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de la gestion— y el concepto de gobernabilidad —como una mirada
“desde abajo” que reconoce la permanencia del conflicto.

Segin Lorrain, en las grandes metrépolis ello se sitda “en lo alto y en
lo bajo™ (en haut et en bas) debido a que ellas no cuentan con:

[...] instituciones politicas de gobierno a la escala de la metrépolis (lo que
es comprensible vistos los perimetros en juego); y abajo, porque uno critica
a sus gobiernos ‘clasicos’, a menudo aquellos del centro de la ciudad, de
estar demasiado ‘lejos de la gente’ (los gobernantes responden mediante la
creacion de nuevas instituciones micro) (Lorrain, 2003: 450).

En este campo de ambivalencias —oposicién y complementarie-
dad— se mueve la compleja conflictiva de la metrépolis de México. Ello
obliga a definir el concepto del conflicto.






Capitulo 2.
El conflicto en la metrépolis de México

“Las protestas por el agua en México, son proporcionalmente directas a su
recurrente escasez, a lo disparejo de su distribucién, a lo dificil y complejo
que es llevarla a la mayorfa de los centros urbanos y rurales |...]

El agua es objeto de innumerables disputas politicas: su control

es un objetivo del poder y es utilizada en uno u otro sentido,

para intentar favorecer carreras, proyectos, modelos”.

JORGE FErRNANDEZ MENENDEZ (Milenio, 14/02/2000).

¢Como definir el conflicto en la metrépolis? ;Qué nuevas ideas, con-
ceptos y acercamientos han surgido en las dltimas décadas? Quiza como
nunca el conflicto toma tantas caras polivalentes, multiformes y fragmen-
tarias; es un concepto que a la vez que comprende ciertas caracteristi-
cas, es distinguido aqui como “estructurador de vinculos”. Actualmen-
te ha dejado de ser #na expresion bipolar de la sociedad para reflejar el
“todo” de la polivalencia metropolitana.

George Simmel, que buscaba analizar las “contradicciones posibles”
de lo social en su texto Der Streit (El conflicto), sugeria que éste era inhe-
rente a la vida social, es un “aspecto positivo” (en tanto “potenciador”)
del desarrollo de las sociedades (Simmel, 1998: 8). Con esta idea Simmel
parece imaginarse la constitucion herente y ambivalente del conflicto en
los “monstruos” metropolitanos de la segunda mitad del siglo xx.

El autor parte de un punto de vista macroscopico para sefialar las
tensiones sociales que atraviesan y estructuran las sociedades. Hay quienes
reconocen la pertinencia del angulo positivista de Simmel por su pers-
pectiva de este concepto como una “fuente de regulacién” (Laillement,
2001: 161) y que, en la actualidad, es ademas un punto de interseccion
de fenémenos, uno diverso y multidireccional que, por su caracter frag-
mentario, construye (en tanto atraviesa) y constituye (en tanto estructura)
(Laillement, 2001: 166 y ss.).

(67]
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a) Ejes de andlisis del conflicto

El conflicto ha dejado de entenderse como un fenémeno “que divi-
de”, para convertirse en un fenémeno que “estructura”, que “cohe-
siona”; aun en el desacuerdo. El conflicto moderno situado (sin ser
fijo) en el espacio politico refiere a un paradigma en cuestion, que
enfrenta a las ciencias sociales con nuevas discusiones que se articu-
lan en varios ejes, los cuales enseguida se definen.

En primer lugar, el conflicto como ¢je de/ cambio institucional va articn-
lado a la pérdida de la presencia estatal en la organizacion politica. St la llamada
“deslocalizacion” del Estado (Ward, 1998: 129 y ss.) figura como una
causa/consecuencia de la acentuacién (y dispersion), ello hace suponer
que existen ofras formas del mismo (y otras formas del Estado también).

Existe entonces un antes y un ahora en la manifestacion del conflicto.
Es decit, antes estaba estructuralmente ligado al Estado y sus institucio-
nes (p. ¢j. el fendmeno mexicano del corporativismo), mientras que ahora
desborda el marco institucional estatal para “desfigurarse” en expresio-
nes que tocan nuevos actores y nuevas articulaciones (p. ¢j. los nuevos
clientelismos partidarios del viejo pr1 o de la izquierda), los clientelismos
de las ONG, o el rol de los intermediatios, o las formas emergentes de
inconformidad. Hablamos de nuevas “representaciones ciudadanas”,
como ocurre desde hace algunos afios (Troin, 2000: 152-153). Aqui
se dara sustento a la idea de que una nueva naturaleza del conflicto esti en
gestacion, discutiendo las principales “tramas” en la principal metrépolis
mexicana, como la problematica relacionada con la crisis hidrica (Rosas
y Ortega, 2012).

Podria pensarse que el proceso de “descentralizacion” —que en
México parece adquirir mas bien caracteristicas de “desconcentracion”
de la metrépolis, hacia otras entidades federativas—, facilitarfa la colabo-
racion intergubernamental. Por el contrario, segun las evidencias, ésta ha
sido limitada por los intereses de grupo. Esta colaboracion sigue “fijada”
por el fenémeno de la “fragmentacion” politica y ha llevado a absurdos
politicos, definidos por las “diferencias partidarias” entre los gobiernos
de la metrépolis (De Alba, 2002).

En segundo lugar, encontramos el ¢e de la transformacion identitaria en
las formas de la contestacion social. St antes el conflicto ocurria a partir de una
clase, un grupo social o un grupo econémicamente identificable, abora
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es polimorfo, lo que implica una deslocalizacion de grupos, una no per-
tenencia definitiva, que es mas bien espontanea, emergente, situacional.

Ahora se trata de grupos de protesta que se articulan en funcién de
demandas plurisectoriales y, sobre todo, de caracter coyuntural. Este sen-
tido coyuntural es recurrente: las protestas sociales tienen demandas
que afectan “la forma de gobernar”; que descomponen la politica tradicio-
nal (formal) e institucional y configuran un panorama de identidades
“desinstitucionalizadas”, o pueden identificarse como “actores no esta-
tales”, como dice Diane E. Davis.

Mas que nunca, en los conflictos hidricos los actores no usan sus ligas
con el corpus del Estado, sino que se expresan a través de sus intersticios
o intermediarios reconocidos o no. Dichos actores tienen o#7a identidad
social compuesta tanto de nuevas formas de gobernar el conflicto como
de caracteristicas que prefiguran el surgimiento de un “nuevo tipo de
ciudadano”, quizas en vias de articular una ciudadania del siglo xxi, en
términos de la practica y no so6lo del reconocimiento y cumplimiento de
los derechos.

Nuevo paradigma

Los cambios estructurales que afectan tanto a la sociedad mexicana
como a las relaciones entre el Estado y la sociedad pueden significar un
cambio de paradigma en las “revueltas” sociales. Segun Troin, ello se define
por la inestabilidad imperante, dado que en México como en América
Latina,

[...]Las revueltas se hicieron moneda corriente y la prensa hacfa eco casi
todos los dfas. Los retrasos en las infraestructuras basicas (vivienda, agua,
saneamiento, electricidad, escuelas) abren la via a disturbios urbanos, a los
graves problemas politicos. La inestabilidad se generaliza y las desinversiones
econdémicas comienzan (Troin y Troin, 2000: 150).

Esta ‘crisis de paradigma’ puede explicarse en un doble sentido. En
primer lugar, la organizacion de la accion social se concreta menos en
términos de la posicion estructural de los individuos o grupos (corporati-
vismo del Welfare State) y mas en términos de ¢es de sentido de dichas ac-
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ciones (demandas coyunturales, alianzas multisectoriales, actores emer-
gentes o generadores de nuevos intersticios).

En segundo lugar, la organizacion de la accién social no estd incluida
necesariamente en un proyecto social o proyecto politico zinico que estruc-
ture sus relaciones (pertenencia a sindicatos, afiliaciones partidarias, por
ejemplo), sus prioridades (defensa de contrato colectivo o alcanzar una
sociedad fundada en el bien comun) o sus deerminaciones (negociaciones
salariales colectivas, pliegos petitorios, movimientos de huelga o paros).
Al contrario, parece que cada una de estas nuevas formas de la accion
social tienen su propia dinamica: definen actores y modos de la contes-
tacion que no son necesariamente los mismos que en las antiguas modali-
dades de la protesta.

Estas protestas se expresan a partir de una fusion de orientaciones en
los actores sociales y politicos, tanto como con una extrema fragmenta-
ci6én de intereses. St ello ocurre en un proceso de cambios del aparato de
Estado —conversion del Estado de bienestar a otro con practicas neoli-
berales—, esto se traduce socialmente en un “desbordamiento’” de las ins-
tituciones, lo que nos devuelve a la hipdtesis de una ‘crisis de paradigma’
en las formas de ejercer el poder.

De esta manera, aparecen en los altimos aflos nuevos tipos de protestas (o
nuevas formas de conflictividad) relacionadas con los servicios pablicos
(agua, transporte, seguridad) y los recursos naturales en general, que de-
ben su origen a cambios en la conduccion politica (en las formas de la
propiedad y la apropiacion, en la organizacion y la distribucion) del Es-
tado en México. Como sostiene Bernardo Sorj, ello puede explicarse asi:
“cuando el responsable del servicio era el Estado, el conflicto resultante
era ideologico”, ahora “las reclamaciones pasan a adquirir un caracter po-
litico quiza debido —insiste el autor— a que los poderes publicos evitan
responsabilidades, las canalizan hacia las sociedades privadas o guizdis a los
individuos” (Sorj, 2000: 3).

En ese sentido, las protestas implican una redefiniciéon de las rela-
ciones entre sociedad y Estado. Ello se debe a los cambios en el papel
de este altimo como adwministradory proveedor principal de servicios, que
ahora constituyen una nueva percepcion de las representaciones sociales
colectivas respecto del agua, por ejemplo.

Esta redefinicion se expresa en un aumento de la conciencia de la incertidum-
bre, que es ahora el fundamento de la protesta. 4hora la accion individual
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parece obedecer a una logica de optimizacion entre creencias y aspira-
ciones. Es decir, son individuos cuyas decisiones obedecen a una forma
diferente de racionalidad producto de una percepcion individual (que se
vuelve colectiva), aunque sin abandonar del todo el corporativismo. Se
trata de protestas sociales caracterizadas por elementos de lealtad, por
relaciones de parentesco o por un “sentido de la pertenencia” ajeno al
corporativismo antiguo.

La falta de estudios especificos

Después de una revision de la literatura existente sobre conflictos urba-
nos por el agua en México, la mayor parte de autores ha referido casos de
estas luchas que parecen no tener influencia en la toma de decisiones ni
modifican las formas de gestién en las ciudades (Avila, 2006; Arau, 1987;
Bennet, 1997; Trevifio, 1999). Veamos algunos ejemplos.

Rosalinda Arau (1987), por ejemplo, no se propone el estudio de los
conflictos por el agua en su trabajo, sino recrear la historia de una or-
ganizacion urbana. Documenta los conflictos urbanos que surgieron en
México a principios de la década de 1970 por la expropiacion y regu-
larizacion del suelo. Mas tarde, la autora refiere las pugnas ocurridas a
finales de esa década por la insuficiente dotacion y distribucién desigual
del liquido, y como éstos devinieron una causa de unién entre diversos
grupos. Su aportacion es mostrar el papel de estas luchas como la base
para el desarrollo de ciertas protestas sociales en la ciudad de México,
usando el ejemplo del “Movimiento Popular de Pueblos y Colonias del
Sur” (en la delegacion Xochimilco, Distrito Federal) (Arau, 1987).

Por su parte, V. Bennet (1997) documenta una serie de protestas
que surgieron en las décadas de 1970 y 1980 en Monterrey (Nue-
vo Leodn). Ella describe que dichas luchas iniciaron como acciones
espontaneas por la falta del liquido y explica su transformacion y
extension por toda la ciudad, particularmente en asentamientos po-
pulares. Al igual, asume que el logro de estas inconformidades fue
presionar al Estado y, entonces, el mejoramiento en la prestacion del
servicio (Bennet, 1997).

El analisis de A. H. Trevifio (1999) ilustra los conflictos que surgieron
a principios de la década de 1990 por el aumento de tarifas en la ciudad
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de Celaya (Guanajuato), en un contexto de alternancia politica municipal.
Se trata de un ejemplo que bien puede ser vinculado a esta investigacion
porque la autora evidencia, parcialmente, el rol que juegan los partidos en
el desarrollo de las luchas hidricas. Ademas, muestra que, bajo un contexto
de politizacién, la organizacién denominada “Movimiento Ciudadano” se
convirtié en una instancia permanente de gestion urbana (Trevifio, 1999).

En cualquier caso, Arau y Trevifio reflejan un aspecto de lo que intere-
sa discutir aqui: estas luchas contribuyen a la diversificacién de las luchas
urbanas y modifican los ejes de las luchas metropolitanas.

Desde este angulo se puede comprender que en ciertos casos se con-
vierten en un elemento unificador y motor para la protesta. A ese respecto, P.
Avila (2006) constata que “cuando la demanda se amplia e incluye” a
otros grupos urbanos, las posibilidades de solucién son mayores y, por
tanto, estos conflictos “contribuyen al fortalecimiento de las organiza-
ciones urbanas” (Avila, 2006: 45).

En general, en lo que respecta a los conflictos con un caracter neta-
mente politico y en las luchas de transformacion de la gestion hidrica, az-
bos tienen implicaciones politicas y culturales en las mutaciones de una ciudad.
Pareciera que los trabajos especificos sobre este tipo de “revueltas” son
practicamente inexistentes. Esto se debe, quizas, a que la mayor parte
de autores ain no establecen de manera suficiente que los grupos que
dirigen la protesta visualizan el agua, al mismo tiempo, como un servicio
publico y como un recurso politico.

En dicho sentido, P. Avila (2006) —quien ha desarrollado trabajos
importantes sobre el tema de los conflictos por el agua— trata un tipo
de protestas politicas, poniendo como ejemplo las movilizaciones que en-
cabez6 la organizacion “Colonias Unidas del Sur” (cus) de Morelia (Mi-
choacan), que, segiin la autora, mostraron las nuevas formas de conflicto
en los asentamientos populares durante la década de 1990.

Usando este tltimo ejemplo, P. Avila (2006) sostiene que la protesta
politica por el servicio es parte del periodo inicial de un movimiento, es decir,
cuando los grupos demandan la introduccion del servicio y plantean al
Estado un proyecto alternativo de abastecimiento. Igualmente, sugiere
que, en el caso de las Zuchas de transformacion de la gestion, éstas son caracte-
risticas de la etapa posterior a la introduccion del servicio. Ello es debido
a que la organizacién urbana “plantea —e incluso lleva a cabo— uz
proyecto de gestion paralela con el fin de tener un control social del recurso
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y evitar la estatizacion del servicio para garantizar el abastecimiento a la
poblacién” (Avila, 2006: 45).

Erygo, si seguimos esta reflexion general de la literatura citada hasta aqui
sobre los conflictos de este tipo, podria sostenerse que los grupos que en-
cabezaron las protestas en los distintos casos fueron evolucionando en sus
demandas, lo que hizo evidente su grado de maduracion politica.

Es decir, en su fase znicial, las demandas no llegan a tener una influen-
cia en la gestiéon urbana, sélo plantean resolver un problema urbano
especifico —la dotacion— sin mayor trascendencia. Mas tarde, estos
grupos desarrollan acciones de caracter general y de caracter reivindi-
cativo, con lo que la organizacion social plantea “formas diferentes” de
relacién con el Estado.

Este proceso se concretarfa con ejercicios de una mayor participacion
social en la toma de decisiones; o en ciertos casos, con una mayor inter-
vencion de ofros actores (incluidos los empresatios, la iniciativa privada)
en la agenda social del manejo del agua, por ejemplo.'

Todo ello implicarfa que las protestas trascienden el campo de /& social
y se transforman en demandas po/iticas, aunque la politica no sea de cot-
te tradicional. Esta protesta politica por el liquido representa procesos
de defensa del recurso escaso, o legitimando “otro” discurso diferente
al que considera al agua como “bien econémico”, exclusivamente. Sin
pretender abundar al respecto, algunos autores ven en ello un proceso
progresivo de concesion de poder a la sociedad (Avila, 2006).

Como se ha dicho antes, el régimen politico mexicano, garante de una
“forma de gobernar” el conflicto poco flexible (De Alba y Jouve, 2005: 50),
no permiti6 sino hasta la década de 1990 una transformaciéon normativa
en el otorgamiento de concesiones al sector privado y social (De Alba,
Noiseux y Nava, 2005).

Asi, los cambios en la legislaciéon del agua, segun diversos autores,
buscaron la paulatina privatizacion del servicio en México (Barkin, 1999;
Bendick, 1993) y abrieron espacios de participacion a través de la coges-

! En los ultimos afios se ha desatrrollado una fuerte “iniciativa” de las empresas
privadas en la gestién de “asuntos puiblicos”, que tienen el interés, basicamente, de
deducir impuestos. Envueltas en un discurso de “responsabilidad social”, las empre-
sas hacen de ello un modo mediatico de adquirir legitimidades en diferentes ambitos
de la vida social. El aspecto ambiental es priotitario en esos casos. Pueden citarse
muchos trabajos, con rel