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Gobernanza del agua residual en Aguascalientes:
captura regulatoria y arreglos institucionales
complejos
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Resumen:! el manejo de agua en Aguascalientes se ha estudiado
desde la perspectiva del suministro, pero no se ha analizado
la gobernanza del agua residual. En este articulo se examina
el manejo de efluentes del municipio de Aguascalientes uti-
lizando las teorias del neoinstitucionalismo histérico, de la
gobernanza y de la captura regulatoria. Se explica los facto-
res que han influido en la operacion reciente (2010-2013)
del tratamiento y reuso de agua municipal. El andlisis esta
fundamentado en los debates contemporaneos sobre priva-
tizacion del recurso hidrico, y enfocado en el periodo de la
administracion priista de Lorena Martinez, y sus proyectos
emblematicos: Linea Verde y Lineas Moradas.
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Abstract: the case of water management in Aguascalientes has been
studied from a supply perspective, but wastewater gover-
nance has not been examined. In this article, the case of
effluent management in the municipality of Aguascalientes
is examined using historical neoinstitutionalism, gover-
nance theory and regulatory capture theory. This analysis
explains factors influencing recent wastewater and reuse
operational strategies (2010-2013), based on contempo-
rary debates on water resources’ privatization. The specific
timeline focus of this article is the administrative period of
Mayor Lorena Martinez, as well as her trademarked Green
Line and Purple Line projects.

Key words: privatization; Aguascalientes; neoinstitutional theory;
wastewater; governance; water policy.

Introduccion

En la literatura académica sobre privatizacion del agua en América
Latina, el caso de la ciudad de Aguascalientes (en el estado del mis-
mo nombre, en México) se ha considerado como parteaguas en los
procesos de trasferencia de responsabilidades de los gobiernos mu-
nicipales al sector privado (Torregrosa et al. 2005). Es importante
destacar que la gran mayoria de los autores que han examinado este
caso han sido bastante criticos con respecto al proceso privatizador
(Barkin y Klooster 2006; Pineda Pablos 1999), puesto que es para-
digmatico y clave por ser una de las primeras experiencias de pri-
vatizacion del servicio de suministro de agua potable, alcantarillado
y saneamiento en México. Un examen critico sobre esta concesion
revela ineficiencias, juegos de poder y un diseio contractual de un
otorgamiento erréoneo de cesion de derechos de usufructo. Durante
la gestion de la licenciada Lorena Martinez, el municipio de Aguasca-
lientes impulsé acciones en pro del fortalecimiento de su sistema de
agua potable, alcantarillado y saneamiento, con la implementacién
de sistemas de reuso de agua residual (Lineas Moradas) en un parque
lineal, la Linea Verde. Este tipo de mejoras se contraponen a un his-
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torial predominantemente negativo del servicio deficiente ofrecido
por la empresa, que ha mantenido el contrato de concesion a pesar
de las quejas continuas del usuario por su ineficiencia (Amaya Ven-
tura 2010; Caldera Ortega 2006; Pacheco-Vega 2013; Pineda Pablos
1999).

En este trabajo se analiza el caso del suministro del agua potable,
la provision de alcantarillado y el tratamiento de los efluentes resi-
duales en la ciudad de Aguascalientes, llevado a cabo por la empresa
Proactiva Medio Ambiente/cAAsA (concesionaria de la operacion de
agua) y por la Comisién Ciudadana de Agua Potable y Alcantarillado
del Municipio de Aguascalientes (cCAPAMA), asi como su desempe-
no utilizando un marco analitico basado en las teorias del neoinsti-
tucionalismo histoérico, de la gobernanza y de la captura regulatoria,
que se describe en la seccion dos. El andlisis detalla la operacion
reciente (2010-2013) de los procesos de suministro de agua, los
debates sobre la potencial privatizacion de las plantas de tratamiento
de aguas residuales, y los sistemas de reuso sugeridos en los proyec-
tos emblematicos de la administracion priista de Lorena Martinez: la
Linea Verde y las Lineas Moradas.

También se ofrece una explicacion de la trayectoria reciente en
materia de gestion urbana del agua residual. El argumento central es
que los intereses privados han predominado y capturado a los presi-
dentes municipales con la pretension de conservar por mas tiempo
la concesion del servicio de suministro del vital liquido. Visto desde
una perspectiva neoinstitucionalista histérica (Hall y Taylor 1996),
la combinacion de una estructura regulatoria deficiente para el ma-
nejo del recurso hidrico y una serie de reglas informales que se han
ido estableciendo a lo largo de los dltimos afos, que tdcitamente
permiten el mal manejo del suministro del agua, han contribuido
a la creacién de un circulo vicioso dependiente de la trayectoria?
(Bromley y Sudrez 2013; Sorensen 2014) en el cual los perdedores
son tanto el gobierno municipal, por su incapacidad para proveer el
servicio, como el consumidor final. El analisis del caso, mediante la
teoria de la captura regulatoria, muestra que los gobiernos munici-

% La dependencia de la trayectoria, o path dependence, es un elemento central del andlisis hist6-
rico neoinstitucionalista. En secciones posteriores se describe la forma en la que opera.
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pales de Aguascalientes se han visto capturados por la concesionaria,
que maneja el suministro de agua potable.

El gobierno municipal de Aguascalientes decidi6 trasferir de nuevo
el control de las aguas residuales al Instituto del Agua del Estado de
Aguascalientes (INAGUA), mediante una serie de acciones que resultan
contradictorias para el funcionamiento efectivo de un organismo ope-
rador encargado de su manejo. Aqui el postulado es que estas acciones
derivaron en la creacion de un arreglo institucional complejo, que presenta
problemas de concurrencia de competencias y traslapes de jurisdic-
cién. La aplicacion del institucionalismo histérico al surgimiento de
dicho arreglo permite predecir un grado de inestabilidad institucional
alto y una posible erosion (Pierson y Skocpol 1997). Se formulan las
causas potenciales de la creacion de este arreglo institucional com-
plejo, y las implicaciones de su surgimiento en el desarrollo de una
politica de saneamiento robusta y eficiente en Aguascalientes.

El articulo incluye una introduccién y cuatro secciones; en la se-
gunda se fusionan tres conceptos interrelacionados, para construir un
recorte analitico: a) la captura regulatoria (Dal B6 2006; Laffont y Ti-
role 1991; Stigler 1971); b) el neoinstitucionalismo histérico (Cair-
ney 2011; Hall y Taylor 1996; Pierson y Skocpol 1997) y ¢) la gober-
nanza (Fukuyama 2013; Lefevre 1998;V. Ostrom et al. 1961; Steurer
2013). El analisis se enfoca en la gobernanza de los recursos hidricos
(Caldera Ortega 2006; El Colegio de México (COLMEX) et al. 2012;
Murillo Licea 2012; Pacheco-Vega y Vega 2008) en la escala urbana y
metropolitana, no en la de multinivel, donde se traslapan las esferas
nacionales e internacionales (Valdovinos 2011). El marco analitico
arroja un elemento, aqui denominado arreglos institucionales complejos, que
establece posibles trayectorias y una agenda de investigacion a futuro,
que también iluminan la discusion. La idea de estos arreglos institu-
cionales complejos del manejo del agua enfatiza la conceptualizacion
de que su naturaleza, como servicio publico, puede ser mas complica-
da que lo marcado en las leyes y reglamentos en materia de servicios
publicos y politica del agua.

En la tercera seccion se explora el caso de estudio, mediante la
descripcién detallada de la historia hidraulica® reciente de Aguas-

3 Bn la literatura sobre ciencias sociales del agua en México, la historia hidraulica es el traza-
do histérico de las relaciones entre los actores involucrados en el proceso de gestion y manejo
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calientes, para tratar de comprender las relaciones de coordinacion
entre las instancias municipales, estatales y federales en el manejo
del agua, tanto la de suministro como la residual. El articulo se en-
foca en dos proyectos de la alcaldesa de Aguascalientes en el trienio
2011-2013: la Linea Verde y las Lineas Moradas. El primero es un
parque lineal cuyo objetivo era reconfigurar y reconstruir el tejido
social. Como suele ocurrir en el caso de parques lineales, la creacion
de nuevas oportunidades de ocupacién y recreacion, mediante la
provision de mayor cantidad de espacios verdes, asi como de talleres
y actividades recreativas ofrece beneficios colaterales que son am-
bientales y sociales (Crewe 2005; Rogers 2003; Sinha 2013). Con
las Lineas Moradas, un subcomponente de la estrategia de la Linea
Verde, se planeaba reutilizar el agua residual en la irrigacion del par-
que lineal.

Estos dos programas fueron altamente exitosos durante la gestion
de Martinez, y muestran el interés inusitado de un politico muni-
cipal por impulsar el manejo sustentable de los recursos hidricos.*
El analisis se construye a partir de las contribuciones realizadas por
otros autores sobre el estudio de Aguascalientes y su sistema de su-
ministro de agua potable, alcantarillado y saneamiento (Amaya Ven-
tura 2010; Caldera Ortega 2013; Gomez Serrano 2013; Pacheco-
Vega 2013; Pineda Pablos 1999; Torregrosa et al. 2005). En la cuarta
seccion se aplica el marco analitico presentado para explicar las cau-
sas por las cuales el manejo del agua, en especial el del agua residual
en Aguascalientes, tiene una estructura de gobernanza tan compleja.
En la dltima seccién se ofrece una serie de recomendaciones so-
bre la posible evolucién futura del gobierno del recurso hidrico en
Aguascalientes, y el futuro del arreglo institucional complejo entre
el estado y el municipio.

del recurso hidrico, mientras que a la politica publica del agua se le denomina politica hidrica.
Para mayor claridad, en el analisis se mantiene esta nomenclatura a lo largo del trabajo, que es
la usada por la comunidad cientifica social mexicana en materia de agua. Otros paises hispano-
parlantes utilizan acepciones diferentes.

*La Linea Verde compitié y gané el Premio Gobierno y Gestién Local, promovido por el
Centro de Investigacion e Innovacion en Tecnologias de la Informacion y Comunicacion y el
CIDE en la convocatoria de 2012. La Jornada Aguascalientes. 2012. Rastro de Jests Maria y Linea Ver-
de compiten por el Premio Gobierno y Gestién Local: http://www.lja.mx/2012/10/rastro-de
-jesus-maria-y-linea-verde-compiten-por-el-premio-gobierno-y-gestion-local/ (14 de agosto
de 2014).
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Captura regulatoria, gobernanza y neoinstitucionalismo
historico: tres elementos de un recorte analitico

Para analizar la evidencia empirica, primero se usa el concepto de
captura regulatoria propuesto por Stigler (1971), quien postula que,
como regla general, es la industria la que adquiere la regulacion,
que es diseflada y operada primero para su beneficio. Definida de
manera general, la captura regulatoria es “el proceso a través del cual
intereses especiales afectan la intervencion del estado en cualquiera
de sus formas” (Dal B6 2006, 203), se ha aplicado primordialmente
a la regulaciéon o reglamentacion y al control tanto de servicios pua-
blicos municipales (Laffont y Tirole 1991), como al de monopolios.
Stigler indica que la mera existencia de regulaciones, estindares y
reglamentos genera un incentivo para que las industrias busquen
maneras de influir en la forma en que se disefian, implementan y
monitorean en cuanto a su cumplimiento. Laffont y Tirole (1991)
ofrecen una mejora al modelo inicial de Stigler, al utilizar una pers-
pectiva de teoria de agencia que muestra por qué los agentes re-
guladores tienen discreciéon en cémo aplican la ley, y por qué las
industrias o los grupos de interés, las asociaciones empresariales o
los consorcios privados tienen poder. Estos tltimos tratan de captu-
rar al gobierno y sus procesos decisorios, debido a que influyen en
la industria, ya sea mediante cohecho, presion social, negociacion,
cabildeo o promesas de empleo o negocios futuros. En el caso espe-
cifico de la provision de servicios publicos, el concepto de captura
regulatoria ayuda a explicar las motivaciones aparentemente contra-
dictorias de las autoridades reguladoras de ceder a la presion de las
grandes empresas trasnacionales y los consorcios privados. Analizar
el fenébmeno de privatizacién del servicio ptblico del suministro de
agua, a través de la lente de captura regulatoria, permite entender
las aparentes cesiones y concesiones excesivas otorgadas por las au-
toridades municipales a los consorcios, que terminan operando el
sistema de suministro de agua potable, alcantarillado y saneamiento.

En segundo lugar, el andlisis se enfoca en el estudio del gobierno
de agua residual en Aguascalientes, como un proceso evolutivo de gobernan-
2a, para lo cual se fundamenta en las teorias propuestas por Rhodes,



PACHECO-VEGA/GOBERNANZA DEL AGUA RESIDUAL EN AGUASCALIENTES 319

quien establece que la gobernanza se puede entender como la de-
voluciéon de las funciones operativas de gobierno a una estructura
de red, que descentraliza la operacion de los servicios publicos a
las instancias inferiores de gobierno y le devuelve el control de los
procesos de politica publica a la ciudadania (Rhodes 2007; 2000;
1996). Desde la perspectiva de Rhodes, el concepto de “gobernan-
za” definido como redes autoorganizativas e interorganizacionales,
estaba relacionado directamente con la idea de “gobernar sin el go-
bierno” ( 1996). En su visién, la existencia de un modelo verdade-
ro de gobernanza significa un arreglo de estructura de gobierno en
la cual no predomina el mercado ni la jerarquia, sino que resulta
complementaria a éstos, de suerte que la asignacién de recursos y
el control y coordinacién de acciones de politica publica ocurre de
forma matricial y reticular (Rhodes 2007; 2000; 1996). El supuesto
fundamental de un analisis de gobernanza asume que el control de
las actividades de gobierno (de los recursos, del capital humano) es
reticular, es decir, en forma de redes de politica ptblica (Berardo
2009; Marsh 1998). fistas pueden ser tanto interorganizacionales
como institucionales (Scott 2008),” que estin configuradas con una
multiplicidad de actores, intereses y agencias gubernamentales (fe-
derales, estatales y municipales).

El concepto de gobernanza en el area de estudios sociales del
agua ha ganado gran auge, porque también la popularidad del de
gestion integrada de recursos hidricos se ha promovido ampliamen-
te (Global Water Partnership, Gwp 2000), aunque existen opiniones
encontradas sobre su efectividad (Biswas 2008). La literatura an-
glosajona privilegia los andlisis basados en cuencas hidrograficas e
hidrolégicas, y enfatiza su relevancia para el manejo integrado de re-
cursos hidricos (Allan et al. 2008; Curtis et al. 2002), cuyo eje rector
es la gestion mediante consejos de cuencas (Griffin 1999; Imperial
2005). La experiencia mexicana también ha tendido a privilegiar a
los consejos de cuenca como mecanismos de participacion e inclu-
sién en el gobierno de los recursos hidricos (Comisién Nacional del
Agua, CONAGUA 2010; Flores Elizondo 2009; Pacheco-Vega y Basur-

5 Es importante recordar que no es lo mismo una institucién que una organizacién.
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to 2008), a pesar de que no existe una sistematizacion de casos de
estudio ni una evaluacién técnica de la efectividad de ellos. Esto es
resultado mas del énfasis que ha puesto la cONAGUA en la aplicacién
de los principios rectores de la Ley de Aguas Nacionales en su refor-
ma de 2004, que a la adquisicion y acumulacion de conocimiento
con respecto de la efectividad de los consejos de cuenca. Debido a la
preponderancia que le da CONAGUA y las agencias subnacionales en
materia de agua al consejo de cuenca, como innovacion institucio-
nal en la gestion del recurso hidrico, los especialistas de la literatura
hispanoparlante se han enfocado en proponerlo como una de las
formas mas efectivas para la implementacién de un modelo robusto
de gobernanza del agua en México (Dominguez 2012; Murillo Licea
2012). El andlisis presentado en este articulo concuerda con la vision
de David Barkin en relacién con que la gobernanza urbana del agua
en Meéxico se encuentra en crisis (2011), debido a las caracteristicas
inherentes de la creacion e implementacion de la politica hidrica y
también, entre otros factores, al crecimiento poblacional sin freno
en los centros urbanos, y a las deficientes capacidades técnicas de los
organismos operadores de agua (Instituto Mexicano de la Competi-
tividad, tMco 2014; Lutz Ley y Salazar Adams 2011; Pineda Pablos
2008). De la documentacion de las incapacidades histéricas de di-
chos organismos en México se ha ocupado Pineda Pablos. Su analisis
demuestra que muchas de las agencias gubernamentales encargadas
del suministro del agua potable, alcantarillado y saneamiento, como
servicios publicos en ciudades y municipios, no siempre tienen la
capacidad técnica, administrativa o incluso de infraestructura, a pe-
sar de estar en el mandato de los municipios.

Segun las teorias de gobernanza del agua, la devolucion (enten-
dida como un proceso descentralizador en el cual las instancias mas
cercanas a los usuarios tienen mayor autoridad, relevancia e influen-
cia en como se implementa la politica hidrica) es un elemento rec-
tor del proceso de gobierno del recurso (Furlong 2012). Sin embar-
go, como indica Furlong, no basta con la devolucién de la autoridad
en materia de agua, también es necesaria una buena gobernanza
urbana. La visiéon de Furlong coincide con la de Pineda Pablos, Sa-
lazar Adams, Lutz Ley y otros estudiosos sobre este tema, en que las
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capacidades técnicas de los organismos operadores también estan
relacionadas con el capital humano e infraestructura disponibles en
las ciudades. Es decir, hace falta realizar un analisis profundo de las
posturas, acciones, estrategias y posiciones de la sociedad civil, los
politicos y burdcratas y la industria en cuanto al sistema de gobierno
del agua urbana.

En tercer lugar, para explicar el arreglo institucional del manejo
del agua residual en Aguascalientes, de las tres vertientes del neoins-
titucionalismo: de eleccién racional, sociolégico e histérico, aqui
se aplica esta ultima porque puede ofrecer la mayor contribucion al
presente estudio (Hall y Taylor 1996). De acuerdo con Hall y Taylor,
el neoinstitucionalismo histérico puede ofrecer explicaciones sobre
la forma en la que se generan trayectorias de desarrollo de diferentes
problematicas del servicio publico. Entre sus aplicaciones recientes
se encuentran los estudios de los procesos de planeacién urbana y
regional en la zona metropolitana de Toronto (Sorensen 2014); los
de conflictos politicos intra e interestatales (Peters et al. 2014); de
las politicas publicas con enfoque de género (Mackay et al. 2011);
de los procesos de privatizacién y remunicipalizaciéon del servicio
publico del agua en Europa (Wollmann 2012) y de politicas de pre-
vencion de riesgos de desastre (Chang Seng 2010).

Las estrategias de analisis historico-institucionalistas permiten
analizar configuraciones organizacionales e institucionales ponien-
do especial atencién en momentos coyunturales, puntos criticos y
trayectorias de largo plazo, mientras que las de otro tipo sélo se en-
focan en analizar una seccion trasversal de una base de datos, o ma-
niobras de corto plazo (Peters et al. 2014; Pierson y Skocpol 1997).
El neoinstitucionalismo histérico® le permite al (la) investigador (a)
hacer uso de una estrategia empirica de largo plazo, en la cual el
estudio de los procesos politicos y de cambio institucional ocurre
a lo largo de lustros, décadas o incluso siglos (Rocco y Thurston
2013). Aunque en el presente caso de estudio el periodo analizado
es de un trienio, la evidencia empirica apunta a que los factores que
influyeron en la forma en la cual evolucioné la politica hidrica en

6 Algunos autores le llaman institucionalismo histérico, y otros neoinstitucionalismo histo-
rico. Para propositos de este trabajo, no se hace distinciéon entre las dos acepciones.
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Aguascalientes se originaron mucho antes, al igual que los procesos
privatizadores.’

En afos recientes, el nimero de articulos, libros, ponencias e
investigaciones que se han enfocado en la aplicaciéon de teorias
neoinstitucionalistas al manejo del agua ha crecido de manera ex-
ponencial. Desde 2001, Cecilia Tortajada ya habia enfatizado el sur-
gimiento y popularizacién de la aplicacion del analisis institucional
a los problemas de manejo del agua en América Latina (2001). El
interés primordial® en la literatura que ha estudiado la evolucién de
las instituciones en materia de politica hidrica se ha centrado en la
estructura, funcionamiento, operaci(')n, reglas de funcionamiento e
implementacién de los consejos de cuenca como innovaciones ins-
titucionales (CONAGUA 2010; Pacheco-Vega y Basurto 2008; Wester
2008). En México, éstos han sido objeto de elogio (Mestre R. 1997)
y de critica (Mollard et al. 2010; Pacheco-Vega 2007a). Quienes
elogian su desempeno tienden a centrarse en el disefio organiza-
cional y en como la nueva arquitectura institucional involucra tanto
a los usuarios del vital liquido como a los tres érdenes de gobierno
(federal, estatal y municipal). Los criticos argumentan que el conse-
jo de cuenca, como mecanismo de coordinacion y de participacion
ciudadana, es insuficiente para los propésitos que se tienen.

Como nota adicional al recorte analitico propuesto en esta sec-
cion, el objetivo del articulo es contribuir tanto al analisis de la go-
bernanza del agua residual como a los estudios sobre el agua en
Aguascalientes. En el area sustantiva del manejo de aguas residuales,
se retoma el trabajo de Pacheco-Vega en el estudio de la politica
de saneamiento, quien utiliza el caso de la cuenca Lerma-Chapala
para analizar los arreglos institucionales en materia de efluentes re-
siduales, y determina que no existe una politica cohesiva de sanea-
miento a lo largo de ella, y que las disparidades tan marcadas que
muestran los cinco estados que la conforman, en materia de gestion
sustentable de aguas residuales, es el resultado de un arreglo insti-
tucional incoherente, poco cohesivo y con traslapes jurisdiccionales

7Véase la seccién empirica para corroborar este enunciado.

8 Gi bien existen otros anélisis que utilizan teoria neoinstitucional, como el de Nicolas
Pineda Pablos en materia de organismos operadores, la mayor parte de la literatura neoinstitu-

cionalista sobre agua en México se enfoca en los arreglos institucionales y organizacionales de
los consejos de cuenca.
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sustanciales y concurrencias de competencia. Si bien el trabajo de
Pacheco-Vega ofrece una visién interesante en cuanto a la politica
de saneamiento, el andlisis es preponderantemente comparativo en-
tre estados. En el area de estudios del agua en Aguascalientes, este
trabajo complementa los de Pineda Pablos, Caldera Ortega, Amaya
Ventura y Torregrosa Armentia sobre los procesos privatizadores del
sistema de agua potable en el periodo 1989-2003, al enfocarse en
las acciones realizadas con respecto al manejo del agua residual en
el trienio (2011-2013).

Aguascalientes sin agua:
una breve historia hidrica del municipio

Por tradicion, Aguascalientes evoca a las aguas termales de Ojo Ca-
liente, de donde se deriva el titulo de la Villa de las Aguas Calientes
(hoy Aguascalientes). Investigadores especializados en la historia re-
gional ya habian percibido la problematica del agua en el municipio
de Aguascalientes, que se constituye como capital del estado del mis-
mo nombre. Gomez Serrano (2013) establece la precariedad hidrica
prevaleciente a mediados del siglo X1x.

El estado ha padecido problemas de agua desde hace muchos
afos, como se puede apreciar en la figura 2, donde se muestra la
evolucién del incremento de profundidad en los pozos perforados y
el abatimiento del nivel de los mantos acuiferos.

En un estudio reciente, el Consejo Consultivo del Agua (ccA) rea-
liz6 una comparacion entre los sistemas de agua potable y alcanta-
rillado municipales. El objetivo fue comparar la gestion del agua en
municipios y ciudades mexicanas, con el fin de detectar posibles
enseflanzas para trasferirlas a las que tuvieran un desempeno pobre.
De acuerdo con los datos calculados por el cca, Aguascalientes logré
un liderazgo relativo en materia de cobertura de agua y saneamiento
(véase figura 3).

En materia de saneamiento de aguas residuales en el municipio
de Aguascalientes, los datos son variables, en este articulo se utilizan
los reportados por el cca (véase figura 4).



REGION Y SOCIEDAD / ANO XXVII / NO. 64. 2015

324

(#107 9p 01503e ap % 1) jpd-sordursge /edorunurarp /sspepnius /jpd /sedeur /xur8ro-18sur-sureiuand / /:dniyy :owang

SOOI 439090 USI0ULS) 30
—
TS1800I 'S 0 %
e[edsy
oosIef

soyuRIedsendy

BIDRID) 9P ISO[ e

Sedajedey/

erezaday, sowoy Ip

uooury

o

sedajedey/

(TedmoTUnT UOTSTATP)
SOJUDI[EISENSY

OPEISI [9P OIS [2 UOD 0IXUOD U $IUAedseNSy Ip ordorunu Te emts anb ‘sayuatpedsendy op edepy

[ eIndrg



PACHECO-VEGA/GOBERNANZA DEL AGUA RESIDUAL EN AGUASCALIENTES 325

Figura 2

Nivel del abatimiento de los acuiferos del estado de Aguascalientes,
1965-2005
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Fuente: Sistema de Indicadores Ambientales del Estado de Aguascalientes.”

La crisis de agua en Aguascalientes se puede considerar que esta
oculta, invisible y con una historia no contada (Gémez Serrano
2013). De la misma forma que ocurre en Ledn, Guanajuato, don-
de por tradicién habia una escasez hidrica sustancial, sin embargo,
logr6 desarrollar una industria curtidora de alta relevancia nacional
e internacional (Pacheco y Dowlatabadi 2005; Pacheco-Vega 2006;
2005;2004). El estado del manejo de agua en Aguascalientes ha sido
una historia mal contada por muchos anos, y a pesar de ser objeto de
analisis desde hace mucho tiempo, solo se han considerado algunos
aspectos de la realidad, sin tomar en cuenta que la dominancia de
la industria vitivinicola, aunada a la proliferaciéon y popularizacion
de los banios termales, la construccién y operacion de dos plantas
embotelladoras de coca-cola en la ciudad y la insercién reciente del
cluster automotriz, a través de la empresa japonesa Nissan, ejercieron
una presion tremenda sobre las condiciones del acuifero (Gutiérrez
de Lara 2012).

9 Disponible en: http://www.aguascalientes.gob.mx/imae/Pdf/SistemalndicadoresAm-
bientales.pdf (14 de agosto de 2014).
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Figura 3

Cobertura de tratamiento de aguas residuales en ciudades seleccionadas. Aguascalientes se encuentra en la posicion 10
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Fuente: Gestién de las ciudades en México. Indicadores de desempeno de los sistemas de agua potable, alcantarillado y saneamiento, segundo reporte, junio 2011:

http:/ /www.aguas.org.mx/sitio/descargas/reporte2011.pdf (14 de agosto de 2014).
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Figura 4

Resumen de la situacién del subsector agua potable,
alcantarillado y saneamiento del municipio y zona metropolitana
de Aguascalientes, 2010

Plantas de tratamiento ciudad 44
Plantas de tratamiento zona metropolitana 14
Total de plantas de tratamiento 58
$/ m? en consumo de 30 m3/mes 16.50
Cuota en pesos de drenaje o saneamiento por m3 1.65
Cuota en pesos del agua menos cargo fijo por m?3 7.71
Cuota en pesos por m? de agua para uso doméstico 16.47
Cuota en pesos por m3 de agua para uso comercial 24.55
Cuota en pesos por m? de agua para uso industrial 31.55
Dotacién media (litros diarios por habitante) 304
Tomas con servicio de agua 24 hrs/7dias 202 082
Horas promedio con servicio 20.00
Total de tomas 229 639
% de la poblacién con servicio de agua potable 99.50
% de la poblacién con servicio de alcantarillado 98.13
Produccién de agua (Mm?3/afio) 79 150 869
Agua residual generada (Mm?3/afio) 48 519 306
Volumen de agua tratada (Mm3/afio) 46 093 340

Fuente: Gestion de las ciudades en México. Indicadores de desempeio de
los sistemas de agua potable, alcantarillado y saneamiento, segundo reporte,
junio de 2011: http://www.aguas.org.mx/sitio/descargas/reporte2011.pdf
(14 de agosto de 2014).

Como acotacion al marco tedrico presentado, es necesario eva-
luar el caso de la gobernanza del agua residual en Aguascalientes,
y atribuirle un peso especifico a las ideas y a los intereses ademas
de a las instituciones, en una forma similar al andlisis realizado por
Pacheco-Vega en su estudio de la politica de saneamiento en la cuen-
ca Lerma-Chapala (2009; 2007b). Si bien en este articulo el anali-
sis se enfoca en los arreglos institucionales, la evidencia presentada
muestra que la imagen publica y el discurso de la alcaldesa Lorena
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Martinez, con motivaciones ambientalistas, tuvo un efecto duradero
en el tipo de politicas ptiblicas que implementé.'©

Ademas de las ideas, también las instituciones y los intereses tie-
nen un impacto en la evolucion de la politica publica. En el caso de
Aguascalientes, los tres grupos de interés divididos y contrapuestos
eran la sociedad civil, las empresas privatizadoras y el gobierno mu-
nicipal. Los principales beneficios que buscaba la sociedad civil eran
el suministro constante de agua de buena calidad, y el tratamiento de
efluentes residuales para su reuso posterior. El interés de la empre-
sa privatizadora Proactiva Medio Ambiente CAASA era mantener un
monopolio en la provision del servicio publico de agua. El gobier-
no tenia objetivos encontrados: por un lado, conservar una relacién
positiva con el concesionario CAASA y, por el otro, ofrecer un servi-
cio publico de calidad para la poblacion hidrocalida (Pineda Pablos
1999).

La insistencia de los gobiernos para establecer industrias de gran
consumo de agua en regiones con alto estrés hidrico demuestra una
insensibilidad ante la realidad de la situacién de este recurso en
Aguascalientes (Saavedra Peldez 2005), que no solo es el resultado
de la privatizacién de la provisién del servicio publico municipal,
sino también una serie de factores de acciéon industrial, que han
dejado de lado los analisis de capacidad del acuifero de recarga y los
balances hidraulicos (Barkin y Klooster 2006; Pacheco-Vega 2014a).
La evidencia empirica acumulada indica que la situacién hidrica en
Aguascalientes podria haber sido muchisimo menos problematica,
en el contexto de un plan estratégico de consumo de agua, cuya linea
directriz fuera la conservacion y recarga del acuifero, en lugar de la
instalacion de vitivinicolas, embotelladoras de refrescos y empresas
envasadoras de jugos (Caldera Ortega 2012; Pacheco-Vega 2007b).

A pesar de los escasos comentarios que sugieren que la privatiza-
cién en Aguascalientes ha demostrado ser un caso de €xito (prove-
nientes primordialmente de organizaciones internacionales como el

10 Lorena Martinez participé con frecuencia en reuniones de alto nivel sobre medio ambien-
te, e impulsé una serie de reformas que incluyeran aspectos ambientales. La Linea Morada y la
Linea Verde fueron dos de las mas visibles. La Jornada Aguascalientes. 2013. Reitera Lorena Martinez
visién ambientalista de la administracion municipal: http://www.lja.mx/2013/06/reitera-lo-
rena-martinez-vision-ambientalista-de-la-administracion-municipal/ (14 de agosto de 2014).
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Banco Mundial),!! en épocas recientes ha habido un gran ntiimero
de quejas en contra de Proactiva Medio Ambiente caasa.!? En la lite-
ratura critica de los procesos de privatizacion del suministro de agua
se reprocha que el agente privatizador crea un arreglo institucional
en el cual el control de la concesion no se encuentra en el gobier-
no municipal, sino que es un caso clasico de captura del regulador
como los que describe Stigler (1971) en su trabajo fundamental so-
bre el tema. El disefno del convenio de concesion a una empresa filial
francesa, que después realizo una serie de maniobras de asociacion

Figura 5

Agua residual municipal que recibe tratamiento

en el estado de Aguascalientes, 2003-2007
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Fuente: Gobierno del Estado de Aguascalientes — Instituto del Medio Ambiente del Estado.
2009. Sistema de Indicadores Ambientales del Estado de Aguascalientes: http://www.aguas-
calientes.gob.mx/imae/Pdf/SistemalndicadoresAmbientales.pdf (14 de agosto de 2014).

" http:/ /www.truth-out.org/archive /item/ 5806 6 :water-privatization-in-latin-america

12 Por ejemplo, en fecha reciente, la ccapama y el presidente municipal de Aguascalientes
(Antonio Martin del Campo) llamaron a cAAsA a detener sus acciones en detrimento de la ciuda-
dania. La Jornada Aguascalientes. 2014. CCAPAMA exige a CAASA cesar abusos contra usuarios: http://
www.lja.mx/2014/02/ccapama-exige-a-caasa-cesar-abusos-contra-usuarios/ (14 de agosto de
2014).
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con companias mexicanas y con el gobierno local, que dio lugar a
la ccapaMA!® dejé al municipio de Aguascalientes en una posicién
precaria de negociacién en cuanto a los términos de ésta.

Uno de los graves problemas de México, que se refleja en la situa-
cién del subsector de agua potable, saneamiento y alcantarillado en
Aguascalientes, es la carencia de un sistema centralizado de consulta
ambiental y de agua en donde se puedan hacer solicitudes de infor-
macioén por sector industrial, drea geografica, cuenca o subcuenca o
region hidrolégica administrativa (Pacheco-Vega 2014b). Incluso en
esfuerzos recientes para la actualizacion de datos se observan dis-
crepancias. La figura 5 muestra la evolucion del flujo volumétrico
de aguas residuales tratadas en el estado de Aguascalientes de 2003
a 2007; la tendencia hacia 2007 era a la baja. El gobierno del estado
se precia de ser lider en materia de saneamiento de aguas residuales,
a pesar de la complejidad del arreglo institucional y de tener una
relacion cadtica con el municipio de Aguascalientes y los de la zona
metropolitana. !

Otros estados mexicanos han mantenido su actividad en materia
de politica hidrica al margen de la problematica del tratamiento de
agua residual, en cambio, el gobierno de Aguascalientes ha estableci-
do mecanismos para el saneamiento de los efluentes, y ha operado
un gran nimero de las plantas de tratamiento de aguas residuales en
la capital. La ccapAMA sélo opera un puiiado de ellas, y asi fue hasta
2007.

Linea Morada y Linea Verde:
;programas robustos de politica hidrica o placebos?

En esta seccion se revisa la historia hidraulica reciente de Aguasca-
lientes para tratar de comprender las relaciones de coordinacion en-

13 Para tener una vision histérica se recomienda leer a Amaya Ventura (2010); Pineda Pablos
(2008; 1999) y Caldera Ortega (2013; 2012; 2006) quienes hacen un recuento del proceso.

14Véase la nota en relacién con el supuesto liderazgo en materia de saneamiento del estado
de Aguascalientes. NTR (2014). Aguascalientes, lider en saneamiento de agua: http://ntrzacate-
cas.com/2014/03/12/aguascalientes-lider-en-saneamiento-de-agua/ (14 de agosto de 2014).
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tre las instancias municipales, estatales y federales en el manejo del
agua, tanto la de suministro como la residual.!® Se exploran los pro-
gramas Linea Verde y Lineas Moradas. El primero es un parque lineal
cuyo objetivo era reconfigurar y reconstruir el tejido social; !© el con-
cepto es innovador, en cuanto a planeaciéon urbana, ya que establece
una arquitectura de paisaje que fortalece la convivencia simultanea
entre comunidades que antes podrian estar aisladas. Ademas, ofrece
un beneficio ambiental y otro social.!” Si bien hay escepticismo so-
bre la efectividad de los parques lineales, en cuanto a su capacidad
para amortiguar los efectos negativos en la comunidad durante la
construccion (Crewe 2005), la evidencia empirica apunta a que és-
tos tienen efectos positivos sobre su entorno y la comunidad urbana
en la cual se encuentran enclavados (Bryant 2006; Rogers 2003).
Las Lineas Moradas son subcomponentes de la estrategia de la
Linea Verde, en las cuales se planeaba reutilizar el agua residual para
irrigar el parque lineal. Estos dos programas fueron altamente exito-
sos durante la gestion de Martinez, y muestran un inusitado interés
por parte de un politico municipal de impulsar el manejo sustentable
de los recursos hidricos.!® Las obras de la Linea Morada arrancaron
en marzo de 2012, con una inversién de 1 760 000 pesos, con una
primera etapa de 2.5 km en el tramo de avenida Universidad al Anti-
guo Camino a San Ignacio. La idea de dicho sistema es utilizar agua
residual proveniente de las plantas de tratamiento para la irrigacion
de suelos de jardin y camellones.!? Este tipo de reuso de aguas resi-
duales es muy comun, sobre todo en zonas aridas con baja recarga de
acuiferos y con una generacion de moderada a alta de efluentes re-
siduales. El proyecto de irrigacion de los jardines y del parque lineal
Linea Verde con la infraestructura de las Lineas Moradas era parte

15 Es importante aclarar que en la literatura académica de habla hispana a la historia del
agua se le denomina “historia hidraulica”, y a la politica del agua se le llama “politica hidrica”.
Para mantener homogeneidad, aqui se usa la misma nomenclatura.

16 Esta fue la definicion que ofreci6 la alcaldesa de Aguascalientes en entrevista con el autor
(noviembre 28 de 2013).

17 £l Programa Linea Verde gané el Premio Gobierno y Gestién Local del cipE en 2013.

18 Bn el articulo, el enfoque no esta dirigido a la Linea Verde, sino a explicar la Linea Morada
en el contexto de su uso en el parque lineal.

19 Aguasdigital.com. 2012. Arrancan obras de Linea Morada: http://aguasdigital.com/me-
tro/leer.php?idnota=33516 (14 de agosto de 2014).
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de las obras del Plan Integral de Mejora de la Operacion Hidraulica,
un proyecto de tres etapas en el que, al término de la segunda se
habia ejercido una inversiéon aproximada de 250 millones de pesos
en trabajos de rehabilitacién y construccion de infraestructura para
el abastecimiento.

Contrario a lo que se pudiera pensar, el concepto de las lineas
moradas no fue en lo absoluto una innovacién de politica hidrica de
saneamiento de Lorena Martinez. En Tijuana, Baja California, ya se
habia implementado un sistema de reciclaje y reutilizacion de agua
residual tratada, denominado también Linea Morada (Flores Ortega
2010). Este proyecto fue considerado un componente basico de una
estrategia integral de saneamiento en Los Cabos,?? en donde el Or-
ganismo Operador Municipal del Sistema de Agua Potable reportd
un avance superior a 90 por ciento en la estrategia nimero uno del
Proyecto Estratégico de Desarrollo 2011-2015, denominado “Linea
Morada”, cuyo objetivo especifico es “orientar el uso de las aguas
residuales para cumplir de manera eficiente con el ciclo del agua,
desde su extraccion hasta su reuso”. Entre las acciones concretas para
elevar la cobertura de saneamiento en la ciudad, destacaron la cons-
truccion de la planta de tratamiento Los Cangrejos, la modernizacién
de las de Mesa Colorada y La Sonorena; la construccién del emisor a
presion de La Sonorena al desarrollo turistico Querencia, con deri-
vaciones a las colonias populares; la del emisor a presion de la planta
Mesa Colorada al desarrollo turistico Diamante, con derivaciones a
las colonias populares; y la reglamentacion del empleo de las aguas
tratadas para el uso orientado a las aguas residuales y elaboraciéon
de estudios y proyectos de redes de aguas residuales en San José del
Cabo, Cabo San Lucas, Santiago, La Ribera y Miraflores, con una in-
version superior a los 250 millones de pesos. Con esto se logro una
eficiencia en saneamiento de 74 por ciento, se eliminé el vertido de
aguas negras en Los Cabos y, por ende, se mejord la imagen urba-
na. Se ha planteado establecer sistemas similares de lineas moradas

20 Para detalles de la estrategia de la Linea Morada en Tijuana, véase Peninsulardigital.
mx. 2014. Proyecto “Linea Morada”, compromiso cumplido: http://peninsulardigital.com/
municipios/loscabos/proyecto-linea-morada-compromiso-cumplido/ 140974 (14 de agosto
de 2014).
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en Saltillo y en fecha reciente en Ramos Arizpe,?! con el apoyo de
CONAGUA mediante el programa Agua Potable, Alcantarillado y Sanea-
miento en Zonas Urbanas.

La implementaciéon de los programas Lineas Moradas y Linea
Verde significé una ganancia tanto politica, para la alcaldesa Lorena
Martinez, como socioambiental para la poblacion objetivo, residente
en la zona oriente de la ciudad de Aguascalientes. Para Martinez, la
Linea Verde se convirti6 en su programa emblematico, incluso logro
una proyeccién internacional con la publicacién de varios articulos
en revistas en linea (en inglés) de reconocido prestigio, como The At-
lantic, y recibi6 elogios como el de considerarlo modelo de desarrollo
para ciudades de rapida urbanizacién en paises de América Latina.??
Si bien la complementariedad de ambos programas fue de disefio,
también generd una ganancia politica colateral, con un potencial
alto de tener un impacto ambiental positivo, debido a la intencién
del tratamiento y reuso de las aguas residuales en irrigaciéon de par-
ques, jardines y espacios verdes.

La complejidad en el arreglo institucional
del agua potable y saneamiento en Aguascalientes:
multiples variables, contextos y escalas

La teoria del neoinstitucionalismo histérico (E. Ostrom et al. 1994;
E. Ostrom 1999, 1990) permite explicar el surgimiento de un arre-
glo institucional complejo. Una vision histérico-institucionalista su-
geriria que el arreglo institucional existente en materia de gestion
del agua de consumo residencial en Aguascalientes, asi como de los
efluentes residuales, resulta complejo debido a la conformacion de
reglas informales, constituidas a través del tiempo, mediante las cua-
les se otorga mayor grado de autoridad a instancias superiores en la
jerarquia jurisdiccional, como a los estados en lugar de a los muni-

21 Vanguardia. 2013. Apoyard CONAGUA la linea morada: http://wwwvanguardia.com.mx/
apoyaraconagualalineamorada-1754771.html (14 de agosto de 2014).

22 hitp:/ /www.citylab.com/design/2014/01/how-one-latin-america-best-urban-parks-
got-built-just-3-years/8246/
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cipios sobre la provision de un servicio publico. El arreglo institu-
cional para la gestién del recurso hidrico en la municipalidad hidro-
cdlida es complejo porque existe un claro traslape de jurisdiccion y
concurrencia de competencias. Un traslape de jurisdiccion describe una
situacion en la cual un mismo tema juridico o de politica publica
es abordado por mas de dos dependencias que poseen facultades
juridicas sobre él. Concurrencia de competencias es cuando un tema es
de competencia de dos o mas dependencias. Si bien pudiera pare-
cer sinonimo, Carmona-Lara (2007) desenmarafia los términos. El
agua residual es competencia directa del municipio de Aguascalien-
tes, como lo indica el articulo 115 constitucional, en su reforma de
1999. Sin embargo, existe traslape jurisdiccional porque el estado de
Aguascalientes se arroga jurisdiccion sobre el manejo y tratamiento
de aguas residuales, mediante la construccién y puesta en operacion
de las plantas de depuracion de efluentes (Pacheco-Vega 2013). Hay
que destacar que dicha jurisdicciéon proviene en gran medida de la
articulacion federacion-estado-municipio existente en la materia, ya
que a pesar de ser responsabilidad del municipio, muchos estados
se arrogan la jurisdiccion que les otorga la Ley de Aguas Nacionales
(Lopez 2000).

En Guanajuato, los traslapes jurisdiccionales y las concurrencias
de competencia son por disefio, y hay una relacién colaborativa en-
tre estado y municipios en materia de agua residual. En Michoa-
can es por defecto, ya que en sus municipios no existe capacidad
de ofrecer el servicio (Pacheco-Vega 2007b). En Aguascalientes, la
complejidad de la interaccion viene de una tergiversacion de los usos
y de la actitud “comodina” de los gobiernos municipales que, his-
téricamente, han hecho poco (o nada) para construir la capacidad
instalada y la fortaleza institucional para proveer del servicio ptblico
del saneamiento de los efluentes residuales.

La teoria de la gobernanza también ofrece una contribucién im-
portante al caso de estudio del manejo del agua residual en Aguas-
calientes, puesto que la continua interaccioén e intercambio de res-
ponsabilidades jurisdiccionales sobre el manejo y tratamiento del
agua residual también se puede ver como un proceso de devolucién
fragmentado o incompleto (Hughes 2012). De manera similar a lo
que encuentra Hughes en su estudio de la gobernanza urbana multi-



PACHECO-VEGA/GOBERNANZA DEL AGUA RESIDUAL EN AGUASCALIENTES 335

nivel de los servicios de reciclaje de agua en el estado de California,
en Estados Unidos, en Aguascalientes hay una devolucion imperfec-
ta de ciertas responsabilidades del tratamiento de aguas residuales.
En California, en algunas ciudades y condados, el organismo estatal
ejerce la autoridad en el reciclaje de aguas residuales, en otros los
municipios, y hay casos de responsabilidad compartida. En el estado
de Aguascalientes, su involucramiento en la provision del servicio de
tratamiento de aguas residuales seria similar al de California.

La sugerencia de privatizar las plantas de tratamiento de aguas
residuales en Aguascalientes se puede analizar mediante la teoria de
la captura regulatoria (Dal B6 2006; Stigler 1971), ya que los actores
politicos, responsables de velar por los intereses del publico, decidie-
ron planear su privatizacion, a pesar de que a CAASA se le ha criticado
ampliamente,”3 y de que la evidencia empirica analizada por Bel et
al. (2007) y Warner (2008) apunta a que las ganancias de eficiencia
por el suministro privado del recurso hidrico como servicio publico
son un mito. Pese a la promocién sobre la eficiencia del sistema de
la concesion de agua en Aguascalientes, que maneja Proactiva Medio
Ambiente cAAsa,* las quejas generalizadas por el pésimo servicio
han alcanzado proporciones considerables.?® Incluso quienes nego-
ciaron la concesion reconocen que fue un error haber otorgado el
contrato a una empresa privada por tanto tiempo. El comentario
de Alfredo Reyes Veldzquez, presidente municipal de Aguascalientes
en el periodo durante el cual se extendio6 la concesion de 20 a 30
anos, relativo a que las condiciones en Aguascalientes estan dadas
para un proceso de remunicipalizaciéon del servicio de suministro
de agua potable, sugiere que pueden existir modelos alternativos de
operacion, incluso esquemas de participacion publico-privada. Esta
decision puede verse como una extension de una captura regulatoria

23 A caasa se le ha criticado por su pésimo desempefio, practicamente desde el inicio del
proceso de trasferencia de la concesion. Por ejemplo, véase noticias desde 2006: http://www.
proceso.com.mx/?p=216186 hasta 2014 http://www.lja.mx/2014/08/crisis-resolutiva-so-
bre-abduccion-del-agua-opciones-y-decisiones/

24 Esto se present6 en un congreso en Ecuador; se indica que, en 2007, Aguascalientes gand
un premio de eficiencia fisica en agua potable, sin ofrecer fuente o verificacion independiente.
Es sencillo entonces inferir, por el tenor de la presentacion, que quienes la realizaron fueron
individuos que velan por los intereses de Proactiva Medio Ambiente CAASA.

25 Véase http:/ /www.lja.mx/2013/07 /la-concesion-a-caasa-no-es-revisada-desde-1996/
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de los gobiernos municipales, que ha continuado, desde la extension
de la concesion del suministro a 30 afos por parte de CAASA, hasta el
dia de hoy. Es importante también subrayar que si bien existe la po-
sibilidad de que haya una captura regulatoria en la escala local, tam-
bién puede existir en la nacional. Por ejemplo, la coNaGua fomenta
y propone que continten los procesos de privatizacion del agua en
México. En la Guia sobre la participacion privada en la prestacion de
los servicios de agua y saneamiento, ofrece sugerencias sobre como
deben actuar los actores privados interesados en entrar al negocio de
la participacion del sector privado en el subsector del agua y sanea-
miento, para superar los obstaculos para la implementaciéon.?®

En meses recientes, el arreglo institucional del manejo del agua
residual en Aguascalientes dio un giro inesperado, que también se
analiza tanto con una lente neoinstitucionalista como con una de go-
bernanza. El 26 de diciembre de 2013, la alcaldesa firmo un acuerdo
por el cual se trasferia la operacién de las plantas de tratamiento
del municipio al Instituto del Agua de Aguascalientes (INAGUA).?’
Con esto, su operacion quedo a cargo del INAGUA, y el municipio de
Aguascalientes ahora tendra que pagar por el servicio de irrigacion
de parques y jardines.

De hecho, una de las grandes innovaciones, que habia dado una
visibilidad sustancial al proyecto Linea Verde, era que el parque lineal
se regara con las aguas residuales tratadas. Al hacer la trasferencia de
las plantas de tratamiento al INAGUA, Martinez modifico el arreglo
institucional de gobernanza del agua residual, y lo trasformé en uno
similar al de Michoacan, donde en realidad no existe un manejo mu-
nicipal del tratamiento; el gobierno estatal es el que asume y absorbe
la responsabilidad (Pacheco-Vega 2007ay 2014).

La inesperada accién de Martinez no sélo hace mas complejo
el arreglo institucional, en violacion del articulo 115 constitucio-

26 La Guia sobre la participacién privada en la prestacion de los servicios de agua y sanea-
miento se encuentra disponible en: http://castalia-advisors.com/files/Guia_Paticipacion_Pri-
vada_Version_final.pdf. Destaca que la redaccion de dicha guia fue encargada a un consultor
privado, especialista en promover participacion privada en la provision de servicios ptblicos,
en lugar de, por ejemplo, a una universidad o instituto académico imparcial y sin intereses en
el negocio del suministro privado del recurso hidrico.

27 Desde la red. 2014. Quitan al municipio de Aguascalientes el manejo de las plantas
tratadoras de agua: http://www.desdelared.com.mx/noticias/2014/01-gobierno/0219-mu-
nicipio-1734732839322.html (14 de agosto de 2014)
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nal, sino que también revierte los resultados del convenio inicial de
acuerdo de trasferencia de responsabilidades y operacion que existia
entre el INAGUA y el gobierno municipal, firmado el 15 de octubre
de 2007, donde se establecieron las bases para la operaciéon de un
numero especifico de plantas de tratamiento. A la fecha de firma del
convenio, el INAGUA operaba siete plantas en el municipio de Aguas-
calientes, como indica la figura 6; no se incluye a las tres que en esa
fecha estaban en planeacion: Villa de Nuestra Sefiora de la Asuncion,
con una capacidad de 50/100 1/s; Jaltomate, con 10 1/s y La Natura,
con 50/100 1/s.

Figura 6

Plantas de tratamiento de aguas residuales
en el municipio de Aguascalientes operadas por INAGUA, 2007

Planta de tratamiento Capacidad (1/5s)
Ciudad de Aguascalientes 2 000
Pocitos 300
Los Arellano 300
Los Sauces 100
El Cedazo 60
Ferronales 40
Norias de Ojocaliente 10
Caudal total tratado 2810

Fuente: Convenio de colaboracién cCAPAMA-INAGUA (2007):
http://transparencia.ccapama.gob.mx/wp-content/
uploads/2011/06/20071015.pdf (14 de agosto de 2014).

En el momento de la firma, la ccapAMA operaba tres plantas de
tratamiento: Presa de los Gringos/Parque México con, 60 1/s; Mira-
dores, con 40 y la Capamita, con 1 (un total de 101 1/p/s tratados).?®
Sin embargo, y en un giro inesperado, las acciones de Lorena Marti-
nez en realidad siguen la logica compleja de relaciones de codepen-
dencia entre el municipio de Aguascalientes, a través de CCAPAMA, y
del estado por medio del INAGUA, que han creado una serie de re-
glas informales de codependencia. En realidad, el gobierno del agua

28 Convenio de colaboracién INAGUA—CCAPAMA 2007: http://transparencia.ccapama.gob.
mx/wp-content/uploads/2011/06/20071015.pdf (14 de agosto de 2014).



338 REGION Y SOCIEDAD / ANO XXVII / NO. 64. 2015

residual en el municipio de Aguascalientes nunca ha dejado de ser
responsabilidad y autoridad del INAGUA, como consta en la clausula
cuarta del texto del convenio:

CCAPAMA, cede de forma definitiva a ‘El Instituto’, el derecho de
uso, usufructo y disposicion final de las aguas sanitarias muni-
cipales, con el objeto de que el Instituto del Agua del Estado la
trate y destine a proyectos que contribuyan a que la operacién y
mantenimiento de las plantas de tratamiento sean autosuficientes
y rentables, ademas de contribuir en lograr el equilibrio del acui-
fero en el Estado.

Como demuestra dicha seccion, en realidad las acciones de Marti-
nez en meses recientes simplemente dan seguimiento a un convenio
ya realizado y firmado desde 2007. Sin embargo, no se debe soslayar
que la autoridad en materia de aguas residuales sigue siendo INAGUA,
lo que contraviene el proposito original del convenio, como indica
la clausula novena:

Las partes acuerdan que El Instituto sera la autoridad encargada
de llevar el control y liderazgo de los proyectos relacionados con
el tratamiento del agua residual y su reuso en el ambito de su
competencia.

Vista desde dicha perspectiva y en combinaciéon con el neoins-
titucionalismo histérico y la captura regulatoria, la gobernanza del
agua residual en Aguascalientes se ha convertido en un arreglo ins-
titucional complejo, en el cual las responsabilidades atraidas por el
Estado no tienen un fundamento técnico sino mas bien legal, y han
surgido como parte de una estrategia que parece evadir responsabi-
lidades, fincadas por la reforma de 1999 del articulo 115 constitu-
cional (Fernandez Ruiz 2001). Este arreglo complejo se enmarané
todavia mas debido a que el proyecto de las Lineas Moradas no des-
pego totalmente, como planeaba la exalcaldesa de Aguascalientes v,
por tanto, las estrategias, que antes se hubieran podido utilizar para
validar la decisién de privatizar el suministro de aguas residuales o
de su trasferencia a la responsabilidad estatal del INAGUA, dejaron de
estar disponibles y de tener, por ende, una validaciéon técnica.
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Conclusiones: arreglos institucionales complejos
y la gobernanza del agua residual en Aguascalientes

El presente articulo pretende contribuir a la comprension del ma-
nejo de agua en el municipio de Aguascalientes, que ofrece un caso
de estudio muy importante en politica hidrica, tanto en los arreglos
institucionales como en la eficiencia de operaciéon de organismos
operadores, y en la insercion en los debates globales sobre privatiza-
cién. Se aplicod una perspectiva multidisciplinaria para discernir los
procesos de trasformacion y erosion de las instituciones en la gober-
nanza del agua residual. La arquitectura institucional de manejo del
recurso hidrico en el estado de Aguascalientes y su relacién con el
trabajo del municipio es muy compleja, lo cual ofrece un laboratorio
excelente para tratar de desenmaranar la forma en que se lleva a cabo.
Como se indico, el manejo del agua en la ciudad de Aguascalientes
ha sido objeto de estudio académico por autores como Caldera Or-
tega, Amaya Ventura, Pineda Pablos, Kloster y Torregrosa, aunque las
actividades mas recientes en cuanto a la gestion de aguas residuales
se han estudiado poco. A modo de conclusiones se presenta un resu-
men de las ensenanzas tedricas y empiricas aprendidas.

En el articulo se ofrece una explicacion potencial de la trayectoria
reciente en materia de gestion urbana del agua potable y residual en
la ciudad de Aguascalientes, con un enfoque en dos programas de
politica ambiental e hidrica promovidos por la expresidenta munici-
pal Lorena Martinez. El analisis demuestra que los intereses privados
han predominado y capturado a los alcaldes, con la pretension de
permanecer durante mas tiempo con la concesién del servicio de
suministro del vital liquido. Esta investigacion elucida la realidad de
una descoordinacion total en materia de saneamiento y suminis-
tro de agua en Aguascalientes, asi como un enmarafiamiento de las
responsabilidades de cada ambito de gobierno, donde resulta dificil
dilucidar a cudl de ellos le corresponde encargarse del servicio de
saneamiento, a pesar de que la obligacion primaria es del municipio.
Asi consta en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por lo
que la intervencion estatal en la operacion de las plantas de trata-
miento de aguas residuales incrementa la complejidad del arreglo
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institucional. La simple existencia de una propuesta de privatizacion
de las plantas de tratamiento de aguas residuales, parece ser resulta-
do de una trayectoria histérica de captura regulatoria por parte de la
empresa Proactiva Medio Ambiente CAASA.

La evidencia empirica obtenida en el trabajo de campo y en la
investigacion documental e historica presentadas apunta a una com-
pleta desarticulacién y desalineacién entre los objetivos de politica
hidrica y las visiones y percepciones individuales de los presidentes
municipales, en materia de gobernanza del agua residual. Visto desde
una perspectiva institucionalista, la combinacién de una estructura
regulatoria deficiente para el manejo del recurso hidrico y una serie
de reglas informales que se han ido estableciendo a lo largo de los
ultimos anos que, tacitamente han solapado el mal manejo del su-
ministro del agua en la ciudad de Aguascalientes y en sus municipios
conurbados, ha contribuido a la creacion de un circulo vicioso en
el cual los perdedores son tanto los gobiernos municipales, por su
incapacidad para proveer del servicio en tiempo y forma, como el
consumidor final.

Al mismo tiempo que se ofrece una visién analitica positiva (ex-
plicativa), es importante también contribuir al debate académico
sobre el diseno e implementacion de politicas publicas en materia
hidrica en forma normativa. Una sugerencia para el fortalecimiento
de la politica hidraulica en Aguascalientes es la construccion gradual
de acuerdos de coordinacién e interconexiéon que permitan crear un
sistema de manejo del agua potable, alcantarillado y saneamiento que
tenga una vision sistémica, y que permita un aprovechamiento mas
sustentable del recurso hidrico.

Derivado de la investigacion realizada, se considera primordial co-
rregir la desarticulacion del arreglo institucional en materia de ma-
nejo de aguas residuales en el municipio de Aguascalientes y, en un
futuro, en la zona conurbada. En primer lugar, las responsabilidades
de tratamiento del agua residual municipal deberan estar acotadas y
contar con un arreglo institucional claro, con asignaciones de respon-
sabilidad precisas y delimitadas, en donde se asignen las funciones de
provision del servicio de tratamiento de aguas residuales a una sola
instancia jurisdiccional. En segundo lugar, y debido a la reciente pre-
sion para fortalecer a los organismos operadores en sus componentes



PACHECO-VEGA/GOBERNANZA DEL AGUA RESIDUAL EN AGUASCALIENTES 341

de tratamiento de aguas residuales, mediante esquemas de concesion
y privatizacion, se hace imprescindible realizar un ejercicio analiti-
co que permita determinar si este modelo tendra efectos positivos.
Sera necesario evaluar el desempeno histérico de Proactiva Medio
Ambiente CAASA en el suministro de agua potable, y determinar si es
conveniente que ocurra la privatizacion. Y, en tercer lugar, es impor-
tante considerar el establecimiento de mecanismos de coordinacién
entre los municipios de la zona metropolitana de Aguascalientes para
el manejo adecuado de las aguas residuales. Todas estas recomenda-
ciones requieren, por supuesto, de un analisis adicional que no entra
en el espacio de este articulo. Sin embargo, permanecen como una
agenda de investigacion a futuro.

En dicha agenda, serd interesante estudiar como funcionard la
construccion gradual de acuerdos de coordinacion e interconexion,
que permitan crear un sistema de manejo del agua potable, alcantari-
llado y saneamiento con una vision sistémica para lograr un aprove-
chamiento mas sustentable del recurso, y esclarecer el arreglo institu-
cional complejo tanto para los actores del sistema de agua como para
los usuarios. La recomendacion final es dejar de lado la privatizacion
como una alternativa viable para el funcionamiento de organismos
operadores; la sugerencia es la exploracién de mecanismos alternos
como coproduccién, suministro publico o remunicipalizacion.
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