
   

Economía, Sociedad y Territorio

ISSN: 1405-8421

est@cmq.edu.mx

El Colegio Mexiquense, A.C.

México

Pacheco-Vega, Raúl

Construyendo puentes entre la política ambiental y la política de tratamiento de aguas en la cuenca

Lerma-Chapala

Economía, Sociedad y Territorio, vol. VI, núm. 24, mayo-agosto, 2007, pp. 995-1024

El Colegio Mexiquense, A.C.

Toluca, México

Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=11162406

   Cómo citar el artículo

   Número completo

   Más información del artículo

   Página de la revista en redalyc.org

Sistema de Información Científica

Red de Revistas Científicas de América Latina, el Caribe, España y Portugal

Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto

http://www.redalyc.org/revista.oa?id=111
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=11162406
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=11162406
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=111&numero=6372
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=11162406
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=111
http://www.redalyc.org


995Economía, Sociedad y Territorio, vol. VI, núm. 24, 2007, 995-1024Economía, Sociedad y Territorio, vol. VI, núm. 24, 2007, 995-1024

Construyendo puentes entre la
política ambiental y la política de

tratamiento de aguas en la cuenca
Lerma-Chapala

RAÚL PACHECO-VEGA*

Resumen

El desarrollo sostenible de una nación no reconoce divisiones entre la
importancia de los factores económicos, ecológicos, sociales, políticos
y culturales; sin embargo, una revisión analítica de política hidráulica
y ambiental en México hace patente la existencia de un abismo. Exis-
ten divergencias entre dos políticas sectoriales que debieran ser, por
definición, convergentes. Para demostrar dicho abismo, en este artí-
culo se examina la política hidráulica en materia de aguas residuales
desde la teoría neoinstitucional, considerando la cuenca Lerma-Cha-
pala como caso de estudio. Aquí se argumenta que es posible fortale-
cer la política hidráulica en materia de tratamiento de aguas residua-
les mediante el diseño de instituciones cooperativas robustas para la
gestión integrada de la cuenca Lerma-Chapala. Esto contribuirá (aun-
que no garantizará) a la construcción de puentes entre dos políticas
tradicionalmente desintegradas.

Palabras clave: Lerma-Chapala, política hidráulica, política ambiental,
tratamiento de aguas.

Abstract

The sustainable development of a nation does not recognise divisions bet-
ween the importance of economical, ecological, social, political and cul-
tural factors. However, an analytical review of the water and environ-
mental policies in Mexico does show a gap between them. There are
divergences between two sector policies that must be, by definition, con-
vergent. In order to demonstrate the existence of this gap, this article exa-
mines the water policy in terms of residual waters from the neo-institutio-
nal theory, considering the Lerma-Chapala basin as a case study. In this
article we argue that it is possible to strengthen the water policy in terms of
residual water treatment through the design of robust cooperative institu-
tions for the integrated management of the Lerma-Chapala basin. This
will contribute (although it will not guarantee) the building of bridges
between two policies that traditionally have not been integrated.

Keywords:  Lerma-Chapala, water policy, environmental policy, water
treatment.
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Introducción1

Si bien 75% de la superficie del planeta Tierra es agua, solamen-
te 2% de ese volumen es aprovechable. Casi 70% del agua dispo-
nible de la Tierra está en glaciares, y cerca de 18% de la pobla-
ción total mundial no tiene acceso a fuentes seguras de agua
potable (UNESCO, 2004). Ante la gran dificultad que representa la
gestión del agua de manera integral, considerando factores eco-
nómicos, sociales, políticos y biofísicos, la tendencia mundial en
años recientes ha sido el enfoque del manejo integrado de cuen-
cas hídricas (integrated watershed management). Estudios recien-
tes (Cotler, 2004) examinan la implantación de ese paradigma en
México. De la misma forma, el número de trabajos cuyo objeto
de estudio es la cuenca Lerma-Chapala, es ya considerable
(Boehm-Schoendube et al., 2002; Boehm-Schoendube y Sando-
val-Manzo, 1999; Ramos-Osorio y Wester, 2000; Vargas-Veláz-
quez, 2003; Wester et al., 2001). El interés por esta cuenca se ha
incrementado de manera dramática en diversos grupos en los
ámbitos nacional e internacional.2 Sin embargo, gran parte de la
literatura especializada tanto en gestión integrada por cuencas
como en esta cuenca en específico, se ha enfocado en dos aspec-
tos primordiales: la gestión integrada por cuencas (GIC) como pa-
radigma, y el manejo del recurso hídrico desde la perspectiva de
la escasez. Es decir, se sugiere que la GIC debería de implantarse
en la cuenca Lerma-Chapala, dada la condición crítica en la cual
se encuentra (el bajo nivel del lago de Chapala con frecuencia se
menciona como el principal problema).3 Por ello, el discurso pre-
dominante en el análisis es que el agua se está acabando y se

1 Algunas ideas presentadas en este artículo fueron discutidas en una ponencia en el
III Encuentro de Investigadores sobre la Cuenca Lerma-Chapala-Santiago, en octubre
del 2004, en Chapala, Jalisco. Este artículo es una versión considerablemente diferente
a la presentada en la ponencia, si bien algunos conceptos permanecen. Agradezco los
comentarios de los dos dictaminadores anónimos de Economía, Sociedad y Territorio.
Agradezco el financiamiento del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnología de México
(CONACYT) y del Consejo de Ciencia y Tecnología del Estado de Guanajuato (CONCYTEG),
para llevar a cabo la investigación de la cual se derivan los resultados aquí presentados
(clave de proyecto FOMIX GTO-04-106); así como el valiosos apoyo de Fernando
Basurto y Manuel Velázquez, asistentes de investigación.

2 Véase, por ejemplo, el volumen editado por Anne Hansen y Markus van Affereden
(2001), así como los libros compilados por Brigitte Boehm-Schoendube y colaborado-
res (1999 y 2002).

3 Es interesante, sin embargo, ver que a pesar de que el discurso predominante es la
escasez del líquido y las batallas predominantes entre los cinco estados por el agua, los
trasvases de y al lago de Chapala, es un hecho comúnmente aceptado (y con frecuencia
difundido en los medios masivos de comunicación) que la calidad del agua en el río
Lerma es deplorable. No obstante, este tema ha sido poco estudiado en la literatura
académica, lo cual resulta, por ende, paradójico.



997Economía, Sociedad y Territorio, vol. VI, núm. 24, 2007, 995-1024

requieren formas novedosas para atacar ese problema. Sin em-
bargo, tal vez valdría la pena expandir el debate incluyendo as-
pectos de saneamiento y tratamiento de las aguas residuales.4

Al incluir elementos del estudio de los instrumentos de política
ambiental para prevenir la contaminación, en este artículo se bus-
ca estrechar el abismo que existe entre la política ambiental y la
política hidráulica, en particular en materia de control de la con-
taminación. Primordialmente, este análisis privilegia la importan-
cia de las instituciones en la formulación e implantación de políti-
ca pública. Asimismo, se mantiene como premisa principal que la
formación de instituciones robustas (un prerrequisito en la ejecu-
ción exitosa de instrumentos de política ambiental) puede ser una
herramienta para fortalecer la política hidráulica en México e in-
terconectarla con la política ambiental. Este trabajo, sin embargo,
se circunscribe única y específicamente al rubro de control de la
contaminación en aguas residuales.

1. Construyendo puentes entre políticas sectoriales: ambiente,
agua y agua residual reexaminados

La política del agua en México es compleja y multifacética. Una
revisión profunda de la literatura (Barkin, 2003 y 2001; Castelán-
Crespo, 2000a; Tortajada, 2001; Vargas-Velázquez, 2003) indica
dos puntos en los cuales hay separación. En primer lugar, existe
una desarticulación entre la política ambiental y la política hidráu-
lica (Caire, 2004; Pacheco-Vega, 2005; Tortajada, 2002). Los as-
pectos relacionados con la sostenibilidad y la viabilidad de conser-
vación del agua no han sido analizados adecuadamente desde una
perspectiva de política pública. En segundo lugar, aun dentro de la
política hidráulica se ha prestado poca atención al aspecto del
conflicto por el uso y disposición final de las aguas residuales. En
el caso específico de la cuenca Lerma-Chapala, una revisión de la
literatura disponible sobre el tema indica un vacío en los aspectos
relacionados con la política de saneamiento.

Un trabajo que se aproxima al estudio de las aguas residuales y
la necesidad de establecer políticas y guías de acción para su tra-
tamiento, es el que ofrece Cecilia Tortajada, quien indica que el
monto total anual de aguas residuales generadas en el país se cal-
cula en 7.3 km3 (231 m3/s), de los cuales solamente 5.5 km3 llegan

4 Un trabajo muy reciente, aún no publicado, en el que colaboran varios investiga-
dores del Instituto Mexicano de Tecnología del Agua, como Boris Marañón, Sergio
Vargas y Roberto Romero, entre otros, es una contribución al análisis de este tipo de
arreglos institucionales.
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a sistemas de alcantarillado (Tortajada, 2002). La autora enfatiza
que se debe reforzar la coordinación vertical y horizontal y escla-
recer la división de responsabilidades entre las instituciones. Des-
graciadamente, éste todavía no es el caso en México. El trabajo de
Patricia Ávila-García es pionero, ya que ella se enfoca en los con-
flictos por el deterioro ambiental causado por la mala calidad del
agua en el lago de Cuitzeo (Ávila-García 2002). Muchos otros
trabajos han postulado la necesidad de mejorar la calidad del agua
en México (Ávila-García, 1998; Tortajada, 2002).

En cuanto al caso de estudio propuesto en este trabajo, existe
ya una gran cantidad de datos tanto hidrológicos y geológicos como
de investigación de carácter social en relación con la cuenca Ler-
ma-Chapala (Boehm-Schoendube et al., 2002). Sin embargo, a pesar
de la abundancia de dichos datos, la fragmentación divisoria entre
la política del agua y la política ambiental permanece de manera
notoria. Esto no sorprende, ya que la política acuífera en general
tiende a enfocarse más en la irrigación y la transferencia a los dis-
tritos (Ingram, 1990) y menos en el tratamiento de las aguas resi-
duales que circulan por los cuerpos de agua de la cuenca (Pache-
co-Vega, 2005; Peña, 2005). Persiste entonces un abismo entre
políticas hidráulicas y políticas ambientales.

¿A qué me refiero con el abismo entre las políticas ambienta-
les e hidráulicas? Hay varias respuestas a esta pregunta. En pri-
mer lugar, existe una visible división de responsabilidades en las
agencias gubernamentales responsables de los aspectos ambien-
tales en México. Si bien la Secretaría de Medio Ambiente, Re-
cursos Naturales y Pesca (Semarnat) tiene en su organigrama a la
Comisión Nacional del Agua (CNA) como un organismo “descon-
centrado”, realmente no hay una integración entre ambas agen-
cias. No hay conexiones directas ni burócratas designados para
que colaboren de manera estrecha una organización con la otra.
En segundo lugar, los textos de las leyes y reglamentos formula-
dos por la CNA y la Semarnat carecen de convergencia en una
serie de aspectos. Para tomar un ejemplo, la responsabilidad de
verificar el cumplimiento de la normatividad ambiental fue, has-
ta el año 2000, de la Procuraduría Federal de Proteccion al Am-
biente (Profepa). En teoría, esta institución tendría el respaldo
jurídico para verificar que no hubiera contaminación en los ríos.
Sin embargo, esta responsabilidad se le asignaba a la CNA. En las
leyes y reglamentos municipales, la mayor parte de las responsa-
bilidades del tratamiento de aguas residuales y la calidad del agua
son municipales. Las agencias ambientales estatales permanecen
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en un limbo. No obstante, a partir del 2004, y con la reforma a la
Ley de Aguas Nacionales (LAN), la Profepa será capaz de tener
poderes similares a los de la CNA para el monitoreo. Esto suena,
en primera instancia, muy positivo. Pero existe una interrogante:
¿tendrán la Profepa y la CNA la capacidad de monitorear y regular
que no existan descargas contaminantes a los ríos? En este mo-
mento, la respuesta es no. Todavía estamos a muy poco tiempo
de haber puesto en marcha las reformas de la LAN como para
analizar si se ha dado un cambio. En tercer lugar, existe un abis-
mo, porque si bien la Semarnat es responsable de la preserva-
ción de los recursos naturales, el agua nunca se ve incluida den-
tro de los recursos naturales como los percibe la agencia
gubernamental. Si ése fuera el caso, habría una liga directa entre
las subsecretarías encargadas de la gestión de los recursos y sus
homólogos de la CNA. Pero en este momento, no existe.

También es importante reconocer que la minimización y con-
trol de la contaminación tienen objetivos diferentes a la preser-
vación y gestión sostenible de los recursos naturales, aun cuando
ambas están inextricablemente relacionadas (la búsqueda de un
desarrollo sotenible). En materia de minimización de los resi-
duos, el objetivo es controlar y modificar el comportamiento de
un grupo de agentes (las empresas) para reducir su patrón de
generación de contaminantes (Pacheco y Nemetz, 2001). La meta
primaria de los instrumentos de política ambiental para el con-
trol de la contaminación es la reducción de emisiones hacia dis-
tintos medios (agua, aire, suelo). En este sentido, la óptica es
diferente en tanto que es relativamente más simple ajustar los
patrones de comportamiento del agente contaminante mediante
el establecimiento de normas y límites de descarga a cuerpos
receptores, la imposición de impuestos ecológicos, o la partici-
pación en acuerdos voluntarios para minimizar las emisiones. El
diseño del instrumento de política ambiental tiene un enfoque
específico y un agente objetivo determinado.

En cambio, cuando se habla de política hidráulica, dicha no-
ción abarca una gran variedad de asuntos: la distribución equita-
tiva del agua, los derechos de propiedad y usufructo de los po-
zos, los destinos finales del agua residual una vez que es utilizada,
el uso agrícola de las aguas residuales, la construcción y puesta
en operación de plantas de tratamiento, los sistemas de gestión
del agua subterránea, en fin, un sinnúmero de áreas. No es tan
‘sencillo’ como determinar el agente objetivo y establecer un ins-
trumento de política ambiental que le obligue a modificar su con-
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ducta contaminante.5 Por el contrario, hay tantos actores con
tan diferentes objetivos, preferencias, intereses, ideas, que re-
sulta bastante más complejo entender la política hidráulica que
la política ambiental de control de contaminación.

La primera pregunta que surge es: ¿cuál es, exactamente, el
objetivo de la política hidráulica? De la miríada de objetivos que
se citan en los documentos oficiales, la escasez de agua y la dis-
tribución equitativa del recurso entre los usuarios me parece que
son los más citados. Sin embargo, existen muchos otras metas,
programas y actividades relacionadas con el manejo del agua que
merecen nuestra atención. El problema es que el objeto de nues-
tro estudio resulta mucho más complejo que las herramientas
analíticas que usamos para comprenderlo. Como se acostumbra
decir en lenguaje coloquial, “nos queda grande el zapato”.

Por ejemplo, se encuentra el caso de la política hidráulica de
Guanajuato: si bien el Plan Estatal Hidráulico 2000-2006 de la
Comisión Estatal del Agua de Guanajuato (CEAG) dice que el ob-
jetivo del Sistema Estatal de Planeación Hidráulica es “estable-
cer las condiciones para el análisis, discusión, formulación y
presentación de las acciones para el manejo integral sustenta-
ble del agua en el estado” (p. 6), los términos empleados po-
drían ser más precisos. Resulta importante delimitar a qué se
refiere el manejo integral, cómo se define el término sustenta-
ble, etc. En materia de política hidráulica, el manejo integral
está asociado con la implantación de gestión integrada por cuen-
cas hidrológicas (Cotler, 2004; Ramos-Osorio y Wester, 2000;
Vargas-Velázquez, 2003). Pareciera que éste fuera solamente
un problema de semántica. Pero, la realidad es que una de las
dificultades para comprender los problemas ambientales radica
en la imprecisión de los términos utilizados para describirlos.
Por ejemplo, el vocablo “desarrollo sustentable” tiene ya más de
70 acepciones diferentes. Sin embargo, la versión originada en el
reporte Brundtland parece ser la más socorrida, ya que incorpo-
ra la dimensión social, ambiental y económica, así como los as-
pectos de equidad intergeneracional (Pacheco-Vega et al., 2001).
Sin embargo, no queda muy claro cómo se puede a llevar a cabo
un manejo integral sostenible del agua. Este grado de ‘sostenibi-
lidad del recurso hídrico’ se pregona como resultado de la apli-
cación del paradigma de gestión por cuencas. Tres importantes

5 Esto no quiere decir que la política de control de contaminación sea más sencilla,
sino que tiene un ámbito de interacción y de conceptuación un poco más reducido y
menos problemático que la política hidráulica.
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interrogantes referentes a la gestión integrada del recurso hídri-
co tienen conexión directa con este paradigma.

La primera tiene que ver con el ámbito y la escala de la unidad
de análisis.  En el caso de la nueva política hidráulica mexicana,
se acepta la gestión por cuencas como paradigma o modelo a
seguir, pero entonces es posible preguntarse: ¿cuál es la mejor
forma de organizar las instituciones dentro de una cuenca para
la adecuada gestión del agua dentro de la cuenca hidrológica?
Como bien argumenta Axel Dourojeanni (2004), sabemos mu-
cho sobre manejo de cuencas, pero todavía no lo hemos puesto
en marcha. Una política hidráulica que admite el manejo integra-
do de cuencas en forma normativa (como el ‘deber ser’) no res-
ponde a esta interrogante. En la opinión del autor de este artícu-
lo, no existen todavía las condiciones en México para implantar
el manejo integrado de cuencas, si bien hay una serie de esfuer-
zos tanto por parte de la CNA como por parte de la academia
enfocada al estudio de las cuencas hídricas.

La segunda pregunta se focaliza en la delineación de las moda-
lidades de integración. En el momento en que hablamos de manejo
integrado, ¿quiénes se convierten en los representantes interesa-
dos (stakeholders) que deberán tomar decisiones para beneficio (o
perjuicio) de todos los habitantes que se encuentran dentro de la
cuenca? (Wester et al., 2003). Éste es un problema de representa-
ción de los interesados que no es de tan fácil solución y, por ende,
se convierte en nuestra segunda interrogante. Además, es muy
importante reconocer la heterogeneidad de los diferentes estados
en la cuenca. Algunos estados tienen un Índice de Desarrollo Hu-
mano (IDH) muy alto, como el Estado de Mexico y Jalisco, y exis-
ten otros cuyos IDH son menores, como es el caso de Michoacán.
El gran problema es que todavía no se llega al grado de madurez
analítica necesaria para reconocer las implicaciones de las pobla-
ciones heterogéneas (Merino-Pérez, 2004). No todos podemos
adoptar de la misma manera la gestión integrada por cuencas, sim-
plemente porque no todos tenemos las mismas capacidades.

La tercera pregunta se enfoca en la concurrencia de compe-
tencias. ¿A quién le compete qué actividad en materia de agua?
En materia de gestión integrada de agua por cuencas, se estable-
ce teóricamente que la interacción entre los diferentes órdenes
de gobierno (municipal, estatal y federal) deberá coordinarse junto
con todos los actores adicionales al gobierno (organizaciones no-
gubernamentales, académicos, representantes de la sociedad ci-
vil). Sin embargo, el gran problema es que ni la política hidráuli-
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ca ni ambiental, y mucho menos la política de salud pública, están
diseñadas para fortalecer dicha coordinación interjurisdiccional.
La tercera interrogante entonces es cómo fortalecer esta coordi-
nación en la República Mexicana, donde todavía es muy incipien-
te el federalismo.

2. ¿Cómo puede ayudar la teoría neoinstitucional a estrechar
los abismos entre la política ambiental y la política hidráulica?

Para ayudar a estrechar los vínculos entre estas dos ramas de
políticas públicas, en este trabajo se hace uso de un marco analí-
tico propuesto en la obra de George Hoberg (2002): el modelo
del régimen de política pública (policy regime). En este modelo,
Hoberg y sus coautores establecen que para explicar un cambio
de política pública, es necesario analizar la influencia de tres va-
riables que forman el régimen: las ideas, los intereses y las insti-
tuciones (I3). En toda decisión de política, estas tres variables
primordiales determinan el resultado de la implantación de di-
cha política. Las ideas (los valores y nociones predeterminadas
que los actores tienen), los intereses (desde el punto de vista ra-
cional, las preferencias de los individuos en términos de su inte-
rés egoísta)6 y las instituciones (definidas como las reglas forma-
les e informales de las interacciones entre los individuos)
conforman un régimen de política.

Cuando se aplica este marco analítico, es posible mostrar que
en materia de política hidráulica, la importancia de las institucio-
nes como variable explicativa es mucho más alta que la de los
intereses o las ideas. Es mucho más sencillo entender las institu-
ciones y las relaciones o arreglos institucionales tanto formales
como informales dentro de una cuenca hidrográfica específica,
que tratar de determinar o asignar intereses o valores específicos
o incluso explorar las ideas y creencias de un actor o grupo de
actores. Es obvio que los intereses de los actores (así como sus
creencias o ideas) tienen gran relevancia. Dependiendo de quiénes
estén involucrados y qué estrategias utilicen, la política puede te-
ner una dirección diferente. Sin embargo, en el presente estudio
se parte de la premisa de que los actores participantes tienen inte-
reses e ideas (valores intrínsecos) contrapuestos. Sin embargo, en
la evolución de la política hidráulica en México (particularmente
en materia de aguas residuales) se ha prestado la mayor atención a
los aspectos de instrumento de política (y a un instrumento regu-

6 También denominado en la literatura anglosajona “self-interest”.
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latorio en específico, la Ley de Aguas Nacionales). Por esta razón
(el énfasis en los aspectos de gobierno y organizativos) es apropia-
do analizar la política hidráulica de tratamiento de aguas residua-
les mediante la perspectiva neoinstitucionalista (North, 1990a;
Ostrom, 1991; Pacheco-Vega, 2005; Wester et al., 2001).

Existe un cuerpo sustancial de evidencia empírica sobre la for-
ma en la que las instituciones internacionales modifican los resul-
tados de la política pública (policy outcomes). Un postulado fun-
damental es que las instituciones moldean las políticas públicas en
todas las etapas del ciclo de política (formación de la agenda, dise-
ño de instrumentos, implantación y evaluación) (Pacheco y Neme-
tz, 2001). En materia de política hidráulica, también la evidencia
indica que las instituciones son clave en el éxito o fracaso de la
gestión adecuada del recurso hídrico (Fuchs, 2003; Ostrom, 1990,
1991 y 1999; Ostrom et al., 1994 y 2002; Tortajada, 2002; Var-
gas-Velázquez, 2003; Wester et al., 2001).

Un problema común cuando se usan teorías relacionadas con
las instituciones (neoinstitucionalismo, análisis y desarrollo ins-
titucional, por mencionar un par de ejemplos), es que en muchas
ocasiones se traslapa el término institución a las organizaciones
sin que se definan los límites de una y otra adecuadamente. Por
ejemplo, la familia es una institución, ya que está delimitada por
un conjunto de reglas y principios de organización de una socie-
dad en específico. Sin embargo, en ocasiones tendemos a hablar
de instituciones para referirnos a organizaciones.

En este trabajo, la conceptuación de las instituciones está ín-
timamente ligada a la estructura de los derechos de propiedad y
la forma en la que las reglas de interacción entre los actores es-
tán definidas. Douglass North define las instituciones como “las
restricciones humanamente desarrolladas que conforman la in-
teracción humana” (1991, 1990a y 1990b). En opinión de North,
las organizaciones son diferentes de las instituciones en que las
primeras son respuestas endógenas, optimizadoras de los seres
humanos respecto de su ambiente institucional. La visión de
North permite entonces establecer dos dispositivos analíticos para
el análisis institucional de la política de saneamiento dentro de la
cuenca: las instituciones (que incluyen las jurisdicciones y el es-
tablecimiento de las competencias individuales de cada uno de
los actores involucrados en la administración de los recursos
acuáticos) y las organizaciones (que incluyen los mecanismos for-
males de organización que utilizan los actores involucrados para
el manejo apropiado de los proyectos de restauración). Desde
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esta visión, la mayor parte de los análisis de los arreglos institu-
cionales en el manejo integrado por cuencas han tendido más a
ser arreglos interorganizacionales que arreglos interinstitucio-
nales (Pacheco-Vega y Basurto, 2005a y 2005b).

3. Acción colectiva, gestión del agua, instituciones y la
“Tragedia de los Comunes”

La noción de que los recursos no son inagotables ha sido estu-
diada desde hace muchos años, aun cuando Garret Hardin (1968)
todavía conserva el honor de haber llamado la atención a los
problemas que la sobreexplotación de recursos genera. Hardin
enfatizó la problemática de utilizar los recursos de manera indis-
criminada, un fenómeno al que llamó la “Tragedia de los Comu-
nes”. Desde 1972, cuando se llevó a cabo la Cumbre sobre De-
sarrollo y el Ambiente Humano en Estocolmo, algunos países
han tratado de encontrar maneras para prevenir el agotamiento
de los recursos de uso común.

En años recientes, el trabajo de Elinor Ostrom y sus colabo-
radores (1999 y 1991; Ostrom et al., 1994 y 2002) ha demostra-
do que existen formas específicas de acción colectiva en las cua-
les la gobernabilidad de los recursos de acceso común permite
minimizar la probabilidad de su agotamiento. El término “recur-
sos de acceso común” (common pool resources) se usa para de-
notar los recursos naturales que son utilizados por muchos indi-
viduos en común, tales como las pesquerías, los acuíferos y los
sistemas de irrigación (Ostrom, 1990). Dichos recursos han sido
por mucho tiempo sobreexplotados y usados de forma inadecua-
da por individuos que actúan por interés propio y egoísta (en la
línea de la teoría de elección racional). Entre los logros de Os-
trom está la integración de la teoría de la elección racional con la
teoría institucionalista para elaborar un marco analítico que de-
nomina análisis y desarrollo institucional (institutional analysis
and development). Como ella indica, las soluciones convencio-
nales a esa sobreexplotación típicamente involucran la regula-
ción centralizada por parte del gobierno o la privatización del
recurso. Sin embargo, de acuerdo con Ostrom, existe un tercer
enfoque hacia la solución del problema de “los comunes”: el di-
seño de instituciones cooperativas durables que se organizan y
gobiernan por medio de los mismos usuarios del recurso.

Sin embargo, debemos tomar en cuenta que existen arreglos
institucionales formales e informales. Los arreglos instituciona-
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les dentro de la cuenca Lerma-Chapala descritos y analizados
por Phillipus Wester y colaboradores (2001, 2003 y 2005) son
los arreglos formales, que provienen del diseño institucional rea-
lizado por las agencias centrales dedicadas al manejo del agua
(en este caso, la CNA). A los Consejos de Cuenca se les considera
arreglos institucionales formales, espacios de coordinación y diá-
logo entre los diferentes interesados en una cuenca. Pero existen
otros tipos de arreglos institucionales informales; Arun Agrawal
(1993) analiza el caso de Dodopani, en India, mostrando que la
forma en la cual el gobierno eligió complementar el suministro
de agua en Dodopani desmotivó a los residentes de la villa a co-
laborar para crear soluciones colectivas, lo cual originó la ruptu-
ra de instituciones participativas autóctonas y deterioró el sumi-
nistro de agua potable para muchos de los residentes. Agrawal
(1993) argumenta que los gobiernos frecuentemente diseñan cam-
bios institucionales orientados técnicamente, pero olvidan po-
ner suficiente atención al contexto político e institucional que
define la dinámica de la lucha de poder en la escala rural, así
como las interacciones y realidades de dicho entorno.

Considerando el agua como un bien común de acceso restrin-
gido (precisamente un recurso de acceso común, common pool
resource), podemos ver que los modelos dominantes de análisis
(la tragedia de los comunes, el dilema de los prisioneros y la lógi-
ca de la acción colectiva) (López-Ramírez, 2003) de este tipo de
problemáticas son inadecuados en un contexto en el que no siem-
pre aplican. En donde sí aplican es en contextos donde los indivi-
duos no tienen confianza unos en otros, ni la capacidad o meca-
nismos para negociar acuerdos legalmente enlazantes y cuando
no invierten en mecanismos de monitoreo y cumplimiento para
evitar la sobreexplotación (Ostrom, 1990; Ostrom, et al., 1994).
De acuerdo entonces con la discusión anterior, el gran reto de la
gestión integrada por cuencas es el diseño de instituciones ro-
bustas y cooperativas dentro de la cuenca. En la siguiente sec-
ción se discute el caso de la cuenca Lerma-Chapala y cómo se
puede aplicar el análisis institucional al estudio de la política de
tratamiento de aguas residuales.

4. Instituciones en la cuenca Lerma-Chapala

De acuerdo con Wester y colaboradores (2001), las necesidades
de utilizar un enfoque integrado hacia la gestión del agua han
llegado a su punto crítico, debido a la existencia de problemas de
alta contaminación del lago de Chapala y a su creciente agota-
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miento tanto por evapotranspiración como por excesivo consu-
mo del agua. Estos autores indican una excesiva transferencia de
agua del sector agrícola hacia los sectores industriales y urbanos
sin la debida compensación.7 Sin embargo, se considera que la
creación de acuerdos interinstitucionales y de coordinación (como
el convenio de coordinación de la cuenca Lerma-Chapala, firma-
do en 1989, y la creación de un Consejo de Cuenca en 1993)
contribuirá a la sostenibilidad del manejo del agua.

En la actualidad existen 26 Consejos de Cuenca en México
(mapa I). La Región Hidrológica VIII (Lerma-Santiago-Pacífico)
cuenta con tres Consejos (15 Lerma-Chapala, 16 Río Santiago y
17 Costa Pacífico Centro). La cuenca Lerma-Chapala abarca te-
rritorio de cinco estados de la República (Querétaro, Michoacán,
Estado de México, Jalisco y Guanajuato).

De los 26 Consejos, el Consejo de la cuenca Lerma Chapala
se considera uno de los más importantes (Muñiz-San-Martín,
2004). Dicha cuenca representa 3% del territorio nacional, con
una extensión de 54,000 km2 distribuidos en diferentes propor-
ciones entre cinco estados (Boehm-Schoendube et al., 2002).

La cuenca Lerma-Chapala se localiza en la parte central del
país y es una cuenca a la que se le ha dado una gran importancia
en estudios tanto en México como en el extranjero, no sólo por
la cantidad de personas que residen en la cuenca y su “área de
influencia” sino también por la gran actividad industrial y econó-
mica que presentan.8 La cuenca Lerma Chapala está definida como
el territorio en el que toda el agua superficial escurre directa-
mente hacia el río Lerma o hacia afluentes, río que, a su vez,
desemboca en el lago de Chapala. Sin embargo, existen dos sub-
cuencas cerradas en Michoacán: las cuencas de los lagos de Pá-
tzcuaro y de Cuitzeo.

La población en la cuenca representa 10% de la del país, mien-
tras que la producción económica y agrícola en el territorio de la
misma es 35% del Producto Interno Bruto (PIB) (Castelán-Cres-
po, 2000b). El río Lerma, principal afluente de la cuenca, tiene
una longitud de 750 km. Nace en el Estado de México, en el
centro del país, a 3,000 metros sobre el nivel del mar (msnm) y

7 Cabe hacer notar que el trabajo de Wester et al. (2001) analiza precisamente los
arreglos institucionales dentro de la cuenca Lerma-Chapala, si bien no es específico en
materia de aguas residuales.

8 Agradezco la colaboración del personal de la Dirección General de Cuencas
Hídricas del INE, en especial a la doctora Helena Cotler, a la maestra Georgina Cairé y
al geógrafo Carlos Enríquez, quien muy amablemente me facilitó algunos mapas e
información para este artículo.
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termina en el lago de Chapala a 1,510 msnm, en el occidente del
país (Hansen y Van Affereden, 2001).

La historia del Consejo de Cuenca Lerma-Chapala tiene su
primer antecedente el 13 de abril de 1989, cuando los goberna-
dores de los cinco estados que abarcan la cuenca firmaron un
acuerdo de coordinación. Ese acuerdo surgió luego de que los
gobernadores reconocieron una serie de problemas como conta-
minación, escasez y sequías, entre otros (Pacheco-Vega, 2005;
Peña, 2005; Wester et al., 2001 y 2005). Un nuevo acuerdo, el
Convenio de Coordinación y Concertación para la Distribución
de las Aguas Superficiales de la Cuenca Lerma-Chapala, se fir-
mó recientemente (2004), especificando, entre otros elementos,
las fórmulas para el acuerdo de distribución de aguas superficia-
les. En el año 2004, a partir de los cambios en la Ley de Aguas
Nacionales, se comenzó a dar más importancia al aspecto de las
aguas residuales. En el seno del Consejo de Cuenca Lerma-Cha-
pala se formó un Grupo de Trabajo de Saneamiento (que en 2005-
2006 fue presidido por el ingeniero Raúl Almeida Jara, director
de Saneamiento de la Comisión Estatal del Agua de Guanajuato,
CEAG). Ese grupo indicó que el programa de saneamiento de la
cuenca tenía como objetivo construir un cierto número de plan-
tas de tratamiento de aguas residuales en un periodo específico.

Un análisis de contenido de noticias impresas en los medios
de comunicación hace patente que la preocupación primordial
en el estudio de la cuenca Lerma-Chapala es la preservación, el
mantenimiento y la recarga de los cuerpos de agua.9 La política
de saneamiento del agua residual continúa siendo de poca im-
portancia en la literatura. ¿A quién le compete tratar el agua
residual? ¿A los organismos operadores? Si ése es el caso (en la
escala de jerarquía gubernamental, correspondiendo al nivel
municipal), entonces, ¿quién se ocupa del agua residual genera-
da en las actividades agrícolas o industriales que no se encuen-
tran localizadas en la zona urbana? Los debates en la literatura
se centran en la necesidad de mantener los niveles del lago de
Chapala, pero poco o nada se indica sobre quiénes son responsa-
bles de mantener la calidad del agua en el río Lerma en niveles
aceptables. En teoría, el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala de-
bería tener responsabilidades y poderes suficientes para poder
instrumentar programas de saneamiento.

9 El Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua, el Centro Mexicano del Tercer
Mundo para el Manejo del Agua y el CIATEC han sido pioneros en el estudio de aspectos
de aguas residuales e instituciones.
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Por otro lado, en el cuadro 1 se muestra que, en el seno del
Consejo de Cuenca Lerma-Chapala, la política de saneamiento
está establecida en términos del número de plantas de tratamiento
de aguas residuales municipales que se construyen en los cinco
estados de la cuenca. El total del programa (100 plantas más cinco
ampliaciones), sin embargo, no establece objetivos específicos de
calidad del agua (por ejemplo, al término del programa el río Ler-
ma llevará agua residual con como máximo 500 mg/l de demanda
bioquímica de oxígeno). Esto es una falla sustancial en el diseño
de la política de tratamiento de aguas residuales, ya que el objetivo
final (reducir el nivel de contaminación en la cuenca) no se cum-
ple, aun bajo la premisa de la contribución a dicho objetivo.

En virtud de la discusión anterior, sería posible inferir que un
Consejo de Cuenca vigoroso y coordinado con los diferentes
gobiernos estatales y el gobierno federal (tanto la CNA como la
Profepa y la Semarnat) podría fortalecer la política de sanea-
miento en la cuenca. Esto es, si hubiera reglas de organización e
interacción robustas (si existiesen instituciones robustas). Va-
rios autores han mostrado ya que el Consejo de Cuenca Lerma-
Chapala no es una institución robusta (Caire, 2004; Muñiz-San-
Martín, 2004; Pacheco-Vega y Basurto, 2005a y 2005b; Rodríguez
et al., 2003; Wester et al., 2001). El análisis presentado en este
trabajo viene a confirmar este hecho.

Otra vertiente de mi argumento es que el principio de gestión
del agua basado en la disponibilidad (o escasez) del líquido está

Cuadro 1
Compromisos contraídos por el Consejo de Cuenca Lerma-

Chapala y los estados en materia de plantas de tratamiento de
aguas residuales

Nota: Al término del programa se estaría tratando 85% del agua residual municipal
generada en la cuenca.
Fuente: Wester et al., (2001), con datos de la CNA de 1999.

Fase Fecha de Número total Volumen a Costo $M
firma de plantas  tratar (l/s) (millones de

pesos)

Primera Abril 1989 48 plantas 3,700 lps $ 339 M
Segunda Enero 28, 52 plantas + 10,835 lps $ 722 M

1993 5 ampliaciones
Total del 100 plantas + 14,561 lps
programa 5 amplicaciones
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ligado directamente a la provisión de agua fresca (sin contami-
nar). Aun cuando ocasionalmente se menciona como parte de la
discusión sobre manejo de agua, se da poca atención tanto a la
asignación de responsabilidades como a la búsqueda de mecanis-
mos para minimizar la contaminación de los cuerpos de agua.
Aquí es precisamente donde entra la perspectiva de política am-
biental de la que hice mención al inicio del trabajo: es imprescin-
dible establecer clara y explícitamente quiénes son los actores
objetivo de la política, así como los diferentes mecanismos para
el control y modificacion de sus patrones de comportamiento.
En el caso del agua residual dentro de una cuenca hidrográfica,
la responsabilidad requiere estar más focalizada. No pueden que-
darse fuera de los sistemas de tratamiento de aguas residuales
aquellas corrientes que sean de jurisdicción federal y que pasen
por regiones de jurisdicción municipal. Es aquí donde se hace
necesaria la coordinación entre los tres niveles de gobierno, así
como las distintas agencias encargadas del monitoreo y vigilan-
cia del cumplimiento de la legislación ambiental. Por ejemplo, en
el caso de la ciudad de León, en el estado de Guanajuato, la res-
ponsabilidad del tratamiento de aguas residuales es del Sistema
de Agua Potable y Alcantarillado de León (SAPAL), y del cumpli-
miento de las condiciones de descarga es la Gerencia de Fiscali-
zación Ecológica del SAPAL. Sin embargo, a pesar de que hasta el
momento no es directamente competencia de la Profepa, sí es
importante comprender que todas las emisiones de residuos (ya
sean a la atmósfera, o residuos sólidos o a cuerpos acuáticos)
son relevantes y deben ser monitoreadas.

La primera brecha entre política ambiental y política hidráu-
lica puede adjudicarse a la identificación de los agentes objetivo
de la política (en este caso, hidráulica), aun si esto no garantiza
por sí mismo la gestión sostenible del recurso. Suponiendo que
pudiéramos controlar el comportamiento de los actores objetivo
(los usuarios del agua) para evitar o minimizar el agotamiento de
los acuíferos, la sobreexplotación de los cuerpos superficiales de
agua, el desecamiento de los ríos, etc., aun así tendríamos que
intentar controlar otros elementos del ecosistema cuya manipu-
lación escapa a nuestras manos: esto es, los ciclos hidrológicos.
Aún no se ha descubierto la forma de manipular la frecuencia de
las lluvias, la cantidad de precipitación, las velocidades de recar-
ga de los acuíferos, la velocidad de migración por filtración del
agua hacia los mantos freáticos, etc. Por tanto, podremos inten-
tar controlar los elementos antropogénicos y algunos de los
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elementos del ecosistema circundante, pero no el ciclo hidroló-
gico ni los elementos climáticos.10

La segunda brecha que existe entre política ambiental y política
hidráulica es en materia de monitoreo y cumplimiento de la norma-
tiva ambiental. Ese abismo existe por dos causas primordiales:

La falta de capacidad institucional en la Profepa para po-
der monitorear todas las industrias que tienen emisiones
contaminantes en diferentes medios (agua, aire, suelo). Hay
muy pocos inspectores para realizar visitas de inspección
en todas las empresas e industrias que descargan aguas
residuales o tienen emisiones atmosféricas o basura tóxi-
ca. Por ende, es sumamente difícil tener un programa de
monitoreo riguroso y de cumplimiento de la legislación
ambiental.
La falta de coordinación intersectorial entre las diferentes
agencias gubernamentales cuyos intereses y responsabilida-
des tocan algún aspecto relacionado con salud humana, ca-
lidad ambiental, desarrollo económico, los cuales son todos
elementos de un verdadero desarrollo sostenible. Esa falta
de coordinación se traduce en que se tienen diferentes agen-
cias en los tres niveles de gobierno que se abocan a la pro-
tección del ambiente y al manejo de agua (residual en algu-
nos casos, potable en otros) y que realizan esfuerzos aislados
y sin coordinación, lo cual conlleva el debilitamiento de la
sostenibilidad en materia hidráulica en México.

En la siguiente sección se describen las reformas a la Ley de
Aguas Nacionales y su efecto sobre la política del tratamiento de
aguas residuales. En particular, la discusión se enlaza con la ins-
titución que (en teoría) debería promover el saneamiento en la
cuenca, el Consejo de Cuenca.

5. La reforma a la Ley de Aguas Nacionales y los arreglos
interorganizacionales

La reforma de la Ley de Aguas Nacionales que entró en vigor el 30
de abril del 2004 se sustenta en tres principios primordiales:11

10 Es cierto que algunos elementos del ciclo pueden ser manipulados, pero la mayor
parte del mismo es realmente inamovible.

11 http://www.cna.gob.mx/publica/doctos/publicaciones/D300404CJJ-LAN.pdf.
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Lograr que la administración de las aguas nacionales se
realice por cuenca hidrológica, al ser ésta el lugar en el que
deben tomarse las decisiones en cuanto a su gestión.
Lograr la participación de los órganos de gobierno, de los
usuarios y de la sociedad en la toma de decisiones.
Lograr el fortalecimiento de las funciones de las autorida-
des del agua.

En este nuevo modelo se fomenta la gestión integrada por
cuentas y se crean organismos (Organismos de Cuenca) que tie-
nen como objetivo fortalecer la participación social en la gestión
del agua en la cuenca. Sin embargo, a pesar que en teoría la CNA

está fomentando la gestión integrada por cuenca, su estructura
organizacional y el marco jurídico mexicano no permiten real-
mente implantar ese tipo de gestión. En las figuras I, II y III se
muestra la estructura organizacional de la CNA y de varias de sus
dependencias que tienen que ver con la operación del Consejo
de Cuenca Lerma-Chapala.

En teoría, debería existir una Gerencia de Cuencas o Direc-
ción de Cuencas global en la CNA. Sin embargo, en la figura I

podemos ver que la jurisdicción de los aspectos de manejo inte-
grado por cuencas se encuentra en la Subdirección General de
Programas Rurales y Participación Social. También es importan-
te notar que las gerencias regionales pertenecen a una Subdirec-
ción General de Gerencias Regionales (figuras II y III), que no
parece estar (al menos desde el punto de vista organizacional)
coordinada con la Gerencia de Cuencas. Es decir, existen dos
ramas generales de la CNA que tienen objetivos que deberán estar
integrados. El reto es que, en la operación, realmente funcionen
de esta manera.

La Gerencia de Consejos de Cuencas debería trabajar en for-
ma coordinada con cada una de las gerencias regionales. En el
caso que nos ocupa, la Gerencia de Consejos de Cuencas deberá
coordinarse con la Gerencia Regional Lerma-Santiago. Asimis-
mo, se debería poner énfasis en el trabajo coordinado con las
comisiones estatales del agua.

También es curioso observar que dos estados que tradicional-
mente no están considerados en la cuenca Lerma-Chapala se in-
cluyan en la Gerencia Regional Lerma-Santiago (Nayarit y Coli-
ma). Esta inclusión parece provenir del hecho de considerar el río
Santiago como parte del sistema Lerma-Chapala-Santiago. Sin em-
bargo, los retos que aquejan a la cuenca Lerma-Chapala no son
exactamente los mismos que los del sistema Lerma-Chapala-San-
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Fuente: http://www.cna.gob.mx.

Figura II
Estructura organizacional de la Subdirección General de

Programas Rurales y Participación Social de la CNA

tiago (ni tampoco se da la misma relevancia a Colima y Nayarit
que a Michoacán, Jalisco, Estado de México, Querétaro y Gua-
najuato). Finalmente, es posible notar que no hay ligas directas
entre las gerencias regionales de la CNA y los departamentos en-
cargados de la calidad del agua residual, ni con la Profepa. Por
ende, esto demuestra de nuevo que la política federal de trata-
miento de aguas residuales y saneamiento continúa desligada de la
política ambiental y de sus mecanismos de monitoreo y sanción.

Fuente: http://www.cna.gob.mx.

Figura I
Estructura organizacional de la CNA
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Fuente: http://www.cna.gob.mx.

Figura III
Estructura organizacional de la Gerencia Regional Lerma-

Santiago, perteneciente a la Subdirección General de Gerencias
Regionales de la CNA

 Es importante notar que éstas reformas están presentes en el
papel, pero su ejecución no es tan sencilla como pareciera a pri-
mera vista, por las razones que ya muchos otros autores han
enfatizado y que se retoman en este trabajo: la administración
del recurso agua es mucho más compleja de lo que se ha delinea-
do en las leyes referentes a la gestión del recurso hídrico, sin
importar las reformas que se hayan promulgado.

Deberá observarse que el arreglo organizacional (según lo
presenta la CNA) del manejo integrado por cuencas involucra una
política hídrica obligatoria, lo cual lleva a recordar los instru-
mentos de política ambiental de tipo comando-control (Pacheco
y Nemetz, 2001; Vega-López y Pacheco-Vega, 2000). La pregun-
ta obligada es: ¿cómo pretendemos que la sociedad se involucre
en el manejo y gestión del agua cuando los instrumentos de polí-
tica hídrica resultan ser ‘obligatorios’ y, por ende, coercitivos?
¿En dónde quedan los espacios de diálogo y concertación para
una autogestión del recurso hidráulico? Éstas son algunas inte-
rrogantes que podrán dilucidarse hasta cierto tiempo después de
la implantación de las reformas a la Ley de Aguas Nacionales
(posiblemente en el 2007 o 2008). En este momento no es posi-
ble hacer este tipo de análisis.
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Discusión y reflexiones finales

De las reflexiones presentadas en páginas anteriores, se desprende
que la perspectiva de la literatura sobre instituciones debería estar
mucho menos enfocada en el estudio de los arreglos de coordi-
nación interorganizacional y mucho más en los conceptos de ins-
titución como una serie de reglas que regulan el comportamien-
to de los agentes objetivo. En ese sentido, en este artículo se
sigue la tesis de Ostrom que dice que, en su esfuerzo por cons-
truir entidades autogobernadas, “los individuos que se involu-
cran seriamente en esfuerzos para construir relaciones sociales
mutuamente productivas son capaces de diseñar formas ingenio-
sas de relacionarse constructivamente unos con otros, pero di-
chos individuos son incapaces de construir sistemas sociales en-
teros desde el principio”.12

La perspectiva de Ostrom y sus colaboradores permite visuali-
zar algunas reglas para el diseño de los mecanismos de coordina-
ción para la gestión del recurso hídrico. Ostrom enfatiza la nece-
sidad de entender la emergencia, adaptación, diseño y efectos de
los arreglos institucionales (formales e informales) para entender
una gran diversidad de reglas que existen en una diversidad de
entornos físicos y sociales. Más allá de los arreglos interorganiza-
cionales, el interés primordial está en los mecanismos de gobierno
del recurso hídrico (específicamente en relación con el manejo del
agua residual) dentro de los contextos de la cuenca.

Algunos elementos adicionales que valdrá la pena examinar e
interrogar a futuro incluyen:13

El estudio de las reglas de acceso al recurso hídrico, espe-
cíficamente en la modalidad de agua residual (¿a quién le
compete acceder el recurso? Si un usuario tiene acceso al
agua, también se hace responsable de su saneamiento como
lo pide el principio de “el que contamina, paga”?).
La definición de los niveles de corresponsabilidad del uso,
usufructo y restauración del agua (¿quién se debe hacer
responsable de las aguas residuales? ¿Es posible utilizar
una forma de gobernabilidad del agua de tipo policéntrico,
como plantea Ostrom?).

12 Estos comentarios surgieron de una reunión personal del autor con Elinor Os-
trom y Vincent Ostrom en el verano del 2003 durante su estancia como profesores
visitantes.

13 Este trabajo ya se encuentra avanzado, y un par de artículos escritos sobre el tema
por el mismo autor se encuentran bajo evaluación en revistas arbitradas.
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El surgimiento y conformación de los arreglos institucio-
nales formales e informales (¿qué tan íntimamente ligados
se encuentran los arreglos interorganizacionales con los
arreglos institucionales formales prediseñados por el go-
bierno? ¿Cuál es la eficiencia relativa de dichos arreglos?).
El concepto de escala (¿están dadas las condiciones en
México para una gestión integrada de los recursos acuáti-
cos? ¿Qué acciones podemos emprender para simplificar
y operacionalizar el manejo sostenible del agua?).
Los esquemas de solución de los problemas de coordina-
ción entre los diferentes niveles de gobierno, las agencias
gubernamentales ambientales y los actores privados, tanto
urbanos como industriales y rurales.
La estructura interna de la cuenca en términos de la com-
plejidad del sistema y el anidamiento de las subestructuras
complejas (siguiendo la línea de pensamiento de la teoría
de sistemas complejos adaptivos).

A lo largo del artículo, y por medio del examen analítico de la
literatura sobre política del agua visto desde la perspectiva de
política ambiental, se dilucidan siete lecciones/contribuciones que
a continuación se detallan para su discusión:

1) Las instituciones importan mucho en el manejo sostenible
del agua. Por ello, una visión institucionalista ofrece gran
poder analítico y explicativo, pero no por eso constituye el
único elemento para explicar la eficiencia o ineficiencia de
la política hidráulica. Se requiere una mayor exploración
del asunto.

2) El concepto de arreglos institucionales no significa nece-
sariamente arreglos interorganizacionales, y, por ende, es
necesario estudiar la conformación de los arreglos institu-
cionales formales (diseñados por el gobierno) y los infor-
males (establecidos por los usuarios e interesados en la
conservación del recurso hídrico).

3) Se ha desatendido el aspecto del manejo del agua residual
dentro de las cuencas, prestándose mayor atención a la
distribución, recuperación de los cuerpos acuíferos, uso
agrícola y transferencia de los distritos de irrigación a los
usuarios. Se requiere ahondar en esta área a la brevedad.

4) El manejo del agua es muy complejo y requiere de un aná-
lisis multidisciplinario y de tipo multicriterio, así como de
una gran variedad de herramientas teóricas y analíticas.
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5) El Consejo de Cuenca Lerma-Chapala como tal no es to-
davía una institución robusta. Por ende, requiere de for-
talecimiento e incluso se deberá considerar la posibilidad
del rediseño del Consejo como tal.

6) La brecha entre política ambiental y política hidráulica
puede estrecharse mediante una reflexión sobre los agen-
tes objetivo y los instrumentos de política que se utilizan
en un campo (ambiental) para su aplicación en el otro (agua).

7) No debemos olvidar que el agua es finalmente un recurso,
y, por ello, las agencias encargadas del desarrollo sosteni-
ble deberían trabajar en forma integrada y establecer polí-
ticas intersectoriales y mecanismos de coordinación sufi-
cientemente sofisticados como para una instrumentación
adecuada.

Se espera que la contribución mayor de este artículo sea reto-
mar el debate sobre la necesidad y los mecanismos y tecnologías
para reducir los volúmenes de efluentes contaminados que se
descargan en los cuerpos receptores, ya que éste es uno de los
prerrequisitos para un ecosistema sano y sostenible.
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