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Produciendo €l éxito en la politica publica:
la Transferencia del Mangjo de Riego en M éxico*

Edwin Rap

Introduccién

Estoy esperanzado. Sé que en Washington hay un montén
de ambicién, obviamente. Pero espero que los ambicio-
sos entiendan que es mas probabl e tener éxito con el éxito
que con €l fracaso.

George W. Bush,
entrevista con Associated Press, 18 de enero de 2001

PARA TENER EXITO Se necesita demostrar ser exitoso y disociarse del fraca-
s0. Esto eslo que el presidente Bush recomienda alos ambiciosos politicos
de Washington, poco después de que €l mismo lleg6 a ser el mejor represen-
tantedetal tribu. Argumentaré que, a pesar de esta aparente auto-afirmacion,
la preocupacion con el desempefio del éxito hallegado a ser unainfluencia
crecienteenloscirculos politicosinternacionales. Laexpresion del presidente
estadounidense sirve como unaexcel ente entrada paradiscutir laproduccion
y promocion de model os politicos en las redes politicas internacionales. En
este articulo se utilizaracomo gjemplo el model o mexicano de Transferencia
del Mangjo de Riego (TMR) para analizar este proceso.

En los pasados quince afios €l manejo del agua parariego en México se
ha reformado radicalmente bajo lainfluencia de politicas gubernamentales
neoliberales. Esto se gjemplifica con la creacién de la Comision Nacional
del Agua(cNA) en 1989y latransferenciadelos distritos deriego alasAso-

* Laversion original en inglés de este texto (Rap, 2006), fue publicada por The Journal
of Development Sudies. Agradecemos a esta revista el permiso para publicarlo en espafiol.
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ciacionesde Usuariosdel Agua(AUA).* Estatransferenciadel manejo derie-
go en México se hausado internacionalmente como heraldo de un “ éxito”, y
haatraido unaampliay diseminada atencion por su rapidaimplementacion.
Consecuentemente, este gjemplo se ha propagado como un model o paraotros
paises que buscan incrementar el desempefio de sus sistemas plblicosderie-
goy reducir fuertemente el gasto publico (Groenfeldt, 1998).
Desdelosiniciosde 1990, | as reformas mexicanas sobre el aguaeviden-
ciaron un importante giro de las agenciasinternacionales de desarrollo. Este
giro implicé el abandono de la politica de apoyo a proyectos de operacion
especificos paraenfocarse alainversion sectorial con laintencion de apoyar
reformas politicas einstitucional es en | os paises receptores. Entrelos compo-
nentes del “éxito mexicano”, el enfoque asectoresampliosy los préstamosa
plazos especificos (time-sliceloans) han llegado aser losinstrumentos demo-
daparalas politicas (World Bank, 2001). Este giro en las politicas y estrate-
giasdeayudahacoincidido conlosintentosdelasinstitucionesinternacionales
pararedefinir sus papeles como “intermediarios del conocimiento” que seen-
cuentran “enlalineafrontal delasideas’, comolo ejemplificalaambicion del
Banco Mundial dellegar aser el “Banco del conocimiento” (McNeill, 2003).
Estos desarrollos combinados han requerido fondos multilateralesy que las
agencias de desarrollo piensen cada vez mas en términos de model os gjem-
plares internacionales. Como resultado, 1os escenarios de la “mejor précti-
ca’, delas" situaciones de ganar-ganar” (Ebl, 1995), y las narrativas de éxito
han llegado a ser cada vez mas populares en laliteratura politicainternacio-
nal. Algunas de estas corrientes de la politicainternacional vienen junto con
el ampliamente publicitado éxito del model o mexicano. Concomitantemente,
esto contribuye alaemergencia de “ un discurso global del agua conforme a
laspoaliticas neoliberaesy lasteorias neo-institucionales’ (Bolding, 2005:13).
Usualmente €l discurso politico presentael “éxito” de unapoliticacomo
un hecho empirico evidente de suyo, €l cual explica basicamente su propia
difusion.? En una conversacion con un funcionario del Banco Mundial du-

1 Delas 5.2 millones de hectéreas con riego en México, 3.2 millones estan en distritos de
riego. El tamafio de éstos varia desde unos cuantos miles a mas de 200 mil hectareas en el norte
de México. El resto de latierra de riego esta organizada en pequefios sistemas, privados o co-
lectivos, [lamados unidades de riego. Lamayoria de los sistemas de riego funcionan por grave-
dad, donde el agua se deriva de la presa de almacenamiento por medio de canalesy represas de
desviacion. A finales de 1994, la cNA habia transferido 36 distritos completamente y 18 par-
cialmente (Gorriz, Subramanian y Simas, 1995).

2 Enestearticulo el término “éxito” se usatan frecuentemente que sefialarlo cadavez en-
trecomillado seria irritante para el lector. Se le invita aimaginar el entrecomillado cuando el
término aparezcay no dar por sentado su significado.
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rante un evento de promocidn de Transferencia de Manegjo de Riego, le pre-
gunté por qué consideraba que el caso mexicano era un éxito. Reflexiond y
luego contesto: “ porque nadie niega que es un éxito”.

Sin embargo, enlacotidianidad |os cambios delas précticas organizativas
y de manejo fueron mucho mas compl ejos de o que se discute usualmente en
los documentos paliticos. Por jemplo, en € primer distrito deriego de El gru-
[lo, ubicado en el occidente de México, nadie refiere el éxito de la manera
como se sefiala en los documentos politicos. En un encuentro internacional
de politicas de transferencia de manejo de riego ocurrido en México en €
ano 1996, algunos distinguidosingenieros de riego mexicanosy extranjeros
reconocian en privado y de manera anecddticalaexistenciade problemas, a
tiempo que en publico se adherian al discurso del éxito delatransferencia.

Este articul o intentacomprender estaadherenciaal éxito como resultado
de un proceso de creacion de politicas (policy making), que produce, promue-
vey diseminaun modelo. Unapoliticamodel o (policy model) esunainterpreta-
cién particular, estabilizada, de eventos relacionados con la politica, que se
usaparagenerar unapoliticasimilar en otras partes del mundo. Entonces, una
politica modelo aparece solo dentro de los entendimientos y las précticas
culturales e ideol 6gicos de una red politica. Esta perspectiva se aparta del
estudio de como se disefia la politica para enfocarse a entendimiento de la
produccion real de lapoliticay del éxito, con el propdsito de generar pistas
para su entendimiento y revisar las posibilidades de su estudio etnogréfico.

La politica modelo revisada
Hacia una perspectiva etnografica de la creacion de politicas

L a observacion etnogréfica muestra grandes discrepancias entre €l punto de
vistalineal eidealizado delacreacién de politicas—ampliamente aceptado,
en especial por los que las gjecutan— Yy 1o que se observa en las conductas
reales. Lacreacion real de politicasno esun proceso fijoy lineal que orienta
unilateralmente la practica (Long, 2001; Mosse, 2004). De acuerdo con €l
modelolineal o instrumental, todas|as politicas pasan através de fases suce-
sivas, como laidentificacion del problema, la formulacion de la politica, la
giecucion de la mismay la evaluacién del impacto (Sutton, 1999; Mosse,
2004). El andlisis de determinada politica se basa tipicamente en la descrip-
ciéndeun desfase entrelo deseado y €l estado real delas cosas. Estatension
induceal uso de un conjunto de transformaciones deingenieriaorganizacional
con objetivos especificos parareducir €l desfase. Como la decision politica
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paraimpulsar determinada politica se da por sentada, |a preocupacion usual
delosanalistasdelapoaliticaescémo g ecutarlay como entender en lapracti-
calosmodel osingtitucionales. Subyacente aeste enfoqueinstrumental, carac-
teristico en gran parte de laliteratura sobre la TMR en M éxico, se encuentra
un esguema epistemol égico positivista (Stirrat, 2001). Esto implica que €l
éxito puede ser medido por investigadoresimparcial es, con un conjunto cohe-
rente de objetivos politicos, asi como criterios claros que usen métodos cien-
tificosy teorias universales.

Hay ahorauna cantidad considerable de literatura que propagamodel os
alternativos de como se crean las politicas. Por gjemplo, Roe (1991; 1994) ar-
gumenta que las historias particul ares, [lamadas narrativas de politicas, son
influyentes parainformar como disefiar politicas. Las narrativas se conside-
ran como si fueran unafuerzaen si mismasy sin cambios, aun cuando se con-
fronten con “datos empiricos contradictorios’, ya que “€ellas contindian su-
brayandoy estabilizando lasasunciones’ de como disefiar politicas“frentea
unaaltaincertidumbre, complejidad y polarizacion” (Roe, 1994:2; Fairhead
y Leach, 1995). Otros enfoques analiticos rel acionados estudian las politicas
como un argumento o un discurso, como un “ensamble deideas, conceptosy
categoriasatravésdelas cuales se otorgasignificado alosfenomenos’. Ellos
ilustran como “los discursos de las politicas enmarcan ciertos problemas”,
distinguiendo “algunos aspectos de una situacion, mas que otros’ (Hgjer,
1993, en Apthorpey Gasper, 1996:2). Ferguson muestraque € enmarque de
las intervenciones de desarrollo en un discurso politico técnico explica por
qué“ muchos proyectos fracasan en términos de sus objetivos establecidos al
tiempo que son mas exitosos en términos de agendas no establecidas’ (Gasper,
1996a:166). Esto trabaja como parte de un proceso de dos caras. €l efecto
ideol dgico detal discurso-despolitizacion disfrazasus efectosinstitucionales,
que es la expansion del poder burocrético (Ferguson, 1990).3

3 David Mosse reprocha a la perspectiva critica del desarrollo de Ferguson su vision ins-
trumental y desarrollista del proceso politico, porque “sdlo reemplaza la racionalidad instru-
mental de la politica con la automaticidad anénima de la méquina’ (Mosse, 2004:644). Duda
desi e procesoideol 6gico en el desarrollo realmente ocurre“ detrés delas espaldas o contralavo-
luntad de incluso los actores més poderosos’ (Ferguson, 1990:20). Posteriormente, observa
que no es sorprendente que criticos como Ferguson se hayan molestado aparentemente tan poco
en hablar con los agentes 'y 10s trabajadores de [os programas de politicas pablicas. Este articu-
lo sigue el enfoque empiricista de Mosse y argumenta que se puede y se debe hacer estudios
empiricos de lamanera en que la politica piblica despolitizalaprécticay disfrazalos efectos po-
liticos. Hay por o menos tres ejemplos en este trabajo. Primero, la apoliticay la técnica poli-
tica modelo de TMR contribuyé a la expansion del poder y la autonomia de la burocracia hi-
dréulica, algo que fue concebido mucho antes de la politicamodelo. Segundo, a enfocar alos
actores politicosy observar medios, précticasy eventos através de los cuaes se representalapo-
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Por supuesto, estos enfoques estan estrechamente relacionados con €l
de este articulo. Sin embargo, €l estudio de una politica modelo de la TMR
quierellevar el andlisismasalladelaideade quelas politicas son un produc-
to final de una préctica fuertemente discursiva de creacion de politicas. El
éxito de unapoliticano se basa simplemente en un hecho verificable empiri-
camente, un argumento o una narrativa, cuya difusion y estandarizacion re-
sultade sus propios impetus (comparese con L atour, 1987). El éxito, “ depen-
de de la estabilizacion de una interpretacion particular de los eventos, una
politicamodelo” (Mosse, 2004:646).* El éxito de una politica“no esinhe-
rente” u“ otorgada desdefuera’, sino que se“elevade lahabilidad para con-
tinuar reclutando apoyo y asi imponer” una “ coherencia creciente en aque-
[los que discuten o se oponen”, tal cual unainterpretacion (Latour, 1996, en
Mosse, 2004:646). Mientras que méasinteresesy actores politicos estén liga-
dos con unainterpretacion particular, lapoliticallegaaser “mas estable y do-
minante” (Mosse, 2004:646).

Asi, unapoliticano finaliza con su creacion o elaboracion discursiva. Por
el contrario, las politicas estan sujetas a continuar un proceso de produccion
y promocién, con €l fin de movilizar y mantener consentimiento politico en-
tre lacomunidad epistémicaalaque sedirigeny alacua dan forma (Haas,
1992).5 L a trayectoria de una politica modelo moviliza, une y circunscribe

litica, esta investigacion ha demostrado los procesos ideoldgicos y culturales que funcionan
paramovilizar su apoyo. Tercero, lamaneraen que lavelocidad y escala de la gjecucion de la
politica es celebrada como un éxito, nutre ciertos estandares culturales para medir el éxito en-
trelos politicos ambiciosos, pero esconde que esto produce resultados perjudiciales parala po-
litica misma; por gjemplo, a hacer peligrar laviabilidad de la infraestructura alargo plazo.

4 La creacion de politicas posee similitudes con el proceso de ensamblagje y los derroteros
de unatecnologia. Unapoliticamodel o emerge de un proceso de empaguetamiento, estandariza-
ciény estabilizacion, y vajunto con laexpansion de unared politicay una circulacion més rapi-
dadel modelo atravésde ésta. En este proceso delacreacion de politicaocurren varios momentos
decierrealos que aqui he prestado menos atencion. Es obvio que este estudio se alimenta mu-
cho delostrabajosdelateoriadelared del actor (Actor-Network Theory: ANT) o estudiosdela
ciencia, d aplicar algunos de sus aportesa proceso delapolitica (Latour, 1987; 1996; 1999; L aw,
1994; Law y Hassard, 1999). Uno de | os aportes que tomo prestado de la ANT es el hecho de que
lapoliticallegaaestabilizarse por su anclaje en redes socio-técnicas, através delamovilizacion
dediados materiales por unacualidad particular que le daformaconcretay delinealasideasdela
politica. Paracontinuar en el argot dela ANT —no siempre accesible—: lared delapoliticaesun
arreglo heterogéneo que enrola elementos tanto sociales como técnicos o materiales que apoyan
y estabilizan la politica modelo. Sin embargo, no es mi intencion transferir acriticamente esta
perspectivaal campo de los estudios delapolitica, yaque laANT es menos productiva para con-
ceptuar los aspectos culturales, ideol dgicos y politicos que en particular modelan lahechuradela
politica. Esto Ultimo es latarea que una etnografia de la politica tendria que tomar seriamente.

5 Una comunidad epistémica es “una red de profesionales con reconocida experienciay
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una comunidad epistémica de hacedores de politicas (policy makers), quie-
nesllegan aser parte de unared que cadavez més comparte unadeterminada
cantidad de entendimientos culturales e ideol égicos, asi como un conjunto
de précticas. El éxito llegaaser una“ metaforamovilizante” poderosaen es-
te proceso (Shorey Wright, 1997:20; Mosse, 2004:650); pero sdlo como un
resultado del trabajo de produccién, traslacion y promocion de una politica
model o que sabe cdmo movilizar y mantener el apoyo de unared en expan-
sion. Asi, la creacion de politicas se ve como un proceso de idas y venidas
que trasciende las fronteras artificiales entre las politicas, laburocraciay la
investigacion, asi como los nitidos estadios de formulaciéon, gjecuciony evar
[uacion. Losinvestigadores, consultoresy defensores pueden jugar un papel
significativo en propulsar ciertainterpretacion de una politica.

Unainterpretacion estabilizadadel origen, laorganizaciony susresulta-
dos llega a convertirse en una politica modelo cuando se usa paravalidar y
reforzar lanecesidad dereformassimilaresen otroslugaresatravésdelapres-
cripcion de un conjunto de guias de accion parareplicar €l éxito. Lared deac-
tores enrolados en €l apoyo y la proliferacién de una politica sera llamada
aqui red politica (policy network).® Este articul o revisa como se construyé y
promovié el modelo mexicano delaTmR atravésdeunared palitica, conlain-
tencién de entender su capacidad parainvolucrar aactores einstituciones que
disefian politicas. Esta capacidad depende de unaampliavariedad de requeri-
mientos hacialaimaginacién humana, no solo atravésdel lenguaje, €l discur-
S0 0 textos, sino através de un rango mucho més amplio de medidas, practi-
casy eventos. Esto puede ser iluminado adecuadamente con lametaforadel
desempefio cultural (cultural performance).

La politica modelo

La politicamodel o puede ser enmarcada desde la siguiente narrativa: el go-
bierno mexicano inici6 el programadelaTMRr a final de la década de 1980
como respuestaalas enormes presiones que el presupuesto teniapor lacrisis
financiera de ese tiempo. El mangjo publico de los distritos de riego habia
conducido a un pobre desempefio en €l riego y a niveles decrecientes en la
productividad, ya que la burocracia gubernamental carecia de incentivosy
responsabilidad para optimizar el manejo de riego.

competencia en un dominio particular y con un reclamo de autoridad sobre conocimiento re-
levante de la politica dentro de tal dominio” (Haas, 1992:3).
6 Para otros usos del concepto de red politica, véanse Teichman (1995) y Sutton (1999).



RAP: PRODUCIENDO EL EXITO EN LA POLITICA PUBLICA... 255

Entonces el gobierno adoptd la politicade transferir los distritos de rie-
go alos usuarios del agua simplemente porque no teniafondos parallevar a
cabo las funciones basicas del mangjo. Sin embargo, también se presentd
como un redisefio del manejo paraquelanuevaestructuramejorarael desem-
pefio.

El gobierno mexicano deseaba que los usuarios del agua participaran
en el esfuerzo de conducir alosdistritos de riego a sus antiguos altos niveles
de productividad. Ademas, buscaba incrementar la viabilidad de |os distri-
tosderiego a tiempo que disminuialos costos de los agricultores, asi como
los del gobierno.

En 1989 se establecid laComision Naciona del Agua(CNA) como autori-
dad Unicapararealizar latransferenciadelos distritos deriego alasAsocia
cionesde UsuariosdeAgua (AUA). LacNA dividelosdistritosen modulos. Es-
tosfueron disefiados como entidadesinfraestructuralessimples con funcionesy
[imites claros (Johnson, 19978). Eso habilitd a las AUA a funcionar como
organizaciones autonomasy con el propésito especifico de manejar €l riego.
Ademés delaautonomiafinanciera, los médul ostendrian quellegar aser ad-
mini strativamente autosuficientesy apoyarse en su propio personal, no en el
de la cNA. Esta Ultima evolucioné subsecuentemente como proveedor de
servicios para apoyar el esfuerzo administrativo de los agricultores.

Se esperaquelas nuevasinstituciones de riego sean maseficientesy que
realicen mejor sus tareas que las organizaciones burocraticas. Tanto los li-
deresdelasAuA como el personal parael manejo de riego son escogidos por
los usuarios y dependen financieramente de ellos (Merrey, 1996; Johnson,
1997a; Vermillion, 1997). LasAsociaciones de Usuarios disminuirén el cos-
to del manejo del aguaal tiempo que mejoraran €l servicio, yaque esto esde
su interés directo. La clave para €l éxito eslaresponsabilidad ante alguien
(Merrey, 1996). “El mejorar lacalidad y la€eficienciadel costo en el manegjo
del riego... normalmente aumentara la posibilidad de obtener ganancias de
laagriculturairrigada de manera suficiente como paraatenuar |os crecientes
costosderiego” (Vermillion, 1997:10). Laestructurade reglaseincentivos esti-
mularaalas AUA y sus administradores para responder mejor alos costosy
beneficios (Ostrom, 1992).

El modelo incluye las siguientes prescripciones para replicar € éxito
mexicano:

— Primero, serequiere fuerte compromiso gubernamental por parte delos
nivelesmés altos.

— Segundo, es necesaria una camparia estratégica de promocion parafor-
jar consenso entrelosinvolucrados clave (Palacios-Vélez, 1997; Vermi-
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[lion'y Sagardoy, 1999), y también son necesarios “campeones’ y pro-
motores que movilicen apoyos dentro del gobierno.

— Tercero, los nuevos arreglos de manejo de riego requieren estar cimen-
tados en una estructura legal solida. Se consideraimportante definir la
propiedad del aguay otros enseres, derechosy obligaciones.

— Cuarto, laautosuficienciafinancieradelas Aua esfundamental y cons-
tituye un requisito para un manejo efectivo (Palacios-Vélez, 1997; Ver-
million, 1997). En México, los usuarios del agua pagan una cantidad
previaasu entrega, detal maneraquelas basesfinancieras delaorgani-
zacion queden aseguradas.

Revisando €l modelo

Para mostrar que €l éxito de los modelos politicos no esta necesariamente
basado en datos empiricos confirmados, revisaré los cuatro objetivos de la
TMR gue se mencionan generalmentey las evidencias fragmentadas e incon-
clusas provistas parasu atribucién como exitosa.” Luego analizaré laestruc-
turanarrativay el funcionamiento del modelo.

Primero, el gobierno mexicano transfirio sus distritos de riego con el
objetivo de reducir €l gasto publico en este rubro, paralograr asi unaatare-
cuperacion del costo por parte de los usuarios del aguadelos distritos (Espi-
noza de Ledn y Trava-Manzanilla, 1992; Trava-Manzanilla, 1994; Gorriz,
Subramanian y Simas, 1995; Johnson, 1997a). De hecho, se redujo el gasto
publico en riego (Johnson, 1997a), aunque estaadebate €l nivel de su reduc-
cién. Mientras que algunos argumentan que |os subsidios gubernamentales
cayeron de 40 millones de ddlares americanosen 1983 acero en 1993 (Vermi-
[lion, 1997), otros sefialan que los subsidios gubernamentales se redujeron
del 80% al 25% en sdlo cinco afios (Palacios-V élez, 2000).

Existe un acuerdo general de que las Asociaciones de Usuarios me-
joraron la recuperacion de los costos de operacion y mantenimiento, y ad-
quirieron un ato grado de autosuficiencia'y autonomia financiera a pocos
afios de su creacién (Johnson, 1997a; Palacios-V élez, 1998; Garcés-Restrepo,
2001; Kloezen, 2002). Antes de latransferencialas cuotas por el servicio se
€levaron sdlo 15%, mientras que después de ellacrecieron entre 80% Yy 100%.

7 Otros objetivos mencionados son lareduccion en el niimero de empleadosen los distritos
deriego (Johnson, 1997b), y la participacion de los usuarios del agua en el manejo del riego a
través de cuerpos independientes administrativamente y con autonomia financiera (Poder Eje-
cutivo Federal, 1989:77).
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En el segundo afio, el incremento fue de 80% y despuésde algunosafiosenla
mayoria de los madulos fue de alrededor de 100% (Gorriz, Subramanian y
Simas, 1995; Johnson, 19974). El programadelaTMR Y €l consecuente au-
mento en las cuotas de riego han permitido a los distritos incrementar su
autosuficiencia desde un 37% en 1991 a un 80% en 1994 (Johnson, 1997a).

Por ejemplo, en lamargen izquierda del rio Santiago, en Nayarit, laau-
tosuficienciadelaAUA —recibo real de cuotas sobre el gasto real— mejoro
notablemente y excedio el 100% durante su primer afio productivo comple-
to, 1993-1994, y después de ello se incrementd significantemente la cuota.
Sin embargo, en | os afios posteriores la autosuficiencia disminuyo por deba-
jo de 100%, ya que las cuotas y su cobro no crecieron proporciona mente
conlainflaciony el gasto de laAsociacion. El primer presidente de laAso-
ciacion impidio e incremento substancial de las cuotas por temor a perder
apoyo politico en los gidos ya que también habia sido elegido por €llos co-
mo diputado local para el Congreso del estado de Nayarit.8 En 1997-1998,
bajo unanuevaadministracion, las cuotas seincrementarony laAUA recobré
ligeray temporalmente su autosuficiencia (Rap, 2004; 2007).

Antiguos funcionariosdelacNA confirman que éste no esun caso aisla-
do. Un estudio deimpacto de El Colegio de Postgraduados demostré quelas
cuotas de recuperacion son insuficientes para cubrir los costos totales del
manej o (incluyendo operaciony mantenimiento) (Palacios-Vélez, 1994). Las
AUA indicaron que cortaban €l programa de mantenimiento cuando habia
una baja en la recuperacion de cuotas. Otra preocupacion es el creciente re-
traso en e mantenimiento, ya que el incremento de la cuotaanual novaala
par con lainflacion (Palacios-Vélez, 1997; Kloezen, 2002). Tanto el perso-
nal delasAua como delacNA revelaron quelosnivelesreales de cuotaseran
“menos de lamitad delo que ellos’ creian “deberian ser paraque el manejo
delos modulos fueraal nivel 6ptimo” (Kloezen, 2002:152). Otra preocupa-
ciénesquelossaariosdel personal delacNA que operan lasfuentesde agua
(por ejemplo, una presa) y los canales principales provienen solo parcial-
mente delas AUA, |0 que significaque sus presupuestos no son real mente au-
tosuficientes (Johnson, 1997b). Por lo tanto, laaltaautosuficienciafinancie-
rainicial delasAUA esdificil de mantener, a pesar de mejorias importantes
parala recuperacion de costos.

L asegunda preocupaci 6n que surgi6 fue lanecesidad de asegurar lavia-
bilidad de lainfraestructuraalargo plazo. El aumento delarecuperacion del

8 os gjidos son comunidades resultantes de una antigua reforma agraria que constituyen
una parte significativa de la superficie de los distritos de riego mexicanos. Estan representados
en las asambleas de eleccion de las AUA y juegan un importante papel en la politica rural.
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costoy laautosuficienciadelas AUA se hicieron pararesolver [os problemas
de carenciadefondos parael mantenimiento requerido (Johnson, 19974). La
cuestion critica, sin embargo, es lo que significa realmente la autosuficien-

cia cuando no se asegura lainversion adecuada para el mantenimiento pre-

ventivo, sin contar con larehabilitacion o lainfraestructura.® Las AUA reci-

bieron unaconcesion temporal parael uso deinfraestructuray maquinaria, y
algunos distritos comerciales se rehabilitaron parcialmente como parte del

préstamo internacional. Por ejemplo, en la Margen Izquierda de la AUA de
Nayarit, no hubo unarehabilitacién importante ni antesni despuésdelatrans-

ferencia. En su lugar, la AUA recibié varias piezas nuevas y més apropiadas
de maguinarialigeraparael mantenimiento. Esto, junto con el incremento en
las cuotas de recuperacion, habilitd alaAuA paramejorar su mantenimiento
anual. Sin embargo, un alto grado de autosuficiencia financiera no asegura
unainversién adecuadaen el manteni miento (especia mente cuando se hade-
jado dehacer) y no puederevertir € hecho dequee sistemano fuerehabilitado
desdelosinicios deladécadade 1970. En conclusion, laevidenciaempirica
conrespecto alosobjetivosfinancierosessignificativa, pero dificil dejuzgar
en una perspectiva de largo plazo.

Un tercer objetivo fue mejorar y sostener el funcionamiento del sistema
y elevar la€ficienciaen el uso del agua. Como dos estudiosdeimpactolore-
fieren, hay pocaevidenciade tal mejora. Paralacuencadel Alto rio Lerma,
en el centro de México, Kloezen (2002) llega a hallazgos que encuentro si-
milares alos de mi propio estudio (Rap, 2004). El concluye que la AUA no
mejord ladistribucion del aguade acuerdo conlamedicion del desempefioen
aplicacién de agua (of ertarel ativa de agua: relative water supply). Encontré
unaconsiderable continuidad en las précticas previasy posterioresalaTMR
en larotacién y distribucion del agua. De acuerdo con Kloezen, € impacto
més positivo delaT™MR fue el mejoramiento en los servicios de mantenimien-
to, especialmente en el nivel delaparte bajadel sistema. Otro efecto positivo
que encuentraKloezen eslaprovision de servicios por laAUA no relacionados
con €l riego.

A diferenciade Kloezen, en otro estudio del distrito laLagunera—en el
norte de M éxico— seproclamael éxito. A pesar delimitaciones précticas que
impiden a estudio pronunciarse acerca de las mejoras en el desempefio del
manejo o en los cambios en el desempefio del sistemahidréulico, aun asi los
datos sugieren que la combinacion de la cNA y los médul os transferidos ha

9 En otro documento muestro que la autosuficienciafinanciera de las AUA no implica au-
tométicamente ni la viabilidad de la infraestructura de un mddulo (Palacios-Vélez, 1997;
Kloezen, 2002) o que se responda mejor alos usuarios del agua (Rap, 2004).
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sido generalmente exitosa paramanejar sus operacionesdel agua. Se presen-
tan como evidenciadelaefectividad del mangjo del médulo que*“lapaliticase
tomaseriamente”, “laadministracién puedey debe g ecutar las paliticas’, y
los problemas de cabeza/cola son inexistentes, es decir, en términos del me-
joramiento de laoperacién 'y € mantenimiento (Levine et al., 1998:14-15).

Un cuarto objetivo del gobierno mexicano fuelograr quelosdistritosde
riego al canzaran sus antiguos altos niveles de productividad al hacer quelos
usuarios compartieran laresponsabilidad en laoperaciony el mantenimiento
del sistema(Gorriz, Subramaniany Simas, 1995; Groenfel dt, 1998; Vermillion
y Sagardoy, 1999). Asi, losdistritos deriego retomarian su papel deliderazgo
como zonas productivas en el sector agricolaal incrementar la produccion.'°
Sin embargo, laTMR no hatenido mayor impacto en la produccion de culti-
vos (Johnson, 19974). Kloezen tampoco encuentraevidenciaconvincente de
mejoras en la productividad agricolay econdmica (Kloezen, 2002). Otros
varios autores admiten que las relaciones causales entre la transferencia de
manejo y los incrementos en la productividad no son tan directas como su
viabilidad financiera. Asi, lainvestigacién de impacto ha mostrado que no
hay incremento significativo en el drearegada, en laintensidad de los culti-
VoS, en las cosechas de antes y después, o en |as ganancias econémicas en
bruto (Johnson, 1997a; Palacios-Véez, 1997; Vermillion, 1997).

L aevidenciaambiguano hamitigado de ningunamaneralacelebracion
del modelo mexicanoy lamultiplicacion dereferenciasasu éxito. Esto sere-
lacionaen parte con laestructuranarrativa, laprovision deevidenciay el tra-
baj o discursivo del model o que sisteméticamente preludiasu falsificacion de
los siguientes seis modos:

— Primero, € modelo mexicano delapolitica se estructuré como unacaja
negra que liga automati camente insumos prescritos con resultados pre-
decibles. La TMR esta atrapada por la respuesta |6gica e inevitable del
gobierno mexicano en lacrisis econémica paraenfrentar laamenaza de
bajasrecuperacionesdel costo, bajainversion parael riego einfraestruc-
turaderiego en deterioro. LaTMR, entonces, buscatransformar este de-
sorden en el manejo del gobierno en un nuevo equilibrio en el manegjo del
usuario, €l cual seclasificarepetidamente en términosde éxito. Losele-

10 Esto aparece como una contribucion del doctor Travaal foro electrénico de laFAoO so-
brelaTMR (septiembre, 2001): “ Creo que hemos gastado un montén de tiempo hablando sobre
las diferentes maneras de enfocar [aTMR (0 €l Manejo Participativo) o desarrollar las acciones
necesarias parahacer que el programasea exitoso, pero mientrastanto hemos perdido perspecti-
vasobrelaideaglobal. Al final laideaglobal y basicaesa canzar un sector agricolaproductivo
(social y econémicamente)”.
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mentos caracteristicos que se cree causaron el éxito son interpretados
entonces como condiciones generalizadas o determinantes parauna“ TMR
exitosa” (Vermilliony Sagardoy, 1999), “ situaciones de ganar-ganar” (EDI,
1995), eincluso una* gobernabilidad efectivadel agua’ (Rogers, 2002).
Al ser presentados de estamanera, €l conjunto deleccionesy los puntos
guiainferidos del caso mexicano llegan a ser “pilares para conocer” y
actuar en “el mundo” (Stirrat, 2001:36).

— Segundo, lo mas sorprendente es €l uso asimétrico de las etiquetas de
“éxito” y “fracaso”. Latransferenciay el manejo del usuario son “inocen-
tes hasta que se pruebe su culpabilidad”, mientras que el manejo guber-
namental es* cul pable hastaque se pruebesuinocencia’ (Wade, 1996:26).
PrevioalaTMR, enlaspoaliticas deriego publicoy los sistemas de riego
lanormaes el fracaso y €l éxito es la excepcion; después delaTMR lo
que prevaleceesel éxito, y € fracaso dificilmente sereporta. Cuando se
discuten aspectos probleméticos como la insuficiente recuperacion de
cuotas o la falta de mantenimiento preventivo, éstos se explican como
causados por factoresexternosy selesllama* problemas de segundage-
neracion”. Seles presenta como amenazas temporalesinherentes auna
transferencia exitosa, mas que como indicios serios de fracaso parcial o
problemas estructurales.

— Tercero, laambivalenciaacercadelos mediosy |os objetivos de una po-
liticay lajerarquia entre éstos produce argumentos que se validan a si
mismos.** Por gjemplo, los estudios de politicas definen un ato nivel de
autosuficienciafinancieracomo un requisito para—asi como laeviden-
ciade— unatransferenciaexitosa. Los mediosde unapoliticason eleva-
dosaunfin en si mismos (Gasper, 1996b). Untipo similar deprofeciaque
se cumple asi mismaes cuando laparticipaci én delos usuarios estoma-
daalavez como medio y como objetivo de latransferencia.

— Cuarto, losresultados de | as préacti cas real es estan enmarcados retérica
mente a la luz de nuevos objetivos para futuras intervenciones. Parece
que el éxito de largo plazo esta precisamente dentro de un rango de in-
tervenciones adicionales llevadas a cabo como ilustrala siguiente cita:

1 Enlaliteratura se carece de un conjunto de objetivos constante. Vermillion y Sagardoy
(1999) consideran que latransferenciade manejo es exitosasi se ahorradinero del gobierno, se
mejora larelacion eficiencia-costo de la operacion y el mantenimiento, se preserva o aumenta
laproductividad de los cultivos regados, y se adquiere sustentabilidad financieray de lainfra-
estructura. Pocos afios después, Vermillion fue mucho més cauto en la formulacion de los ob-
jetivos: intentar reducir 1os gastos en €l riego, estabilizar €l deterioro de la infraestructura sin
sacrificar la productividad (Vermillion, 2004). Asi, los objetivos cambian con €l tiempo para
tener alamano el éxito, a pesar de las expectativas reducidas.
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Con presupuestos mas altos para la Operacion y € Manejo, incluyendo mas
fondos para el mantenimiento, asi como personal més responsable, el programa
detransferencia ha creado una situacion que es mucho mas sostenible que lasi-
tuacién del sector deriego previaalatransferencia. Paraasegurar su sustentabi-
lidad alargo plazo se requieren cambios adicionales para asegurar que €l pro-
gramapermanezca. El sistemade las cuotas de agua necesita ser cambiado (...)
también deben cambiar a un sistemaen que €l médulo colecte una cantidad fija
(...) asi como cuotas por volumen... (Johnson, 1997a:28)

— Quinto, €l caso delaTMR muestraque “medir y numerar” es mas “con-
ducido por politica” que “conducente a cambio de politicas’, y que los
“indicadores’ son usados como “vindicadores’ mas que por sus cuali-
dades descriptivas (Apthorpe, 1996:26). La presentacion de evidencia
cuantitativafavorable en conexion con indicadores de desempefio, valida
€l mensgje central de éxitoy apelaalapreocupaci on positivistade obje-
tividad, neutralidad y precision que confiere legitimidad y autoridad
(Wade, 1996; Stirrat, 2001). Asi, los documentos de la politicay los es-
tudios deimpacto tienden aenfocarse sel ectivamente alosresultados de
corto plazo, neutros y positivistas, que son favorablemente interpreta-
dosy ampliamente generalizados.

— Sexto, el modelo trabaja para esconder la naturaleza politica del pro-
ceso detransferenciay del manejo del usuario (Ferguson, 1990). Un as-
pecto particularmente efectivo del discurso politico neoliberal, como se
giemplifica con este modelo, es la manera en que se celebra el éxito
delo que en realidad es, hasta cierto grado, una dolorosa operacion de
cortar costos. El modelo glorifica a aquellas politicas y sus seguidores
en un lenguaje e imagineria plenos de cierta clase de euforia: “campeo-

nes de lareforma’, “fuerte compromiso gubernamental”, “situaciones
deganar-ganar”, “autosuficiencia’, y “Big Bang”. Masallade esto, tam-
bién se presentala despolitizacion a concebir la TMR como una mane-
rade proporcionar un ambiente que habilita paraun suministro efectivo
del servicio, lo cual se entiende como una tarea esencial mente técnica

(Rogers, 2002).
Lared politicay la proliferacion del modelo mexicano
Laidea de una politica de Transferencia del Manejo de Riego surgi6 de las

transformaciones politicasy burocréticas ocurridas durante varias décadas, y
fue € resultado de una confluencia de intereses entre la comunidad interna-
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cional y uninfluyente grupo de tecnécratas en México (Rap, Wester y Pérez-
Prado, 2004; Rap, 2004). En 1976, la Secretaria de Agriculturay Recursos
Hidréulicos (SARH) se formd de una controvertida fusion entre la Secretaria
de Recursos Hidraulicos (SRH) y la Secretaria de Agricultura. Como conse-
cuencia de €llo, la SrRH, que era una burocracia fuerte y solvente, perdio su
autonomia financiera 'y burocrética. Al final de la década de 1980 un seg-
mento tecnocrético de planeadores del uso del agua de laantigua SRH apoyo
lacampafadel candidato presidencial Salinas de Gortari y le propuso un pa-
quete de reformas con respecto a agua. Entre otras, la creacion de unaagen-
cia autonoma para €l manejo del agua (la posterior CNA) asi como la TMR.
Asi, laCNA aparecié como plataforma pararecobrar el control que se habia
perdido cuando ocurrié lafusion de las dos secretarias.’> Ademés del apoyo
politico desde la presidencia mexicana, este grupo de hidrécatras'® obtuvo
apoyos monetariosy de expertos de variasinstituciones multilaterales. Des-
de 1987 unaprocesion de misiones del Banco Mundial**y delarao asesor6
al gobierno mexicano en las reformas requeridas paracumplir con los requi-
sitos de préstamos internacional es para el sector de riego.

Al final de 1991, el Banco Mundial aprobé un préstamo para reformar
el sector deriego y drenaje mexicano (World Bank, 1991). Por primeravez
un préstamo a plazos especificos (time-slice loan) apoyd por determinado
numero de afios €l programa completo deriego y drengje de un pais. El Ban-
co Mundial cambi6 su politica de préstamos a proyectos especificos por €
enfoque de inversion sectorial orientada a apoyar las reformas politicas e
institucional esen México, como €l programade TMR. Aungueel progresoini-
cial fuelento, el proceso se acelerd durante la segunda mitad de 1991, cuan-
do se gir6 de un proceso gradua a la gjecucion répida. Para 1992, la ve-
locidad y laescalade latransferencia, asi como el incremento en los niveles
de autosuficienciafinanciera sobrepasaron laplaneacién original del présta-
mo y sorprendié alos funcionarios de las diferentes instituciones.

12 LacNA estuvo bajo lajurisdiccion delasarH de 1989 a 1994. A partir de este afio que-
dé a cargo de la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca.

13 Este término es una contraccion de burdcratay tecndcratay se aplicaalos funcionarios
orientados al sector hidréulico, y se usaaqui paradesignar alosingenieros quetrabajan en las se-
cretarias del agua. Véase aMollingay Bolding (2004).

14 El Banco Mundial intent6 experimentar con un crédito entregado a diferentes plazos,
financiando un programa gubernamental completo en riego, drengje y control de inundaciones
por un determinado nimero de afios. Parael Banco Mundial ésta fue unainnovacion importan-
te comparada con el proyecto tradicional de préstamos, ya que otorgé mayor campo para el
didlogo politico e hizo posible revisar las prioridades de inversion y redirigir los flujos finan-
cieros.
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La burocracia del gobierno mexicano, en particular la CNA, controlé
unilateralmente la liberacién de informacién a pablico acerca del progreso
y €l éxito delatransferencia, tanto dentro como fueradel pais. L as campafias
del gobierno a través de los medios masivos de comunicacion generaron
apoyo popular paralasreformasdel presidentey satisficieron alosdonadores
internacionales.’®

Los principalesfuncionarios del Banco Mundial, BID, FAO y CNA empe-
zaron ainsistir en €l éxito de la politica mexicana durante encuentros inter-
nacionalesy ante | os solicitantes de crédito. L os observadores se mostraron
satisfechos de que las Asociaciones de Usuarios demostraran su habilidad
para administrar los médul os, incluso |os mas grandes (Johnson, 1997a). Se
vio como un signo de éxito el hecho de que los médul os estuvieran trabajan-
do.' Estas son las raices de la red politica en la cual “la historia del éxito
mexicano” 1legod a ser definiday legitimada.

A partir de 1992, la red politica co-operd en la organizacion de una
intensa sucesi 6n de eventos pol iticosinternacional esy conferencias que con-
tribuyeron ala diseminacion del modelo mexicano y a su éxito. Seinvito a
unagran cantidad de hacedores de politicas extranjeros, a expertos en riego
y aconsgjeros de agencias donantes atomar cursosy conferencias en Méxi-
CO Yy Ver con sus propios 0jos que en verdad se estaba efectuando latransfe-
rencia, y exitosamente.

Lared politicagenerdy disemind unanarrativapoliticaacercadel éxito
delaTMR en el caso mexicano que durante lasiguiente décadalleg6 aser do-
minante en el pensamiento del mangjo de riego y la participacién de los
usuarios. La experiencia de la transferencia mexicana, como se captur6 en
lanarrativa, empezé a servir como punto crucial de referencia para promo-
ver, financiar e investigar reformas de riego neoliberal es en otros paises del
tercer mundo. Como resultado de esto, la politica modelo crecié hasta una
interpretacion estandarizada del origen, lavelocidad y €l éxito delatransfe-
renciamexicana, guiando sin escape alguno a conjunto de manualesparare-
plicarla exitosamente en otros paises.

15 En la prensa nacional (concentrada en la ciudad de México), habia una sorprendente
falta de cobertura sobre la transferencia. Esto contrastaba con los vivos debates en |os medios
masivos de comunicacion sobre las drésticas reformas en la propiedad de latierra (articulo 27
de la Constitucion). Muy pocas fuentes académicas discutian en pablico la transferencia. Los
académicos y las instituciones de investigacion que tenian opiniones informadas de lo que
estaba sucediendo por o regular estaban atados burocrética o ideol égicamente ala CNA.

16 |_a pregunta empirica —regularmente sin respuesta— es hasta qué punto trabajaban
para acanzar cierto objetivo palitico.
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A lapar que el model o ganaba credibilidad y al canzabaun estatus domi-
nante en las arenas politicas internacional es y organizaciones de donadores,
presiones financieras y politicas convergian cada vez més arededor de la
TMR. Un nimero creciente de gobiernos nacional es de paisesen desarrollo y
sus burocracias hidraulicas empezaron aconsiderar laTMR.

Inicialmente lared politica permanecié como unared sin centro claro.
Esto cambi6 parala mitad de la década de 1990. El Instituto de Desarrollo
Econdmico (Economic Devel opment Institute, EDI), brazo educativo del Ban-
co Mundial,' inspirado por €l “excitante experimento” de México estable-
ciéla“Red Internacional de Manejo Participativo del Riego” (INPIM, por sus
siglas en inglés) (Gorriz y Groenfeldt, 1995). Para politicos y expertos en
riego esta organizacion institucionalizo laproduccion y promocion del “Ma-
nejo Participativo del Riego” (Pim), en el cual el modelo mexicano realizo
un papel muy importante. Lamision delared es“facilitar el PiM através del
intercambio de gente, ideasy materialeseducativos’ (Kloezen, 2002:32). La
INPIM comenzo la coordinacion de varios encuentros en paises como Tur-
quia, Indonesia, India, Egipto, Marruecos y Colombia, |os cuales posterior-
mente lanzaron politicasde PIM y TMR.

Es notable que dada esta amplia exposicion e impacto, sea un selecto
grupo de gente el responsable de un gran cuerpo de literatura sobre la expe-
riencia mexicanade la TMR que circula dentro de lared politica. No mas de
diez individuos han realizado un prominente papel en laproduccion, promo-
cién y diseminacion del “incuestionable éxito” de la politica modelo (Gar-
cés-Restrepo, 2001:19). Sus nombres aparecen constantemente tanto en pu-
blicaciones como en conferencias, y sus carreras estan inextricablemente
ligadas a model o mexicano delapoliticade TMR y PIM. Entre estos politicos
surgidosdelasinstituciones que crearon lared delapolitica, se pueden iden-
tificar al menostresgrupos: funcionariosdelacNA, expertosinternacional es
enriego y funcionariosy consejeros de las agencias donadoras.

El primer grupo se forma con los hidrdcratas mexicanos involucrados
muy estrechamente como funcionariosdelacNA aprincipiosdeladécadade
1990, con €l desarrolloy lagecucion delatransferenciadelosdistritosderie-
go. Entre éstos se puede trazar una subdivision entre el grupo de planificado-
resy el deingenieros de riego (Rap, Wester y Pérez-Prado, 2004), quienes
iniciaron 'y desarrollaron sus carreras en |os departamentos de planeacion y
operacion de laburocracia hidraulica (SRH). Algunos de estos |legaron a ser
ingeni eros respetados i nternacional mente.

17 El EDI provee lamayoria de la capacitacion parael Banco Mundial en temas de politi-
cas de alta prioridad.



RAP: PRODUCIENDO EL EXITO EN LA POLITICA PUBLICA... 265

El segundo grupo son los expertosinternacional es especializadosen las
reformasinstitucionalesy laparticipacion del usuario en el manejo deriego,
quetrabajaron con diferentesinstitucionesinternacionales como el Instituto
Internacional del Manejo del Agua (International Water Managment Institu-
te, iwm1), sefidado hasta cierto punto por los iniciados como “el Templo de
laTransferencia’, el Instituto Internacional de Investigacion en PoliticaAli-
mentaria (IFPRI) y laFAO (Kloezen, 2002.) Ellos han desarrollado experien-
ciaeninvestigar, examinary reportar el desempefio (performance) eimpacto
delos nuevos arreglos institucional es que pueden ser aplicados por los poli-
ticos en otras partes del mundo. Muchos de sus resultados de investigacion
han contribuido alaproducciony diseminacion de un conjunto muy repetiti-
vo de manual es para una transferencia exitosa. Asi, llegaron a ser promoto-
res de lasreformasy contribuyentes en laelaboracion de la politicamodelo
y, en tal sentido, deben ser considerados como hacedores de politicas.

El tercer grupo dentro de esta red politica se compone de los funciona-
rios del Banco Mundial, del EDI, los consgjeros de las agencias donadoras
y los consultores, quienes estuvieron involucrados muy estrechamente en
laconstruccion, el financiamiento y lapromocion del modelo mexicano dela
TMR, asociandose con su éxito.

Aungue estos tres grupos nunca constituyeron un colectivo, comparten
varias caracteristicas. Lamayoriatieneun doctorado relacionado con €l riego,
otorgado por una prestigiosauniversidad norteamericana; y unaparteimpor-
tante de su carrera se ha dedicado a manejoy laplaneacién deriegoy ala
organizacion de usuarios del agua. Aun més, desarrollaron unacarrerainter-
nacional de consultorias, contratos detrabajo acortoy largo plazos con orga-
nizacionesmultilateralesy llegaron aser parte de unaclaseinternaciona dehi-
drécratas, consultoresy expertos. Los primeros dos grupos tuvieron un papel
prominente, y estuvieron integrados en su mayoria por ingenieros. Las otras
disciplinasinfluyentes fueron laeconomia, la planeacion y lalegislacion.

Con el tiempo, latrayectoriadelapoliticamodelo movilizoy unié aestos
grupos en unacomunidad epistémicade hacedores de politicas transnaciona
les. Sus actividades setraslaparon, suscaminossecruzarony lasinterrelacio-
nes se multiplicaron a través de instituciones multilaterales, conferencias,
asoci aciones profesionales, etc. A través de estas influencias compartierony
diseminaron crecientemente varios entendi mientos cultural es e ideol 6gi cos,
valores y practicas que sostienen €l éxito de la politica modelo. Esta con-
gruencia auto-reforzadora molded la produccion de la politica modelo, asi
como su aceptaciony puestade modaentre las comunidades de colegasy las
élites politicas en las instituciones financieras, politicas e hidréulicas rele-
vantesalo largo y ancho del mundo.
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Lapaliticamodelo reflejaasi varios estandares, entendimientos cultura-
les eideoldgicosy précticas generalizadas dentro de una comunidad episté-
mica. Entre |os ejemplos caracteristicos se encuentran |os siguientes:

1) Pensamiento “de manual” que predominaen ladisciplinadeingenieria
y que asume que un model 0 esreplicable universalmente cuando trabaja
exitosamente en un lugar.

2) Disefio de soluciones estandarizadas para una gran diversidad de siste-
mas deirrigacién, que es comn entre los planeadores, quienes operan a
través de burocracias rutinarias (Mollingay Bolding, 2004).

3) Tomade decisionesbasadaen laevidencia(evidence-based decision mak-
ing) y controles sobrelas decisionesy laejecucion (performance), popu-
laresen el campo del desarrollo como parte de un desarrollo encaminado
alo que hasido [lamado la“sociedad auditora” (McNeill, 2003:8).

4) Visionesprofesionalesy tecnocréticas con respecto al fracaso en el ma-
nejo publico del riego, la necesidad de la participacion de los usuarios
y lautilidad de asesorar €l desempefio del manejo de riego para medir
el éxito.

5) Teoriasneo-institucionales dela“formacion deinstituciones parael au-
togobierno delos sistemasderiego” (Ostrom, 1992). Este cuerpo tedri-
co parte del papel esencial de los usuarios para arreglos exitosos en el
manejo del agua.

6) Los eemplos mencionados encuentran legitimidad en el pragmatismo
filosofico norteamericano, que sostiene que unaidea o politica se justi-
ficacuando “funciona’ pararesolver un problema, independientemente
de su objetivo, normativao naturalezay condiciones de gjecucion. En el
campo del desarrollo esto da pie para unabusquedaoptimistade“lo que
funciona”, asi como lapromocién de experiencias usual mente financia-
das internaciona mente que “ proveen lecciones prometedoras’ ante la
ausenciade pruebas para“el éxitoy lasustentabilidad” (Uphoff, Esman
y Krishna, 1998:vii-viii).

7) Familiaridad muy estrechacon el “suefio americano” de que cadaquien
puede alcanzar €l éxito en un corto plazo si existe un compromiso
fuerte.

Para concluir, el modelo mexicano delapoliticaparalaTMR esun éxito
solamente dentro de una red politica, con sus entendimientos culturales e
ideol 6gicos especificos. La siguiente seccion describe como este éxito se
produjo, promovioy diseminé atravésdelas practicas, losmediosy eventos
delared politica.
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Laproduccién y promocion del éxito
La produccion del éxito

Al contrario delo que quisierahacernos creer unateoriabasadaen laeviden-
ciade creacion depaliticas, “lapolitica(...) producelaevidencia, noal revés’
(Mosse, 2004:659). En “los programas de desarrollo de riego financiados
internacionalmente, la politica, lateoriay la evidencia empirica frecuente-
mente se validan mutuamente” (Palmer-Jones, 1995, en Mosse, 1999:328).
Demanerasimilar, laproduccién del éxito delaTMR ocurri, entre otras co-
sas, através delos siguientes sesgos en lainvestigacion de impacto:

e Lasdeccion desitiosfavorables.

*  Apoyarse en datos gubernamental es secundarios, que “guiaban ala so-
breestimacion de los niveles del funcionamiento”.

» Latendenciaareportar |las perspectivas de |os personajes involucrados
en los resultados de latransferencia.

* Laposibilidad de que muchos autores sean los promotores de las refor-
mas (Vermillion, 1997:25-29) enlugar de ser observadoresindependien-
tes (Hales, 1999).

Aun maés, escomun idealizar el manejo real de los usuarios conforme a
las prescripcionesdelaspoliticas. Lavision subyacente esquelas précticas or-
ganizativas se corresponden con lasreglasformal es. Estaconformidad conre-
glas seidentificaentonces como indicador del éxito, independientemente de
losresultados. Cuando lasinstituciones de manejo del aguase evallan de esta
manera, el éxitollegaaestar auto-contenido, “definido entérminos(...) delas
prescripcionesdel modelo mismo” (Mosse, 1999:328). Sin embargo, enlaprac-
ticalasreglasno siempre sesiguen, y Si se siguieran esto no necesariamente
aseguraresultados positivos. Un gjemplo eslaideade quelos usuarios mexica-
nosdel aguapagan suscuotasalaAUA antesdel primer riego delaestacion. La
conclusién que se sigue de aqui es que esto aseguratasas altas de recoleccion
monetaria, yaquelosagricultorestienen que pagar sus cuotas antesderecibir
el agua (Johnson, 1997a; Palacios-Véez, 1997; Vermillion, 1997). Estaesuna
concepcion equivocada, entendible porque estabasadaen lareglaformulada
por lacNA en el reglamento delasAUA. Sin embargo, no esunacostumbre ge-
neralizada. Las AUA contintan enfrentando las dificultades practicasde no dar
turnos deriego alos usuarios queincumplen el pago de sus cuotas de riego.*®

18 Hasta muy recientemente laley mexicana prohibia negar € agua para un cultivo que ha-
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Laproduccién del éxito involucramas que los sesgos mencionados. En
lo que sigue inmediatamente presentaré varios entendimientos estéticos e
ideol 6gicos, y précticas cultural es usados cominmente paravalidar y promo-
ver el éxito delapoliticamodel 0. Estos sirven paramovilizar apoyo potencial
parael modelo, mientras que se conformay expande una comunidad episté-
micatransnacional de politicos influyentes, agencias de donadoresy exper-
tos afavor delas reformas que promueve lared politica; en primer lugar la
celebracién delos campeonesy las agencias quellevan acabo lareforma; en
segundo lugar, lavelocidad y laescaladelasreformas; entercer lugar, laidea-
lizacion de las précticas real es en linea con las disciplinas dominantes.

En primer lugar, como un resultado del momento en que |a politicamo-
delo gano, 1lego a ser conocido un selecto nimero de gente como campeo-
nes, reformadores o expertos. En este papel, de algunamanera prestigioso y
heroi co, tal es expertos funcionaron como unaclase de“ promotores’ que me-
diaron y representaron €l éxito del modelo. A partir de ahi seles pidi6 orga-
nizar y fueron invitados a congresosy seminarios de entrenamiento interna-
cionales, donde reportaron sus experiencias con el modelo mexicano y sus
lecciones. Ademas, coprodujeron unavasta cantidad de material es de promo-
cion quetransporto € éxito delapoliticamodeloy fij6 lasguias parauna TMR
exitosa. Su trabajo promocional ayudd a que crecieralafuerza de convenci-
miento y €l enfoque del modelo.*® El éxito de la politica modelo gui6 toda
clase de éxitos en otros campos. El modelo contribuy6 ala favorable repu-
tacioninternacional del presidente mexicanoy su gobierno (“ comprometido
politicamente con lareforma’) y dela cNA (“institucion catalitica’) que se
convirtié en una agencia del agua auténoma. A través de su excelente repu-
taciony continuaoperacion, lacNA reestablecid su ato nivel deaccesoy ad-
quirio considerable apalancamiento en €l Banco Mundial, quelaapoyd en ade-
lante con la adquisicion de nuevos préstamos para € sector del agua. En
marzo de 2006, la CNA se beneficio otra vez de su prestigio internacional,
como co-organizadora del Cuarto Foro Mundial del Agua, celebrado en la
ciudad de México.

bia recibido ya un primer riego. Varias AUA han enfrentado el problema de falta de pago de
cuotas a través de acuerdos financieros con los proveedores de subsidios y las agroindustrias,
para que estos inversionistas en agricultura de riego adelanten | os costos de riego por sus clien-
tes. Esto asegura la mejora en la recuperacion de las cuotas, pero sdlo para aquellos usuarios
que reciben subsidios o producen para la agroindustria.

19 En varias ocasiones estos funcionarios han advertido sobre las expectativas exagera-
das en larepeticion del modelo mexicano hacia otras partes del mundo, y sefialan las condicio-
nes especificas en que la politica trabaj6 en México. A pesar de ello, lared politica persiste en
pedirles que expliquen el modelo mexicano en las conferencias.
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Adicionalmente se abrieron varios tipos de oportunidades para las ca-
rreras de los politicos en forma de consultorias, contratosy vigjes. Estosin-
centivosy € prestigio por haber sido premiados de manera personal solo con-
firmaron su creenciaen el éxito delapoliticamodelo delaTMR. Esentendible
entonces que €l éxito se haya convertido gradualmente en la firme convic-
cion de estos hacedores de politicas, asi como de sus seguidores.

No esinsolito quelos hacedores de politicastiendan adescribir [osresul -
tados delas politicas promovidas como un éxito y que aprendan a sostenerlo.
“Esta bien demostrado por la psicologia cognitiva que la gente atribuye €l
éxito y €l fracaso de maneras propiasy parasi mismo” (Vaara, 2002:218).
Sin embargo, el enrolamiento de los hacedores de politicas en la promocion
y larepeticion de unapoliticamodel o exitosaes mucho mas que un resultado
de unacaracteristicapsicol 6gicao un intento estratégico. Mashien ello viene
aser parte de un proceso emergente y auto-reforzador de como se disefiala
politica. Esta dinamica acelerada puede generar “ cascadas de adopcién” e
“imitacion institucional” muy similares alo que ocurre en lacomunidad de
los negociosy las modas de la cultura popular (Strang y Macy, 2001:147).

En segundo lugar, lavelocidad y magnitud de latransferencia se celebra
como una prueba de su éxito. En un periodo relativamente corto, menor a
sexenio presidencial, lamayoriade los distritos mexicanos deriego setrans-
firieron como resultado de una aceleracién no anticipada inicialmente.? El
seguimiento deeste“camino rapido” vino aser lafuente del prestigioy estatus
internacionales. Como evidenciadel éxito se presentan el niimero creciente,
afio con afio, de AUA organizadas, asi como las hectéreastransferidasy el nu-
mero de encuentros acordados. Como resultado de la consideracion de “ne-
cesidad de velocidad”, no hubo tiempo para esperar |os resultados de largo
plazo antes de declarar ala politica como un éxito.

Para los hacedores de politicas es indudable e impresionante la vel oci-
dad y laescaladelaTmR; sin embargo, ello no garantiza los impactos posi-
tivos. El impacto delagjecucion rapiday eficiente podria ser igualmente ne-
gativo. No sorprende quelavel ocidad aceleradade latransferenciase maneje
como causa de problemas de segunda generacion (Palacios-Véez, 1997).
Incluso latemporalidad y magnitud de las reformas pueden haber tenido un
efecto negativo en losresultados de lapolitica, que nutren ciertos estandares
culturales para medir el éxito entre los burdcratas, administradores'y politi-
cosambiciosos. De manerasimilar, Hales (1999) concluye quela*“evidencia

20 Entre 1990 y 1994 la cNA transfiri6 2.5 millones de hectéreas, esto representa, grosso
modo, tres cuartas partes de la superficie irrigada de México (CNA, 1994). Véase también la
seccion de “Visualizacion y diseminacion del éxito”, que se encuentra més adelante (p. 265).
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del aumento de la propagacion y popularidad”, de nuevas formas de organi-
zacién no pueden ser consideradas como “ evidencia confiable de sus efectos
libertadores”, dado que su adopcién “ estd mucho masinclinadaalamoda, o
alas expectativas de los ambientes institucional es, que a consideraciones de
efectividad” (Hales, 1999:845).

Unaterceramaneraen quelos documentos delapoliticaapelan alosha-
cedores de politicas, donadores y expertos es |lamando su atencién a ciertas
imagenes disciplinariasde un ordenidealizado. Talesimégenesauden amitos
culturales, gustos adquiridosy “ suefios de control total” entre la comunidad
epistémica de los circulos politicos (Chambers, 1988; Law, 1994; Latour,
1999:18). Un gjemplo esel concepto defijar el precio deacuerdo con el volu-
men del agua (volumetric water pricing), a que serefierelaliteraturasobre
el model o mexicano (Plusquellec, Burt y Wolter, 1994; Gorriz, Subramanian
y Simas, 1995; Johnson, 19974). Laideade entregar, medir y poner el precio
por volumen de agua simulténeamente, se toma como una forma moderna
y racional deirrigar que promete materializar el uso eficiente del agua, con
recuperacion exactadel costoy aumento neto del ingreso del agricultor (Re-
petto, 1986; Plusquellec, Burt y Wolter, 1994; Gorriz, Subramaniany Simas,
1995; Johnson, 1997a; Vos, 2002). En un sistemahidraulico ideal de control
volumétrico del agua, los usuariosrequieren € aguay selescobraseginel vo-
lumen entregado y recibido por ellos. Esto crea un estimulo financiero para
no usar mas agua de la estrictamente necesariay promete resolver tanto €l
problema de ineficiencia técnica como el de ineficiencia econémica parala
distribucién del agua.

Sin embargo, en México paralamayoria de los distritos deriego de ta-
mafio mediano agrande, €l precio de acuerdo con el volumen parael usuario
individual permanece como unapromesay no es practico. Lainfraestructura
requerida para la entrega medida no esté presente a nivel de las parcelas, o
no funcionacomo tal. Moore (1989) argumentaque esteideal tieneunalarga
historia, pero que a nivel mundial hay pocos casos documentados de precio
del agua de acuerdo con el volumen; estos ejempl 0s se encuentran en siste-
mas de riego agran escalaque funcionan por gravedad, en paises en desarro-
[loy con muchos pequefios agricultores (Moore, 1989; Bolding, Mollingay
Straaten, 1995).2 Asi, €l poder del concepto estdmenos en su aplicacion préac-
ticaqueen el futuro potencial quele atribuyen unacomunidad epistémicade
hidrécratas, expertos del riego y los funcionarios de agencias donadoras. La
razén es que el concepto retine dos 6rdenes centrales idealizados para las

21 Para una excepcion, véase Vos (2002). Agradezco aAlex Bolding sus sugerencias en
este tema.
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disciplinasdelaingenieriay laeconomia. Un mercado del aguaideal es po-
sible cuando laofertay la demanda estén mediadas s6lo por unainfraestruc-
tura de riego controlada centralmente y manejada por expertos.?

Otraimagen de un orden idealizado viene del énfasis|egalista sobrela
creacion de un marco de apoyo legal; sin embargo, laL ey Nacional del Agua,
de 1992, en México, fue més €l resultado del proceso inicial de transferen-
ciay delaexperienciaganadadurante este periodo que unacondicion parala
transferencia (Rap, 2004).

El desempefio cultural del éxito

Como se menciond antes, la emergencia del interés foraneo en el modelo
mexicano no fue un proceso espontaneo, sino el resultado de un esfuerzo
promocional concertado en unaemergente red palitica. Sefijoy arreglo cui-
dadosamente una serie de eventos internacionales en México con el fin de
persuadir al grupo-objetivo —Ilos hacedores de politicas— aunirseala“ten-
denciauniversal” paralaTMR/PIM. Estos eventos aglutinaron encuentrosin-
tensivos durante |os cuales se presento €l éxito del modelo mexicano. Esto
demostré laimportancia del desempefio cultural en la creacion de politica.
Munro (1999) identifica ciertas formas de conducta organizativa, como €
desempefio cultural (cultural performance). Muestra cémo los administra-
dores se hacen visibles uno al otro como administradores individuales que,
por ejemplo, “estan en control” (Strathern, 2000:8). El mostrarse tiene una
importanciacriticaaqui: “si laculturaeselusiva’ y en el escenario (Munro,
1999:620) o congtituye unarealidad imaginada (Bailey, 1996), € “ desempe-
fio cultural esel show que expresay muestralo cultural” (Munro, 1999:620),
de maneras que estimulan laimaginacion plblica.®

Este lente analitico nos permite observar que lademostracion del logro
y €l éxito por los hacedores de politicas exige una “manera de comportarse
paraunaaudiencid’ (Munro, 1999:620). Demanerasimilar acomo un discurso
politico enmarcaciertos problemas, € desempefio de eventos politicoso suge-
cucién colocaen el escenario unainterpretacion particular de la politica.?*

2 Enredidad lacNA vende el aguaal mayoreo alasAUA en términos volumétricos. Lafi-
jacion del precio toma lugar en el campo de fuerza institucional y politica entre lacNA y las
AUA, y la entrega subsecuente a los usuarios es hecha por las AUA. Estos factores co-determi-
nan el precio y laeficienciaen la distribucién del agua.

2 Es un proceso similar a que Stirrat (2001) analiza en relacion con las consultorias.

24 Lapalabra performance en inglés tiene dos sentidos: logro concreto o manera concreta
de hacer algo; y puesta en escena o g ecucion artistica, teatral o cuasi teatral. En estaversion en
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En febrero de 1995, el EDI y la CNA organizaron un seminario de una
semana para adiestrar en PIM en México (Gorrizy Groenfeldt, 1995). Laau-
diencia (el publico) estuvo integrada por hacedores de politicas de India,
Pakistan, Marruecos, Egipto, Indonesia, y por funcionarios del Banco Mun-
dia con trabgjo en diferentes partes del mundo. Los objetivos del seminario
fueron aprender y entender la experiencia mexicanay estudiarla como un
caso de précticaexcelente en PIM. Varios elementos fueron importantes para
la promocién del model o mexicano:

Primero que todo, losfuncionarios delasinstituciones convocantes pre-
sentaron la politica modelo. El director del EDI informdé alos participantes
sobrelo queel Banco Mundial esperabadelos paises paralosfuturos présta-
mosal sector del riego. L uego, variosfuncionarios delaCNA presentaron sus
puntos de vista en su papel de reformadores con reconocimiento publico, o
lo que mas tarde fue conocido como los campeones de la politica. Por su-
puesto, lapresentacion de estasfiguras de respeto y autoridad aumenté el pe-
so del mensgje transmitido.

Segundo, €l éxito delapoliticamodel o se demostré por medio devisitas
de campo aéreas piloto que se consideraban tipicasdel sistemaderiegoen Mé-
xico (Gorrizy Groenfeldt, 1995). Sin embargo, estas areas pil oto ubicadas prin-
cipalmente en el nortey noroeste de M éxico, han sido histéricamentelas més
privilegiadas, modernas, comercialesy con el mejor mantenimiento. Fueron es-
taslasprimerasen ser transferidasy las que otorgaron un éxito temprano, por lo
quefueron promovidasanivel naciona einternaciond. Por unaparte, esto gene-
ré el apoyo doméstico parael programay facilité lastransferenciasmasdifici-
les(Castro, 1995; Vermilliony Sagardoy, 1999). Por otraparte, lasvisitasde
misiones pararevisar préstamos, asi como de del egacionesinternaciona es, ase-
guraron el apoyo financieroy €l interésinternacional por lapoliticamexicana.

Tercero, la sucesion de pasos consecutivos en el seminario generé pre-
sion en los asistentes para el compromiso politico. Los participantes fueron
[levadosavisitasde campo y a presentaci ones de manual es sobre unatransfe-
renciaexitosahacialaformulacion de planesy accionesnacionales. Laexcita
ciény el entusiasmo, hastacierto punto fuerade lugar, deloshacedores de po-
liticas acercadel posible éxito delaTMR en sus paises, producidos desde los
primeros momentos del seminario, fueron diestramente canalizados hacia el
compromiso en las reformas politicas deseadas. Para ese momento, “laslistas
de puntos alamano” de las lecciones de México resultaron convenientes pa-
raactivar alosinspirados hacedores de politicas. Como resultado, |os manua-

espafiol del texto se ha traducido como “desempefio” o “gecucion”, y se ha dejado en inglés
cuando se juzga apropiado.
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lesseincorporarony seadaptaron por parte delos equipos de hacedores de po-
liticasalasituaci on especificade suspaises. Luego, € seminario deMéxico fue
continuado por seminariosy talleresnacionaes parafinalizar, gecutar y evaluar
losplanes nacionalesdelaTMR. Laexcitacion, lainspiraciony las opiniones
alteradas producidas en los hacedores de politicas como resultado de estas ex-
periencias ocasionaron un giro en lasagendas delas politicasde varios paises.
Como rezael dicho: “ver paracreer” (ebl, 1995; Groenfeldt, 1998; Crewey
Young, 2002).

Poner en contacto a hacedores de politicas con | os casos de Manej o Par-
ticipativo del Riego (PIM) puede ser un poderoso ingrediente para sacudir
opiniones sostenidas durante mucho tiempo. Los vigjes de estudio, si se or-
ganizan cuidadosamentey seinvolucraalagente adecuada, pueden resultar
en diferencias draméticas de las visiones de los funcionarios individuales
(Groenfeldt, 1998:22). Por gjemplo, en 1992 se invitd a México a cerca de
cincuenta funcionarios turcos, tanto lideres politicos como hidrdcratas. El
vigje de estudio ayudo acrear entre ellos“unavision delo queesposible” y
lesprovey6 “ g emplos de como emprender” un programasimilar (Svendsen,
2001:12). Esto result6 en la adopcion del gobierno turco de un ambicioso y
acelerado programa de TMR (Groenfeldt, 1998).

Aun més, es claro que los proyectos piloto se presentan como éxito con
laorden de generar apoyos parala politicay su red. Chambers (1988) argu-
mentaque estas “islas de salvacion” (“islands of salvation™) por lo general no
son representativasy proyectan ciertos mitos en el desarrollo. A pesar deto-
do, yaque son muy visitadasy citadas, “ puede ganar aceptacion lacreencia’
entrelos hacedores delas politicas“ de que es un acercamiento replicabley que
deberia ser incluido en las politicas y los planes’ (Chambers, 1988:59-62).

Visualizacion y diseminacion del éxito

El impacto del desempefio cultural del éxito no se restringe a las ocasiones
descritas anteriormente. Lared politicaprodujo y distribuy6 una cascadade
materialesy tecnol ogias promocionales que incrementaron su difusion. Esta
opcion, de seguro, fue més barata que traer atodo €l grupo-objetivo a M éxi-
co. La tecnologia audiovisual, de computadora e internet, permitié a una
grany creciente audienciaobservar personal mente el modelo como algo con-
creto eimaginar escenarios igualmente exitosos para otros paises.

Un gemplo eslaproduccidn de un video titulado Manejo participativo del
riego: ver paracreer (EDI, 1995). El video muestrael discurso grabado y fil-
mado de un grupo selecto de autoridades en el encuentro del EDI, de 1995,
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que hace un recuento de la experiencia mexicana, asi como de los requeri-
mientos parael éxitoy su consagracion. También muestralasvisitasacampo
y losencuentros con “losinteresadosreales’, como losrepresentantes delos
usuarios del agua. A través de un juego de imagenes que se alternan rapida-
mente, se presentan de maneramuy graficalos contrastes entrelas situaciones
antesy despuésdelaTMR, demostrando de manerapoderosael éxito. Lasfo-
tografias sel eccionadas respal dan efectivamente las grandes promesas quela
TMR deberacumplir: € trigo ondulando implicaagriculturade riego producti-
va, lastecnologias de riego modernas respaldan €l riego €ficiente; lacompu-
tadorasimbolizalatransparencia, y lamaquinariamodernay ligerademues-
tralasmejorasen el mantenimiento. Estasimagenes proyectan idealizaciones
delaspracticas de mangjo reales. Sin embargo, estasiméagenesvisualesdela
experiencia mexicanatocan y mueven, y pueden funcionar como un emble-
mapoderoso del éxito, como en efecto amenudo ocurre con “ver paracreer”.

Figural

Animales en movimiento, que representan la velocidad
y €l éxito de model os politicos

Fuente: basada en una presentacion en un programa de disefio a cargo de funcionarios
del EDI, sin fecha

El otro jemplo viene de unapresentacion de dosfuncionariosdel EDI, del
Banco Mundial, quienesestuvieron promoviendolaTMR. Endichapresentacion
de programa de disefio (Power point) mostraron casos de reformas de riego
nacionales, entre otras las de Turquia, México y Filipinas. Estos paises se
representaron por medio de imagenes contrastantes de animales en movi-
miento: desde unaveloz gacelahastaunalentay sigilosatortuga (Figura 1).
El model o mexicano fue presentado como un Big Bang. Me impresioné por
€l poder combinado de estas pal abras eiméagenes, y asombrado de como este
contraste gréfico identifico instantaneamente o veloz con lo exitoso. Tam-
bién el pablico serio, pero a mismo tiempo quedaron deslumbrados por la
presentacion de estos burdos pero persuasivos dispositivos. Nadietuvo lapre-
senciade animo suficiente paracontrarrestar esta poderosaimagineriaconla
fabula de Esopo sobre laliebrey latortuga.
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Un taller internacional

A fines de 2002, €l Banco Mundia organizé un taller internacional sobre
drengje. Un ex funcionario de laCcNA, que habiasido uno de los artifices de
la politica de transferencia y que para esa época era consultor del Banco
Mundial, tuvo a su cargo una presentacion. Ya que eraingeniero civil, fue
parte del influyente equipo de planificadores que administraron la CNA du-
rante su primer y crucial sexenio presidencial. Antes de su presentacion, en
los pasillos él confirmd su propio rol en ladecision de latransferenciaantes
de que el presidente Salinas “comprara’ laidea.

Aunque su presentacion era sobre el tema de un proyecto de investiga-
cién sobre drenaje, el publico internacional de funcionarios, consultores e
investigadores mostré un gran interés en conocer laexperienciamexicanade
laTMR, lo que hizo evidente que € modelo mexicano todavia eraun pensa
miento relevante paralos asuntos contemporaneos del manejo de agua. En-
tre laaudienciahabia un respeto pal pable hacia el hecho de que €l funciona
rio habia estado en la base de esta politica exitosa. Uno de ellos le pregunto
cudl es habian sido los motivos detras de la voluntad politica paralatransfe-
renciaen México. Respondi6 que habian sido varios, paraempezar “¢el amor
y cuidado por nuestro propio paisy los sistemas de riego”. Explicé que los
sistemas de riego habian sido destruidos cuando lacNA quedd bajo | as érde-
nes de la Secretariade Agricultura. Lamanerade resolver esto fue transferir
los distritosy dar autonomiay recursos propios alas AUA. Sin embargo, ha-
bia un problema que resolver, ya que en los distritos de riego habia mas de
40 000 canaleros.?> Después de latransferenciaeste nimero se redujo a4 000.
“Imaginen los problemas cuando tuvimos que negociar con los sindicatos’,
bromed, y la gente le respondié conrisitas. Luego el presentador le recordo
ala audiencia que otro importante motivo fue la autosuficiencia, y que las
AUA son proveedoras de servicios 0 empresas. tienen que cobrar 1os costosde
operacion. Al principio ellos pensaban que lo méas importante eran las mé-
quinas, las oficinas, lainfraestructura, los canalesy las represas, pero ahora
pensaban que el recurso mayor que ellos controlaban erael agua. Concluy6
queen laactualidad eramésimportantellegar aser presidente de unaAUA que
miembro del congreso o presidente municipal.

Estetaller ilustraclaramentelaimportanciade una perspectivaetnogré-
fica con respecto a proceso de la politicade la TMR. Subrayalarelevancia
contemporaneadel desempefio cultural del éxito delos hacedores delapoli-
tica, y un nuevo aspecto que emerge es larel acion fundamental mente ambi-

25 |os canaleros son los operadores del agua, responsables de su distribucion.
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gua haciala politica. Para empezar, esta la naturaleza apolitica de los con-
ceptos de las AUA como empresas que proveen serviciosy del aguacomo un
recurso productivo paralaagricultura. Esto se contradice fuertemente con su
caracterizacion delas AUA como entidades politicamente fuertes que contro-
lan recursos estratégicos. Ademés, hay unamaneraen laque, de acuerdo conla
interpretacion de este funcionario, €l poder politico de las AUA y la diestra
negociacion politicade lacNA con €l presidentey los sindicatos son la evi-
denciadel éxito delapoliticadelaT™mR.

Conclusiones

LapoliticamexicanadelaTMR y €l apoyo que constituye el préstamo a pla-
zos especificos paralareformade sectores amplios|legaron aser considera-
dos un éxito (Banco Mundial, 2001). Pero si se le ve retrospectivamente,
quizés esto no sea tan sorprendente. La relacion cercana entre las politicas
econdmicas del Banco Mundial, las modalidades de crédito y |as paliticas do-
meésticas de México en 1990 generaron una amplia ayuda financieray téc-
nicaparaconvertir las reformas neoliberal esintroducidas en politicas mode-
lo. Subsecuentemente, el Banco Mundial se vio comprometido a presentar
como model o paraotros paises en desarrollo, algo que habiaempezado como
ensayo para préstamos de apoyo alas reformas politicas (Demir, 2004).
Lacreaciony promocién del modelo delaTMmR estuvieroninsertasen un
proceso méas amplio de cambio de la economia politica, mexicana e interna-
cional. Como se mostré antes, fue producto de unacontinuabatalladoméstica
entre las élites politicas y burocréticas por € control de la burocracia guber-
namental mexicana, de los distritos deriego y delosflujos financierosrela
cionados. No obstante, en estearticulo seargumentaquealapar delasfuerzas
politicasy econdmicas neoliberales se encuentraun proceso cultural eideol 6
gico que penetralasingtitucionesy movilizaalosfuncionarioshacialasrefor-
mas. Tal perspectivaes necesariaparaentender como puedellegar aser domi-
nante unapoliticaatravés delaconstruccion de un jemplo convincentey la
movilizacion del apoyo de unared politica. El Banco Mundia, comoinstitucion
por si misma, no posee el poder politico ni los mediosfinancieros paraimponer
unilateralmentetales politicasy suinterpretacion; requiere el apoyo delasins-
titucionesdel Grupo Consultivo paralalnvestigacion Agricolalnternacional
(CGIAR), de otros bancos de desarrollo y de las élites politicas nacionales.
Aunque la comunidad epistémica que constituy6 originalmente la red
politica perteneciaadiferentesinstituciones, compartiaantecedentes educa
tivosy tecnocréticos similares, asi como un conjunto de visionesideol égicas
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y teorias sobre €l papel del Estado y €l manejo del riego. Esta coincidencia
de entendimientos culturaleseideol dgicos, valoresy practicas, conformaron de
maneraprofundalaproducciény promocion delapoliticamodel 0. Consecuen-
temente, contribuyeron también al notabley evocativo poder de movilizacion
delapoliticamodel o mexicanaentrelos hacedores de politicas, investigado-
res, expertosy financieros, y sus instituciones arededor del mundo. Desde
gue México mostré que la TMR fue “exitosa’, la politica modelo mexicana
[legd aser hastacierto grado “el punto de paso obligatorio” paralos hacedo-
res de pol iticas nacional es que han tenido que usar sus manualesy conceptos
cuando disefian suspoliticasparael sector del aguay negocian apoyo financie-
ro con los bancos multilaterales (Latour, 1987:150).

Estearticulo trat también de superar lareduccion delapoliticad lengua-
je. Laspoaliticas|legan aser persuasivasy aplicablesatravés dealgo masque
mediosdiscursivos, retéricosoliterarios. Laversion deunapoliticaquequiere
convencer ala gente de su éxito por medio de narrativas puras o del poder
retorico de su lengua muere rapidamente cuando no conforma una comuni-
dad epi stémi ca deseosa de promoverlay apoyarla, y cuando no adquiere una
red de respaldo que otorgue los medios sociales y materiales paraello.

Enlos eventosinternacionales el éxito serepresento al introducir la po-
[iticacomo unaafirmacion expresada por figuras de autoridad. Esto eseleva-
do desde €l reino simbdlico del lenguaje haciael desempefio y laobservacion
directa de préacticas gjemplares reales. Se construye asi unarealidad simpli-
ficada que se refuerza con gjercicios que funcionan como espectaculos y
como experiencias de transformacion, concebidos para generar entusiasmo
y un compromiso positivo. Esto luego se canalizaal movilizar lapresion del
grupoy laconexién con las necesi dades financieras de | os paises. En concor-
dancia con los aspectos de desempefio y gjecucién en la creacion de politi-
cas, enfaticé también el papel que juegan las ayudas visualesy las tecnolo-
gias digitales parala promocion y difusién de una politica modelo.

Una etnografia de la creacién de politicas piblicas se enfoca tanto ala
préctica de la politica como a su performance, y ofrece el comportamiento
real, no oficial, y los aspectos no deseados de la creacion de politicas. Una
mayor etnografiay trabajo antropol6gico podrian permitirnos profundizar
en e entendimiento de las dimensiones de desempefio e imaginacion de la
creacion de politicas. Laobservacién real del flujo de eventos podria ayudar
aentender mejor lapoliticacomo un proceso de representaci 6n continuo pa-
ramovilizar apoyo. Revelariaque éstetomalugar através de unavariedad de
précticas, medios y eventos sociales y materiales. El uso de métodos etno-
gréficos paraestudiar lapoliticaesrecomendado por variasfuentes (Grilloy
Stirrat, 1997; Shorey Wright, 1997; Strathern, 2000; Mosse, 2004). Esel an-
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helo de este articulo haber mostrado el valor de tal acercamiento y proveer
algunasideasinicialesparael desarrollo de nuevosdispositivosdeandlisisy
herrami entas metodol égicas orientadas a este propésito.?®

26 Mi investigacion estd basada en una etnografia de las organizaciones y un estudio dela
politicadeirrigacion. Una caracteristicade laetnografiaes el estudio de lavida diaria como ésta
ocurre. Aungue uso |os hallazgos para presentar algunas ideas iniciales para una etnografia de
lacreacion de politicas publicas, lainvestigacion adopt6 solo parcialmente este enfoque, como
lo explicaré enseguida. El articulo contiene los sedimentos de un largo vigje de investigacion
queinicio durante mis estudios de maestriay continud con lainvestigacion de doctorado (Rap,
2004). A lo largo de esta trayectoria de investigacion me desplacé entre disciplinas, ya que em-
pecé como ingeniero en riego y gradualmente me inmiscui en las ciencias sociales, donde des-
cubri mi interés en la etnografia

Laideametodol 6gica bésica en estainvestigacion de doctorado fue hacer un mapade los
conjuntos de précticas organizativas de |os diferentes grupos y actores sociaes involucrados en
la creacion de la politica 'y de la organizacion del riego. Esto demandaba un estudio a pro-
fundidad de las précticas reales através del dispositivo metodol 6gico de “ seguir alos actores’
(Latour, 1987; Long, 2001). En la primera etapa de mi trabajo de campo me concentré inicial-
mente en las précticas organizacionales de un distrito de riego en Nayarit. Lo que me ayudo
aqui fue lafamiliaridad que tuve desde mi investigacion paralamaestriay en ocasiones poste-
riores con trabajadores de |as uniones de riego de otros lugares. De acuerdo con & principio me-
todol6gico de “estudiar hacia arriba’ (Nader, 1972), inicié mi trabajo sobre la organizacion
desde abajo. Descubri que en la préctica cotidianalos cambios en |as précticas organizacionaesy
gerenciales fueron mucho méas complejos de lo que usua mente se discute en los documentos de
las politicas. En conexion con esto, he discutido en otro documento el papel delas politicasregio-
nalesy el desempefio cultural en tales organizaciones descentralizadas (Rap, 2007). En el proce-
s0 de lainvestigacion Ilegué a estar intrigado por la discrepancia entre el proclamado éxito de la
politicamexicanadeirrigaciony el hecho de que“en el campo” nadie sereferiaal éxito en una
manerasimilar. Estaimpresion sereforzé cuando asisti aun encuentro internacional sobrelaTMR
—como €l de Guangjuato, en 1996— donde distinguidos ingenieros de riego mexicanosy ex-
tranjeros, de manera privaday anecdética, reconocieron la existencia de problemas, mientras
que publicamente se adherian al éxito delaT™MR. Al seguir y documentar etnogréficamentey en
detalle tales eventos, demostré laimportancia del desempefio del éxito en la creacion de la po-
liticay su papel en la construccion de unared politica. Esto me ayudo areconstruir, por medio
de los documentos disponibles escritos o en video, el seminario que en 1995 organizaron la
CNA'y €l EDI, a cual no acudi persona mente.

Unaetnografia de la politica se sitiia dentro de |as constel aciones internacionales del cono-
cimiento y poder (Mosse, 2005). Este entendimiento conformé lamanera en que combinélos en-
foqueseticy emic alapoliticay alaorganizacion. Yaque senti que mi enfoque metodol 6gico podia
ser controversial, a cuestionar lainterpretacion dominante de la politicade la TMR, decidi ini-
cialmente hacer mi investigacion fueradel campo visual delas oficinas centralesdelacNA y de
|as organizaciones internacionales. Principa mente desarrol|é mis contactos con instituciones aca-
démicasy deagua, localesy regionales. Esto me ayudo6 aproducir unaetnografiaorganizacional
y aestudiar eventos politicos internacionales, como un participante-observador, significativo
(en términos emic) para los actores involucrados y no en términos de la politica modelo.

Pero investigar es un proceso emergente de establecer conexionesy de posicionarse den-
tro de una amplia red politica, que a veces se desarrolla de maneras inesperadas. Un antiguo
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Reconocimientos

Una primera version de este articulo fue publicada en la revista Journal of
Development Sudies (J0S) (Rap, 2006). Se agradece a DSy a Estudios So-
cioloégicos el brindar la oportunidad de publicar este articulo en México. El
autor también desea agradecer a Jan-K ees van Donge, Flip Wester, JensAn-

compariero de estudios, Flip Wester (2008), empezé atrabgjar parael iwmi, en las oficinas de
Guangjuato, lo que de entrada abrio varios contactos. Ello me motivé a revisar mi posicion
auto elegidaen los mérgenes de lacomunidad politica. Yaque la segunda etapa de lainvestiga-
cién sereferiaal ciclo de vida de la politica TMR, que se extendia més all& de lo que yo podia
observar en tiempo y espacio, laetnografia del proceso politico solo eraposible hasta cierto li-
mite. Incorporamos trabajo etnogréfico previo. Sin embargo, lamayor parte de nuestrainvesti-
gacion consistia de entrevistas con los principales actores de la concepcion y gecucion de la
TMR, més aquellos del Estado y la sociedad involucrados desde posiciones diferentes. Nuestra
listaincluiamiembros anteriores de alto nivel de laburocraciadel sector hidréulico, otras figu-
ras politicas del gobierno de Salinas, funcionarios de agencias internacionales, académicos y
lideres campesinos. Por lo tanto, en la segunda etapa de mi investigacion estuve més conecta-
do con la comunidad de la politicay del desarrollo, aunque no llegué a ser miembro de ella
Como resultado, no puedo clasificar nuestro enfoque ahi como emic. En conclusion, estearticulo
es un gercicio en la produccién de conocimiento que se sittia dentro del marco de las relacio-
nes internacionales de poder politicas e histéricas asi como del sistema de valores que moldea
esta representacion. Al escoger posicionesy efectuar |as conexiones que moldean el argumen-
to, se hatratado de no reproducir tales relaciones. Sin embargo, no se trata de un relato objeti-
Vo, aunque se ha producido con métodos cientificosy, espero, con rigor. Permanece una“ inter-
pretacion interesada’, ya que fue parte de mi carrera académicay mi entrada a la comunidad
del desarrollo (Mosse, 2005).

Una de las conexiones més inesperadas y excitantes durante nuestra investigacion ocu-
rrié en Hyderabad, India, en el afio 2000. El contexto fue un evento del PIM, en el cual seinau-
gurdé y promovié el modelo de Andhra Pradesh, que fue influido por & ejemplo mexicano. Un
dia antes de las ponencias en el seminario de los investigadores, el doctor Gonzélez Villarreal
llegd al salén de conferencias. El habiasido director delacna 'y el principal iniciador delapo-
litica de TMR. Acudi6 ala conferencia en su papel de asesor de riego para el Departamento de
RecursosAgricolasy Naturalesdel Banco Mundial, con sede en Washington. En otro documento
describimos su carreray los logros de su grupo. No habiamos tenido éxito en entrevistarlo. Su
presenciaprovey6 un examen critico paranuestros hallazgos, ya que probablemente él eralaper-
sona mas calificada para comentar nuestro documento. Accedi6 cortésmente a referirse aello
al diasiguiente. El doctor Gonzélez Villarreal, en sus comentarios posteriores a nuestra presen-
tacion, dijo que esto le recordaba muchas de sus propias experiencias. También hizo observa-
ciones criticas que hemos tratado de incorporar en versiones posteriores del documento (véase
Rap, Wester y Pérez-Prado, 2004). La observacién mas interesante que hizo esque aél no le
gustaba real mente nuestro uso del término “hidrocrata’, que juntalas palabras hidréulicay bu-
rocrata o tecndcrata. Obviamente las dos Ultimas palabras suenan despectivas. El prefeririala
nocion de hidro-poalitico. Estos hallazgos fueron el resultado, no de una estrategia planeada pa-
raseguir aun actor politico, sino de unadecision de aquel actor de informar por si mismo acer-
ca de nuestro trabajo.
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derson y Alex Bolding sus comentarios alos borradores de este articulo. Se
agradece aDavid Mossey atres|ectores andnimos sus muy Utiles recomen-
daciones. LatraductoraHoraciaFajardo hahecho un trabajo de gran calidad
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casHidricasenlaRegion Andina) y WALIR (Legislacion deAguasy Derechos
Campesinos e Indigenas) han hecho posible |a presentacion de este articulo
en lareunion “Pluralismo Legal, Reforma Hidricay Politicas de Reconoci-
miento”, 28 a 30 de noviembre de 2006, en Cusco, PerU. El autor deseaagra-
decer también alaFundacion Neerlandesaparael Fomento de Investigaciones
Tropicales (WOTRO), alos Centros de Estudios Ruralesy de Estudios Antro-
polgicos de El Colegio de Michoacany alaUniversidad Autonomade Na-
yarit, su apoyo a esta investigacion.
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