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Resumen
En la reforma a la Ley de Aguas Nacionales en
2004 se estableci6 explicitamente que la poli-
tica hidrica mexicana se regirfa por los princi-
pios del modelo Gesti6én Integral de Recursos
Hidricos (GIrH), en el cual, entre otras cosas
se impulsa la gestién por cuencas hidrolégicas,
la participacién social y la equidad de género
en el manejo del agua. Pero, ;qué es y cudl es el
origen del GIRH? y principalmente ;qué facto-
res 0 mecanismos explican la adopcién de este
modelo en México? Es objetivo de este trabajo
esbozar respuestas a las anteriores interrogan-
tes. En ese sentido, el argumento central es
que el origen del GIRH se dio a través de una
comunidad epistémica en la que al parecer
México ha participado activamente. Ademds,
su subsecuente promocién internacional por
parte de instituciones internacionales ha lleva-
do a una convergencia transnacional hacia ese
modelo, en la cual México estd inserto.
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munidades epistémicas, armonizacién de po-
liticas y aprendizaje internacional.
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Summary

In National Water Act’s reform in 2004, expli-
citly it’s stablished that the Mexican water po-
licy would be guided by the principles of In-
tegral Water Resources Management (1wRMm),
which, among other things, impulse the ma-
nagement by watersheds, social participation
and gender equality in the management of
water. But, what is and what is the origin of
rwrM? and mainly, what factors or mecha-
nisms explain its adoption in Mexico? It is the
objective of this paper to outline answers to
the above questions. In that sense, the cen-
tral argument is that the origin of rwRM was
given by an epistemic community in which,
apparently Mexico have participated actively.
Additionally its subsequent international pro-
motion by international institutions has lea-
ded to a transnational convergence towards
this model, in which, Mexico is part.

Key words: Policy convergence, Integrated
Water Resources Management, epistemic com-
munities, international harmonization and les-
son-drawing,.
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INTRODUCCION

El tema del agua estd y debe estar en la agenda de los gobiernos. Representa un re-
curso imprescindible para la sobrevivencia de la humanidad puesto que interviene en
multiples procesos ecolégicos y humanos. Por lo anterior, diversos organismos a nivel
internacional la han puesto como prioridad en sus agendas, e incluso la oNU la posiciona
como un derecho humano, mismo que implica garantizar su disponibilidad, calidad,
acceso, asequibilidad e informacién (Dominguez, 2010). La problemadtica sobre el agua
a nivel mundial es multiple: contaminacidn, ineficiencia en su uso, inequidad en su
distribucién, escasez, conflictos sociales, etcétera. En México, muchas de las problema-
ticas globales se comparten; sin embargo, existen otras muy particulares debido a las
especificidades culturales, geogréficas y politicas.

Por disposicién de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, princi-
palmente en los articulos cuatro y 27, en los que entre otras cosas se define que “el Estado
garantizard el derecho al acceso y disfrute del agua, y la ley definird las bases, con la parti-
cipacién de los tres 6rdenes de gobierno y ciudadania”, el Estado mexicano se erige como
un actor central en la bisqueda e implementacién de soluciones a la problemdtica del
agua, por lo menos en la norma. Lo anterior ha llevado a que en afos recientes el gobierno
haya generado un conjunto de normatividades, estrategias y actividades que se traducen
en una politica hidrica nacional que busca atacar los diversos problemas en torno al agua.
Tales acciones estdn enmarcadas en la adopcién del modelo de Gestién Integral de los
Recursos Hidricos (GIRH), surgido de manera “oficial” en la década de 1970 y al cual
organismos internacionales como la Organizacién de Naciones Unidas (oNv), la Global
Water Partnership (Gwp), el Banco Interamericano de Desarrollo (8ID) y el Consejo Mun-
dial del Agua (wwc por sus siglas en inglés), han dado un gran impulso desde la década
de 1990 como un enfoque idéneo para el disefio de las politicas hidricas nacionales.

Tal promocién, sobre todo en conferencias y foros internacionales, ha llevado que al-
rededor de 80% de los paises hayan retomado, de manera parcial o completa, elementos
de la GIRH en la gestién de sus recursos hidricos (UN-Water, 2012). Y “Hoy dia se desa-
rrollan en todos los continentes experiencias en materia de GIRH en las cuales intervie-
nen diversos actores con maltiples formas de hacer las cosas y cuyos resultados son muy
distintos” (Kaufer, 2014:4). América Latina no ha sido la excepcidn, de acuerdo con el
BID (2012:7) diversos paises en esta zona “han dado pasos hacia la consolidacién de sis-
temas de manejo integrado de recursos hidrograficos. Legalmente fue Chile el primero
en modificar su Cédigo de Aguas en 1981, seguido de México en 1992, Colombia en 1993
y Brasil en 1997”. De esa manera, desde 1990, y en concordancia con los lineamientos,
léxico y contenido de varios foros internacionales en la materia, México ha adoptado
como eje de su politica hidrica la ciru (Kaufer, 2014 y Cotler, 2015).

Dada la importancia que las autoridades hidricas mexicanas asignan a este modelo,
cuya adopcién estd estipulada en la Ley de Aguas Nacionales desde 1992 y ratificada
en las reformas que se le hicieron en 2004, surgen diferentes interrogantes en cuanto al
modelo en general y su adopcién en el pais. Sin embargo, en este trabajo principalmente
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se busca esbozar respuestas a dos cuestiones: ;qué es y cudl es el origen del GIRH? y prin-
cipalmente ;Qué factores o mecanismos explican la adopcién del modelo en México? el
argumento central de este trabajo es que el origen del GIRH se dio a través de una “co-
munidad epistémica” en la que, al parecer, funcionarios y académicos mexicanos parti-
ciparon activamente y, la subsecuente promocién internacional del modelo por parte de
instituciones y organismos internacionales ha llevado a una convergencia transnacional
de la cual México forma parte.

Se retoma el enfoque de convergencia por sobre otros similares (transferencia, difu-
sion, entre otros) debido a que independientemente de que en México el modelo, empi-
ricamente, aun no se ha logrado consolidar por completo (Perevochtchikova y Arellano-
Monterrosas, 2008), al menos formalmente ya figura como eje de la politica hidrica. Por
lo tanto, se trata de un paradigma ya adoptado y no adn en proceso de adopcién,' de
tal manera que el andlisis que se presenta en este trabajo hace énfasis en ese rasgo. En
general, la metodologia seguida implicé andlisis documental tanto de literatura teérica
y empirica sobre la aplicacién del modelo GIRH como de la politica hidrica mexicana.

Para exponer las evidencias tedricas y empiricas que llevaron a tal argumento, el do-
cumento se divide en cinco secciones. En la primera se plantean los elementos tedricos
del concepto de convergencia de politicas y los factores que en la literatura se consideran
como explicativos de tal fenémeno. En la segunda seccién se define y describen las ca-
racteristicas de comunidad epistémica. La tercera seccién se dedica a exponer el modelo,
origen y evolucién del GIRH y los elementos de dicho proceso que llevan a plantearlo
como una comunidad epistémica. Ademds, se citan los argumentos y datos que susten-
tan la existencia de una convergencia internacional hacia la GIRH. En la cuarta seccién
se desarrolla lo referente al caso de México, describiendo brevemente las etapas de adop-
cién del modelo y factores que se cree llevaron a tal adopcién. Por dltimo, se plantean
algunas conclusiones y retos de investigacion que surgen de este estudio.

CONVERGENCIA DE POLITICAS Y FACTORES DETERMINANTES

De acuerdo con Holzinger, Knill y Arts (2008), en tltimas fechas una de las cuestiones
acuciosas en la literatura sobre politicas ptblicas es ;Cudles son los factores que explican
la convergencia o divergencia en la adopcién de ciertas politicas en diferentes paises en
el tiempo? De igual manera, coinciden en que a pesar de la intensificacién del debate al
respecto, aun se tiene un limitado entendimiento del fenémeno de la convergencia de
politicas. Es objetivo de este apartado exponer un breve estado del arte tedrico sobre lo
que es convergencia de politicas (cuya traduccién y tratamiento en inglés es policy con-
vergence) y los factores que la explican. Ademds, se explica cudl es la diferencia de este
fenémeno con otros muy similares en la literatura sobre politicas pablicas y que puede
llevar a confundirlos.

' Mds adelante se explica ms a detalle esta diferencia entre conceptos.
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{QUE ES CONVERGENCIA DE POLITICAS Y SUS FACTORES
DETERMINANTES Y/O FACILITADORES?

Segiin Bennett (1991), la convergencia debe ser vista como un proceso mds que como
una condicién, ya que significa moverse de diferentes posiciones hacia algin punto
en comun. En ese sentido, debe haber un movimiento de paises hacia algin punto en
comun. De esa manera, al hablar de convergencia de politicas se hace referencia del pro-
ceso en el tiempo que siguen diferentes paises hacia una politica publica comin. Para
efectos de este trabajo, se retoma la definicién expuesta por Holzinger y Knill (2008),
quienes sefialan que consiste en un incremento en la similitud entre una o mds caracte-
risticas de una politica determinada entre un conjunto de jurisdicciones en un periodo
de tiempo dado. La politica convergente describe el resultado de un proceso de cambio
politico en el tiempo hacia puntos comunes, independientemente del proceso causal.

En la literatura, generalmente se encuentra una amplia lista de dimensiones politicas
sobre las cuales ocurre la convergencia, incluyendo por ejemplo, contenidos de la poli-
tica, estilo de la politica o proceso, asi también como resultados (Bennett, 1991). Por lo
tanto, Holzinger y Knill (2005), sugieren varios indicadores para su andlisis, entre los
que estdn el grado, alcance y direccién de la convergencia. El primero de ellos hace refe-
rencia a si se evaltia el proceso o el resultado, en el segundo se trata de la extension en el
nimero de paises que se adhieren al cambio y el tercer indicador se enfoca a evaluar los
sentidos que toma la politica en cada contexto en el que se adopta.

Otro aspecto importante a considerar es el que senala Bennett (1991), al decir que la
convergencia de politicas probablemente significa convergencia en cinco aspectos: 1) en
metas, es decir, trabajar juntos para solucionar problemas comunes; 2) en contenido for-
mal; 3) en instrumentos de politica, como por ejemplo en instituciones administradoras
de la misma; 4) de resultados, impactos o consecuencias de implementacién; vy, 5) en el
estilo de la politica, es decir, como se formula la politica. A estos aspectos, Holzinger
y Knill (2008) senalan que Dolowitz y Marsh (1996) agregan los de convergencia en
ideologias, ideas, actitudes y conceptos.

;Cuiles son los factores y/o mecanismos causales y facilitadores de la convergencia
de politicas? Aunque no existe consenso, sobre todo por la falta de evidencia empirica,
Bennett (1991), Holzinger, Jorgens y Knill, (2008) y Holzinger y Knill (2008), después
de sendas revisiones de la literatura sobre el tema, destacan algunos factores similares
y otros diferentes que de acuerdo con este trabajo, se sintetizan en la categorizacién
propuesta por Holzinger y Knill (2005), pues algunos se pueden englobar en otros (ver
Cuadro 1). De acuerdo con los autores, estos no son mutuamente excluyentes ni supo-
nen una taxonomia exhaustiva, ademds, la efectividad de cada uno de ellos se asocia a
diferentes condiciones empiricas en los contextos nacionales.

Como se puede ver en el Cuadro 1, Holzinger y Knill (2005) agrupan los diferentes
factores en cinco categorfas: imposicién, armonizacién internacional, competencia regu-
latoria, comunicacién trasnacional y solucién independiente de problemas comunes. En
primer lugar, segiin Holzinger y Knill (2008), la imposicién no es otra cosa que la adopcién
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CUADRO I. MECANISMOS DE CONVERGENCIA DE POLITICAS

Mecanismo Estimulo Respuesta
Imposicién Demanda o presién politica | Sumision
Armonizacién internacional | Obligacidn legal a través Conformidad

de leyes internacionales
Competencia regulatoria Presiones competitivas Ajustes mutuos
Solucién independiente Presién de problemas Independiente pero
de problemas paralelos similar respuesta

Comunicacién transnacional

Lesson-Drawing | Presiones por problemas Transferencia de un
modelo encontrado
en otro lugar

Solucion de problemas | Presién de problemas Adopcién de un modelo
transnacionales | paralelos desarrollado de manera
comuin
Emulacién | Deseo de conformidad Copiado amplio del
modelo
Promocién internacional | Presién por legitimarse Adopcién de modelos
de politicas recomendados

Fuente: retomado de Holzinger y Knill, 200s.

de politicas mediante presiones o condicionamiento politico y/o financiero por parte de or-
ganismos internacionales o paises potencia. La condicién necesaria para que ello se pueda
dar es que exista una subordinacién politica y/o econémica por parte del pais adoptador.

En segundo lugar, los mismos autores senalan que la armonizacién internacional
consiste en la adopcién de politicas debido a la existencia de regimenes o leyes inter-
nacionales que “obligan” a los paises a adoptar ciertas medidas en diferentes materias.
Tales regimenes o leyes surgen por la interdependencia y percepcién de necesidad de
cooperacién en determinados aspectos, por lo tanto parten de negociaciones multilate-
rales. Un factor importante a considerar para una mayor efectividad del cumplimiento
de tales regimenes internacionales es el poder punitivo de las instituciones vigilantes,
aunque muchos paises se adhieren sin necesidad de imposicién debido a compromisos
politicos y/o econémicos e incluso morales (Holzinger y Knill, 2008).

En tercer lugar, la competencia regulatoria se asocia a la integracién econémica y la ne-
cesidad por establecer determinados estdndares de funcionamiento en diferentes érdenes,
que lleva a ajustes mutuos entre los paises (Holzinger y Knill, 2008). En ese sentido, los
paises, ya sea por obligacién y/o legitimacién adoptan diferentes medidas que los lleven a
cumplir con tales estdndares. En cuarto lugar, las soluciones similares pero independien-
tes de problemas comunes son cuando sin proponérselo abiertamente, los paises aplican
medidas similares para la solucién de problemas comunes (Holzinger y Knill, 2005).

Por tltimo, la comunicacién transnacional contempla diferentes, pero relacionados,
mecanismos que permiten o facilitan el intercambio de informacién entre los paises, y
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enfatizdndose el efecto de ello. Se destacan el lesson-drawin, la solucién de problemas
transnacionales, la emulacién y la promocién internacional de politicas (Holzinger y
Knill, 2008). En cuanto al lesson-drawing, de acuerdo a los autores, se refiere a politicas
traidas o importadas de otros contextos, en las cuales los gobiernos racionalmente uti-
lizan la experiencia disponible en cualquier parte del mundo para solucionar problemas
domésticos. Consideran que no se trata de copiar integramente una politica y debe ser
una decisién voluntaria. De esa manera, se asume a los gobiernos como agentes raciona-
les que a través de la informacién disponible adaptan politicas de otros contextos para
la solucién de sus problemas.

En lo referente a la solucién de problemas transnacionales, Holzinger y Knill (2008)
consideran que al igual que /lesson-drawing, se asumen procesos de aprendizaje racional.
Sin embargo, la convergencia no es resultado de una transferencia bilateral, sino que se
trata del desarrollo conjunto de percepciones y soluciones a problemas similares y su
subsecuente adopcién a un nivel doméstico. Mencionan que tipicamente ocurre den-
tro de una red-elite transnacional o comunidad epistémica, definida como una red de
expertos de politica quienes comparten principios comunes en creencias causales sobre
fines, medios y estindares para acumular y probar nuevo conocimiento (Haas, 1992,
citado en Holzinger y Knill, 2008). Tales expertos, auspiciados por organismos interna-
cionales desarrollan innovaciones politicas que son difundidas por sus patrocinadores
internacionales y la adopcién de esas ideas se facilita si los paises son miembros de esas
instituciones. En otras palabras, negociaciones y discusiones regulares sobre problemas
sujetos de armonizacion proveen una base para desarrollar soluciones que no requieren
necesariamente regimenes o leyes internacionales (Holzinger y Knill, 2008).

Relativo a la emulacién de politicas, no se trata de otra cosa que simplemente copiar
politicas de otros lugares. Ello por el deseo de parecerse a otros paises mds que buscar
soluciones efectivas a los problemas dados (Holzinger y Knill, 2008). Tal deseo se ve em-
pujado por factores como la moda de determinada politica, por el deseo de legitimacidn,
por “no quedarse atrds” respecto a otros pises y por presiones de tiempo para encontrar
soluciones. Por tltimo, las convergencia se puede dar por la promocién de politicas
por parte de organismos e instituciones internacionales, quienes sin la necesidad de un
desarrollo conjunto de ideas, asumen un rol activo en la promocién de la propagacién
de modelos que consideran particularmente prometedores (Holzinger y Knill, 2008).
La promocién puede motivar la convergencia debido a la existencia de legitimacién por
“mejores pricticas”, de tal manera que si un gobierno no las adopta se ve inmerso en
falta de legitimidad en el escrutinio internacional (Holzinger y Knill, 2008).

{POR QUE NO TRANSFERENCIA O DIFUSION?
En la literatura es ficil que el concepto de convergencia de politicas se confunda con
el de transferencia de politicas (policy transfer) y difusién de politicas (policy diffusion).

Sin embargo, Holzinger, Jorgens y Knill (2008) consideran que existen diferencias mar-
cadas en cuanto el nivel de andlisis y las variables dependientes que interesan en cada
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literatura. Policy diffusion y policy transfer comparten la asuncién de que los gobiernos
no aprenden sobre pricticas de politicas de una manera aleatoria, sino por afiliaciones
comunes, negociaciones y membresias institucionales (Simmons y Elkins, 2004). Am-
bos requieren que los actores estén informados acerca de las elecciones de politicas de
otros. La policy diffusion adopta una perspectiva macro y su variable dependiente son
patrones generales de adopcién de politicas entre sistemas politicos. En cambio, el policy
transfer se centra en procesos singulares de intercambio bilateral (Holzinger, Jorgens y
Knill, 2008). En ese sentido, difieren de la policy convergence en que mientras ellos se
centran en el proceso, la convergencia se centra en los resultados y en que las otras dos
buscan explicar patrones o procesos mientras que a policy convergence busca explicar
cambios en la similitud en el tiempo (Holzinger, Jorgens y Knill, 2008).

De acuerdo con Holzinger, Jorgens y Knill (2008), la transferencia y difusién de poli-
ticas se pueden considerar como alguno de muchos de los mecanismos que pueden llevar
a la convergencia de politicas porque representan formas de comunicacién transnacional
y propagacién de politicas, sin embargo, la forma en que se analice tal propagacién aten-
derd mds o menos a uno de esos enfoques. En otras palabras, si se estd dando una trasfe-
rencia, pero lo que se analiza es el resultado de similitud en el tiempo, tal andlisis obedece
a convergencia de politicas, que es el caso que ocupa a este trabajo. Otro aspecto es que
convergencia tiene una relacién cercana con el concepto de isomorfismo pero su mayor
diferencia estd en su énfasis empirico y su nivel de andlisis. El primero se centra en el cam-
bio en organizaciones mientras el segundo en paises (Holzinger, Jorgens y Knill, 2008).

COMUNIDADES EPISTEMICAS Y MECANISMOS QUE IMPULSAN SU CONFORMACION

Debido a la centralidad que el concepto de comunidades epistémicas tiene en el argu-
mento de este trabajo, sobre todo por considerarse que el origen del modelo de GIRH se
dio en el seno de una comunidad similar, en este apartado e profundiza de manera breve
en su definicién y los mecanismos que impulsan su conformacién. Retomando la defini-
cién dada anteriormente, “una comunidad epistémica consiste en una red de expertos de
politica quienes comparten principios causales comunes en cuanto a fines, medios y es-
tandares para acumular y probar nuevo conocimiento” (Haas 1992:3 citado en Holzinger
y Knill, 2008). De acuerdo con Adler y Haas (1992), son menos que un nuevo actor inter-
nacional o unidad de andlisis que un vehiculo para el desarrollo de perspicaces premisas
tedricas acerca de la creacién de interpretaciones y elecciones colectivas. En otras pala-
bras, se trata de un grupo de expertos en determinado tema, que debaten y negocian en
diferentes espacios, enfoques o modelos para atacar cierto problema de politica publica.

Desde el punto de vista de comunidades epistémicas, el proceso de evolucién de una
politica tiene cuatro pasos primarios: la innovacién, la difusién, la seleccién y la persis-
tencia. Las comunidades epistémicas ayudan a la generacién de nuevas ideas en materia
de politicas. La difusién de las mismas esta encadenada con la pertenencia de dichas co-
munidades a organizaciones e instituciones internacionales que cuentan con canales de
comunicacién para difundir dichas ideas. La seleccién de las ideas desarrolladas por las

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracién Piblica. Universidad de Guanajuato. Volumen IV, niimero 2, julio—diciembre 2015

73




74

comunidades depende de su legitimidad, misma que se ve reforzada por las instituciones
detrds de ellas y del grado de consenso que se logre dentro de ellas.

Finalmente, la persistencia de tales ideas estard en funcién del niimero de casos de éxito
en el tiempo (Haas, 1989 y Adler y Haas, 1992). De esa manera, las comunidades episté-
micas juegan un rol evolucionario como una fuente de innovaciones politicas y como un
canal por el cual se difunden internacionalmente, y su impacto es institucionalizado a
través de la persuasiéon de que su enfoque es correcto y en la medida en que se consolida
y expande su influencia internacional burocrdtica y politica, ideas adicionales pueden ser
incorporadas en el nicleo de creencia de la comunidad internacional (Adler y Haas, 1992).

En cuanto a sus caracteristicas de conformacidn, se enfatiza que las instituciones trans-
nacionales juegan un rol importante en forjar y promulgar dichas comunidades episté-
micas internacionales (Elkins y Simmons, 2005). Ademds, un aspecto importante es que
las ideas de politicas de las comunidades epistémicas generalmente evolucionan indepen-
dientemente, mds que desde una influencia directa de gobiernos como fuentes de auto-
ridad (Adler y Haas, 1992). De igual manera, cabe destacar que cada gobierno nacional
imprime sus caracteristicas especificas a los modelos desarrollados (Adler y Haas, 1992).

EL MODELO DE GESTION INTEGRAL DE LOS RECURSOS HIDRICOS

Este modelo, desarrollado en diferentes foros internacionales sobre el agua y medio am-
biente desde la década de los setenta, busca que se generen politicas hidricas integrales
que consideren no solo el agua, sino los demds recursos que la rodean, es decir, consi-
derar las actividades econémicas, el ecosistema y la sociedad. En términos generales, la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (Ao por
sus siglas en inglés) sefiala que este nuevo enfoque pugna por que la connotacién de
“integralidad” fuera mds alld del concepto tradicional visto como coordinacién de las
agencias gestoras del agua, agregindose también la integracién entre las aguas subte-
rrdneas y superficiales, considerando un enfoque de planeacién que considere todas las
estrategias e impactos posibles (2004).

En otras palabras, se trata de un enfoque que pretende integrar el conocimiento de
una diversidad de sistemas que deben considerarse en forma simultdnea, bajo distintas
disciplinas, concepciones, conocimientos, investigaciones, drganos normativos y de ges-
tién, instituciones y usuarios (Oviedo, 2007), buscando a partir de la gestién por cuen-
cas” un equilibrio entre la equidad social, la eficiencia econdmica y la sustentabilidad
ambiental (Arellano-Monterrosas, 2010 y DREN y HIWAC, 2012).

* Es la unidad del territorio, diferenciada de otras unidades, normalmente delimitada por un parte aguas
o divisoria de las aguas —aquella linea poligonal formada por los puntos de mayor elevacién en dicha
unidad—, en donde ocurre el agua en distintas formas, y ésta se almacena o fluye hasta un punto de
salida que puede ser el mar u otro cuerpo receptor interior, a través de una red hidrogréfica de cauces
que convergen en uno principal, o bien el territorio en donde las aguas forman una unidad auténoma o
diferenciada de otras, aun sin que desemboquen en el mar. En dicho espacio delimitado por una diver-
sidad topografica, coexisten los recursos agua, suelo, flora, fauna, otros recursos naturales relacionados
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No existe consenso en cuanto una definicién exacta de la GIRH, pero la mds aceptada,
y retomada en este ensayo, es la de la gwp, que la define como un proceso que promueve
la gestidn y el desarrollo coordinados del agua, la tierra y los recursos relacionados, con
el fin de maximizar el bienestar social y econdmico resultante de manera equitativa, sin
comprometer la sostenibilidad de los ecosistemas vitales (2000). Entonces, la GIRH in-
cluye una mayor coordinacién, desarrollo y gestion de: 7) el agua y la tierra; 77) las aguas
superficiales y subterrdneas; 7i7) la cuenca del rio, la planicie costera y su drea maritimo-
terrestre; y, 7v) los usuarios aguas arriba y aguas abajo, de esa manera no sélo implica
la gestién de recursos naturales; incluye también el desarrollo humano, basado en la
gestién de esos recursos (Gwp, 2006). En la literatura también se sefiala que el enfoque se
basa en los cuatro principios de Dublin, establecidos en la conferencia de 1992, mismos
que se enumeran a continuacion.

1. El agua es un recurso finito y vulnerable, esencial para la sobrevivencia, el desa-
rrollo y el medio ambiente.

2. El desarrollo y gestién del agua deberia ser basado en un enfoque participativo,
involucrando usuarios, planificadores y hacedores de politicas de todos los niveles.

3. La mujer juega un rol central en la provisién, manejo y cuidado del agua.
El agua tiene un valor econémico en todos los usos que se le da y deberia ser reco-
nocida como un bien econémico.

Y de acuerdo con el Grupo de Trabajo Buena Gobernanza (GTBG, 2012), los principales
pilares de la GIRH son: disefio institucional, descentralizacién, participacién social. En ese
sentido, segtin la Directiva Marco del Agua de la Comisién Europea (DMACE, 2006), la
GIRH pretende administrar el agua de modo mds eficaz y equitativo mediante una mayor
cooperacién. Reunir a las organizaciones vinculadas con los recursos hidricos superficiales
y subterrdneos, exigir nuevas legislaciones alrededor del mundo, instar a la participacién
ciudadana y explorar formas alternativas de dirimir conflictos forma parte del proceso.

SURGIMIENTO Y EVOLUCION DE LA GIRH,
{IMPULSADO POR UNA COMUNIDAD EPISTEMICA?

No existe consenso sobre el origen del modelo de la GIRH, pero con la informacién
que se cuenta, se puede asumir que surgié impulsado por una comunidad epistémi-
ca internacional apoyada por diversas instituciones internacionales con capacidad de
comunicacién transnacional. Ello ha ayudado a la difusién y promocién del modelo,
lo cual ha llevado a su adopcién en diferentes paises. Persistiendo en el tiempo debido
a su ideologia general, irrefutable en términos normativos, pero muy cuestionable en

con éstos y el medio ambiente. La cuenca hidroldgica conjuntamente con los acuiferos, constituye la
unidad de gestién de los recursos hidricos. La cuenca hidroldgica estd a su vez integrada por subcuencas
y estas ultimas estdn integradas por microcuencas (Ley de Aguas Nacionales, 2013)

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracién Piblica. Universidad de Guanajuato. Volumen IV, niimero 2, julio—diciembre 2015

75




76

aspectos operativos. Se puede asumir que de manera “oficial” el concepto surgié en la
International Water Conference en Mar del Plata, Argentina, en la década de 1970, donde
explicitamente se impulsé la necesidad de coordinacién en el sector del agua, y ratifica-
da en la Earth Summit en Rio de Janeiro, Brasil y el International Conference on Water
and the Environment en Dublin, Irlanda; ambos eventos fueron en 1992 (FA0, 2004).
Fue en estos dos tltimos eventos en los que la mayoria de los autores coincide que el
concepto de GIRH empezd a cobrar la relevancia que tiene hoy en dia. Ademds, se ha
mantenido vigente y se ha promocionado en eventos posteriores como los Foros Inter-
nacionales del Agua y las Cumbres Mundiales sobre Desarrollo Sostenible (Moncada,
2011). Como se puede ver, son diferentes eventos, en los cuales se llevaron y se llevan a
cabo debates y discusiones principalmente sobre agua y medio ambiente. Dichos even-
tos son auspiciados por organizaciones internacionales como la oNu, la Organizacién de
las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (Unesco por sus siglas
en inglés), la Fao, la gwp, Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econédmi-
cos (0cDE), Banco Mundial y organizaciones continentales como la Unién Europea
(UE) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Por lo tanto, como se puede ver,
el surgimiento y evolucién de la GIRH presenta elementos citados en la literatura sobre
comunidades epistémicas (Haas, 1989; Adler y Haas, 1992; y Elkins y Simmons, 2005).

CONVERGENCIA INTERNACIONAL HACIA LA GIRH

Desde su origen “formal”, el modelo ha sido promocionado por diferentes organiza-
ciones internacionales o la comunidad epistémica internacional que lo ha desarrollado,
en diversos eventos de corte ambiental. Torregrosa (2007) sefiala que desde su primera
instrumentalizacién en la Conferencia Internacional del Agua celebrada en Mar del
Plata, Argentina, en 1977, bajo el auspicio de la Unesco, son muchas las organizaciones
internacionales que han promovido su utilizacién en todo el mundo. Y sobre todo,
después de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible celebrada en el afio 2002
en Johannesburgo, la estrategia de la GIRH ha adquirido gran vigencia y relevancia en la
agenda mundial del desarrollo sostenible (Arellano-Monterrosas, 2010). En ese sentido,
Hassing et al. (2009) afirman que el modelo ha sido adoptado ampliamente por gestores
del agua, decision-makers y politicos alrededor del mundo.

Las Naciones Unidas por el Agua (UN-Water, 2012) senalan que en la Agenda 21 de
la United Nations Conference on Environment and Development (Earth Summit) de Rio
de Janeiro en 1992, se llamé a la aplicacién de la GIRH y en respuesta a ello, para inicios
del siglo xx1, alrededor del 80% de los paises han llevado a cabo cambios en la gestién
de sus recursos hidricos retomando elementos del modelo en sus politicas hidricas, leyes
sobre el agua y en los planes hidricos. Desde entonces y hasta 2012, seis de 27 paises
desarrollados han implementado de manera completa el enfoque de GIRH en sus planes
hidricos y otros 10 lo han hecho de manera parcial, y 38% de 77 paises en desarrollo han
incluido el enfoque en sus planes (entre los cuales se encuentra México) y el nivel de
implementacién varia ampliamente (UN-Water, 2012).
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En América Latina, como ya se senald, diversos paises han integrado esta visién en
sus leyes o cddigos de aguas, siendo Chile el primero en modificar su Cédigo de Aguas
en 1981, seguido de México en 1992, Colombia en 1993 y Brasil en 1997. Y las expe-
riencias de estos paises ha servido como referencia para que otros como Bolivia, Peru,
Argentina, Honduras, Guatemala, El Salvador, entre otros, hayan o estén retomando
parcial o de manera completa el enfoque de la GIRH (GTBG, 2012). De tal manera que
claramente se aprecia una creciente similitud en la adopcién de la GIRH en la gestion
de los recursos hidricos nacionales, aunque serfa necesario un andlisis profundo de las
politicas hidricas de los paises que han adoptado el modelo para determinar el grado en
la convergencia hacia tal modelo.

De manera adicional al objetivo de este trabajo, someramente se presenta respuesta a
otra interrogante: ;Por qué a pesar de las limitantes y criticas que se hacen al modelo, los
gobiernos siguen adoptando tal enfoque? Biswas (2004), afirma que su éxito radica en
su misma imprecision ya que el hecho de ser un concepto ambiguo es lo que incrementa
su popularidad, porque los decisores pueden fécilmente continuar con lo que venfan
realizando hasta el momento, pero al mismo tiempo, reivindicar que estdn aplicando
el altimo paradigma, para asi facilitar la llegada de fondos adicionales y obtencién una
mayor aceptacion y reconocimiento internacionales.

De igual manera, Pacheco-Vega y Vega (2008) agregan que con el advenimiento y
prevalencia de los nuevos paradigmas de gestién integrada del agua, la tendencia general
de las agencias gubernamentales en diferentes regiones del mundo es la adopcidn ciega
de lineas directrices, marcos conceptuales e ideas novedosas, sin tomar en cuenta las ca-
racteristicas del pais que las adopta (Pacheco-Vega y Vega, 2008). Ademds, Dourojeanni
(2011) suma que a lo anterior, que la aplicacién de nuevas politicas, leyes y estructuras
organizacionales tiende a hacerse con mucha improvisacién y se basan en ideologias y
carecen de los marcos capaces de hacer cumplir el fin de una ley de aguas que es alcan-
zar metas equilibradas en materia econémica, social y ambiental para lo cual se deben
aplicar reglas de juego claras y hacerlas cumplir. De tal manera que como sefialan Hol-
zinger y Knill (2005 y 2008) y Holzinger, Jorgens y Knill (2008), se aprecian elementos
que apuntan a su adopcién mds como una moda que como un razonamiento profundo
por parte de las autoridades nacionales.

LA GIRH EN MEXICO

Para fines de este articulo, en este apartado, en primer término se presenta un recuento
de los principios y/o elementos que explicita o implicitamente se encuentran retomados
en la Ley de Aguas Nacionales y en el Programa Nacional Hidrico 2013-2018 (PNH).
Ello con el objetivo de sustentar la ya adopcién (convergencia) de la GIRH en México En
segundo lugar, se analiza el proceso que llevo a la adopcién del modelo GirH en México,
estableciendo las distintas etapas que para este trabajo se identifican. Y en tercer lugar, se
presenta una explicacién de los factores que se cree llevaron a la convergencia de México
hacia este modelo.
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A modo de evidencia sobre la convergencia de México hacia la GIrH, en los siguientes
dos cuadros se muestran los elementos y/o principios de la GIRH que se han retomado (al
menos en el papel) en la politica hidrica nacional, especificamente en la promulgacién
de la ley marco que es la Ley de Aguas Nacionales (LAN) y en las pautas consideradas
para la elaboracién del Programa Nacional Hidrico 2013-2018 (PNH 2013-2018). Para este
ejercicio se consideraron los elementos, que a decir de Puchat (2008), se consideran como
caracteristicos del modelo GIRH y las recomendaciones del modelo para la elaboracién
de los Planes Nacionales Hidricos. Con lo anterior y a partir de la revisién exhaustiva de
la tltima version de la LAN y el PNH 2013-2018 se determind en qué medida, en estos do-
cumentos, se retoman los principios y recomendaciones del modelo Giru. Con ese obje-
tivo, se establecieron tres categorias. Se consideré que los principios o recomendaciones
se retomaban “completamente” cuando en la redaccién del documento se mencionaban
explicitamente, “parcialmente” cuando se hacia alguna alusién pero no se dedicaba es-
pacio para desarrollar o definir el elemento y/o establecer pautas para su seguimiento vy,
“nulo” cuando ni siquiera se hacia mencién del elemento o recomendacién en cuestién.

CUADRO 2. PRINCIPIOS Y/O ELEMENTOS GUfA DE LA GIRH RETOMADOS EN LA LAN

Retomados
Centrales en la GiIrRH en laLaN

Consideracién del agua en todos los planes de diferentes dmbitos Completo
Gestién conjunta con su contexto Completo
Obras hidricas con la debida consideracién de sus respectivos impactos Completo
sociales, ambientales y econémicos.
Gestién por cuenca hidrogréfica Completo
El consumo humano bésico y la sostenibilidad ambiental son prioritarias Completo
Gestién compartida y coordinada Completo
Descentralizacién de funciones Completo
El agua como factor de riesgo humano Completo
Construccién de consensos y el manejo de los conflictos Completo
Comunicacién Completo
Conocimiento y transparencia Completo
Capacidad de respuesta a las necesidades humanas que se planteen Completo
Participacién social efectiva Completo
Necesidad de vinculacién entre la gestién hidrica y la gestion territorial Parcialmente
Combinacién de acciones estructurales y de medidas no-estructurales Parcialmente
Equidad de genero Nulo

Fuente: elaboracién propia con base en Puchat (2008) y LAN, 2013.
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CUADRO 3. PAUTAS RECOMENDADAS POR LA GIRH PARA LA
ELABORACION DE PLANES NACIONALES HIDRICOS

Retomados en el

Pautas generales de la GIRH PNH 2013-2018
Establecimiento de mecanismos para asegurar una amplia participacién Completo
de los grupos de interés clave
Mecanismos de difusién hacia la comunidad Completo
Definicién de objetivos y metas y establecimiento de un programa Completo
Mecanismos de financiacién Completo
Mecanismos de coordinacién y cooperacién de grupos Completo
de interés involucrados
Evaluacién de su puesta en practica Completo
Estrategia para la implementacién Parcialmente
Seguimiento del desarrollo del Plan Parcialmente
Mecanismos de cooperacién y coordinacién gubernamental intersectorial Parcialmente
Incorporacién de los principios gufa en una ley marco de politica Parcialmente

hidrica congruente con el contexto

Fuente: elaboracién propia con base en Puchat (2008), y PNH 2013-2018.

Como se puede ver en los cuadros anteriores, tanto en la LAN como en el PNH 2013-2018
se contemplan la mayoria de los principios, elementos o pautas generales recomendados
en la GIRH, ya sea de manera completa o parcial. En relacién a la LAN, solo dos principios
se consideran parcialmente, y eso obedece a una cuestién de conceptualizacién pues
aunque no se exponen explicitamente la necesidad de vinculacién entre gestién hidrica
y territorial, si se habla de la interconexidén entre ambas, y en el caso de las acciones, en
la LAN si se habla tanto de uso de obras hidricas como de mejora de la cultura del agua.
Solo en el caso de equidad en general o equidad de género no se encontré referencia. En
cuanto al PNH 2013-2018, como se puede ver en el Cuadro 3, cuatro elementos fueron
retomados solo parcialmente, ello se debe a que aunque se hace mencién a la necesidad
de ellos, en algunos casos no se establece el qué, quién, cémo o cudndo de los mecanis-
mos para dar seguimiento, la implementacion o la coordinacién intergubernamental, y
en otros casos existe ambigiiedad en ellos.

ETAPAS DE ADOPCION DE LA GIRH EN MEXICO
Aunque desde 1989 con la creacién de la Comision Nacional del Agua (Conagua) se vis-
lumbraban elementos de la GIrH, fue hasta 1992 con la LAN, que se inserté formalmente

la nocién de la cuenca para la planeacién de los recursos hidricos, lo cual es uno de los
elementos de la GirH (Cottler, 2015) y hasta las reformas a dicha ley en 2004 donde se
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retomaron la mayor parte de los elementos del modelo. De esa manera, se puede decir
que la adopcién del modelo en México se dio de manera paulatina o incremental, ini-
cidndose en la década de 1980. Desde dicha década, en este trabajo se identifican cinco
acciones fundamentales por parte de las autoridades hidricas mexicanas para ello, las
cuales son: la trasferencia de distritos de riego a usuarios del agua, la creacién de comités
y consejos de cuenca, cambio hacfa un manejo mds participativo, la reforma a LAN en
2004 y acciones posteriores.

La trasferencia de distritos de riego a usuarios del agua. De acuerdo Hassing ez al. (2009),
con la crisis financiera de la década de los ochenta se impulsaron drésticos cambios en la
politica de irrigacién. Sobre el Plan Nacional de Descentralizacién de los de los Distri-
tos de Riego, el gobierno mexicano inicio la transferencia de los mismos a Asociaciones
de Usuarios del Agua. Para 1997 la transferencia ha resultado en 400 Asociaciones de
Usuarios del Agua operando. Hoy, la mayoria de los sistemas de irrigacién son operados
por Asociaciones de Usuarios del Agua o por agricultores (Hassing ez a/., 2009). Esa
accién se considera un claro movimiento hacia una mayor participacién de usuarios en
la toma de decisiones, pilar fundamental del GirH.

Creacidn de comités y consejos de cuenca. Kauffer (2008) senala que desde la década de
1990, los lineamientos internacionales en materia de gestién del agua adoptados por
México llevaron a la creacién de consejos de cuenca y, en fechas posteriores, a la forma-
cién de los comités de cuenca cuya esfera de accién son las microcuencas, percibiéndose
asi, dos de los principios de nuevos paradigmas: la gestién del agua por cuencas y la
participacién de la sociedad en las politicas hidricas (Kauffer, 2008). Al dia de hoy, el
territorio nacional cuenta con 34 cuencas principales y para lograr un mejor aprovecha-
miento y preservacion del recurso en el pais, para lo cual la Conagua dividié al pais en
13 regiones hidrolégico-administrativas (Denton, 2006).

Cambio hacia un manejo mds participativo. Valencia, Diaz e Ibarrola (2004) destacan que
en 1996, la Conagua inicié un proceso de cambio hacia un manejo del agua mds eficaz y
participativo, a fin de lograr el uso y aprovechamiento sustentable del recurso con la cola-
boracién creciente de las autoridades locales en sus diferentes niveles y de los usuarios del
agua a nivel regional, ademds de conducir un proceso de funciones operativas para trans-
ferirlas a usuarios y gobiernos locales. Lo anterior ha sido posible gracias a la transforma-
cién del marco juridico y del ente administrador a nivel federal; asi como a un proceso
ordenado de planeacién participativa con los usuarios (Valencia, Diaz e Ibarrola, 2004).

Reforma a la LAN en 2004. Aunque desde la publicacién de la LAN en 1992 se estableci6
el GiIRH como la base de la Politica Hidrica Nacional (Valencia, Diaz e Ibarrola, 2004),
no fue sino hasta la reforma a la LAN en 2004 que se establecieron la mayor parte de
las estipulaciones y consideraciones totalmente apegadas al modelo GIRH y ademids se
le considera como prioridad y asunto de seguridad nacional, y a la cuenca y acuiferos
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como la unidad territorial bdsica para ejecutarla (Valencia, Diaz y Ibarrola, 2004). Por
ejemplo, la reforma a la LAN en 2004 integra en la estructura de los consejos y comités
de cuenca las adecuaciones realizadas en la prictica de los segundos y, ademds, am-
plia estas estructuras a la participacién de nuevos actores (Kauffer, 2008). La misma
Conagua (2012) menciona que en 2004 se realizaron reformas profundas a la LAN para
fortalecer la gestién del agua por cuenca e impulsar la descentralizacién con el concurso
de los estados; se mejord la gestién de concesiones y asignaciones e instrumentos como
los bancos de agua. Una parte de estas enmiendas estdn pendientes de implementarse.

Acciones posteriores. Segtin la Presidencia de la Republica (pr, 2013), posterior a la re-
forma de 2004 se iniciaron una serie de acciones y programas que buscaban reforzar la
GIRH. Ello debido a que la naturaleza de los problemas asociados con el suministro, dre-
naje y tratamiento de las aguas, asi como el impacto que éstos tienen en la vida nacional,
hace necesaria una gestién que tome en cuenta los intereses de todos los involucrados y
favorezca su organizacién, en ese sentido, la politica hidrica nacional tiene como uno de
sus principios bdsicos el manejo del agua por cuenca hidrolégica y la participacién orga-
nizada de los usuarios en la definicién de objetivos (PR, 2013). Uno de los ejemplos que
se pueden citar es el disefo, a partir de 2008, de diferentes manuales y guias de accién
para impulsar la participacion ciudadana en proyectos hidricos y para la prevencién de
conflictos por el agua, este segundo estd claramente basado en los principios recomen-
dados por el GIRH para tal efecto.

De esa manera, a partir de las cinco acciones identificadas en los parrafos anteriores y
retomando a Bennett (1991), se considera que la convergencia hacia la GiIRH en México
corresponde en ciertas metas (como lograr la gestién integral del agua), instituciones
(como los consejos de cuenca), estilo de politica (incremental), ideologias (como la parti-
cipacién ciudadana) y conceptos (como el del mismo modelo y las cuencas hidrolégicas).

FACTORES QUE PROPICIARON SU ADOPCION EN MEXICO

Expuesta la evidencia que representa la convergencia de México hacia la GIRH, queda
esbozar respuesta a ;Qué factores propiciaron la adopcién de dicho modelo en México?
Como ya se senald, autores como Gonzélez (2009), Kauffer (2014) y Cottler (2015) (solo
por mencionar algunos), en el diseno de la LAN en 1992 y su posterior reforma en 2004,
se han hecho en concordancia con los lineamientos, léxico y contenido de varios foros
internacionales en la materia. El punto clave de esta investigacion es ;por qué? En este
trabajo se defiende el argumento de que si bien, dicho fenémeno vislumbra diferentes
mecanismos dilucidados en la literatura, el de mayor influencia es el de la comunicacién
transnacional, principalmente por los aspectos de solucién de problemas transnaciona-
les y la promocién internacionales de politicas, aunque también se presentan atisbos
de armonizacién internacional y transferencia de politicas, segtin las definiciones de
Holzinger y Knill (2005 y 2008).
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Por un lado, el mecanismo de armonizacién internacional, aunque puede citarse
como elemento que ha llevado a la convergencia hacia la GIRH por el hecho de que los
paises buscan “prestigio” en la aplicacién de sus politicas publicas nacionales, en Méxi-
co, en el caso de la disposicién de agua, al no existir una interdependencia tan marcada
con otros paises, los tratados internacionales a los que se ha adherido son mds bien de
cardcter voluntario y estos no se han plasmado en regimenes o leyes internacionales. Por
lo tanto, se puede considerar que mds bien fue una eleccién propia de las autoridades
mexicanas. Por otro lado, se descarta la imposicion, porque aunque México presenta
subordinacién econémica hacia determinados paises y organismos internacionales im-
pulsores del modelo, no existe hasta la fecha una “obligatoriedad” para la adopcién de
tal modelo, prueba de ello es la no adopcién inmediata y més bien paulatina del mismo.

De igual manera, se resta importancia a la competencia regulatoria ya que no obstan-
te que México estd integrado econémicamente a Estados Unidos a partir del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), en €l no se estipula nada respecto a la
adopcién del GIrH y las disputas por agua entre los dos paises se han negociado direc-
tamente. En cuarto lugar, se rechaza que la adopcién se haya dado de manera indepen-
diente, pues el proceso de conformacién del modelo claramente no es un desarrollo ex-
clusivo de los policymakers mexicanos, pero estos si han participado en su desarrollo o al
menos en algunos de los eventos internacionales en los que se impulsé (Cortinas, 1994).

En lo referente a la comunicacién transnacional, se le resta importancia a una posible
trasferencia de politica ya que no existe evidencia de que el modelo haya sido exitoso en
contextos especificos, de tal manera que no se puede hablar de que se haya dado a partir
de un aprendizaje racional. Ademds, no existe una clara afinidad cultural, politica y eco-
némica entre los paises que adoptaron el modelo antes que México, como lo son paises
europeos y Estados Unidos. De manera similar, la emulacién es descartada porque a
pesar retomar el modelo de forma total, se ha buscado hacer una adapracién de sus ele-
mentos al contexto mexicano y lo que si se ha mantenido integro es la ideologia general.

En conclusién, aunque no se descartan totalmente los anteriores factores, por un lado
se cree que el mecanismo de solucién a problemas internacionales es el principal factor
que motivé la adopcién de la GIRH en México. Como se explicd, dicho modelo surgi6 y
se consolidé a partir de diferentes foros y conferencias internacionales sobre agua, medio
ambiente y desarrollo sustentable, desde 1977 en Argentina. En esos eventos han parti-
cipado diferentes expertos de todo el mundo en la materia, representando a diversos go-
biernos y organismos internacionales. Una de las discusiones ha sido el modelo de la Giru
como una de las “mejores pricticas” en la gestién de recursos hidricos. Ademds, tanto en
esos foros como por parte de las instituciones internacionales se ha promovido la difusién
y adopcién del modelo en los distintos paises. México ha participado en la mayoria de
esos eventos, incluso se han organizado algunos de ellos en la Ciudad de México, tal es el
caso del Foro Mundial del Agua en 2006 (Del Castillo, 2009). Producto de eso, México
ha adquirido diversos “compromisos” en cuanto a la gestién del agua, pero se consideran
como compromisos “suaves” pues no hay limites de tiempo para su cumplimiento ni pau-
tas especificas de adopcién, ademds no se enmarcan en un régimen o ley internacional.
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En ese sentido, Ortiz y Espinosa (2008), consideran que las reformas a la LAN en 2004
pretendian preparar el terreno en materia legal para que México cumpla con los compro-
misos asumidos en foros internacionales en materia de agua, propiciar una mejor gestion
integrada del agua, reforzar la participacién publica y su corresponsabilidad con la ges-
tién integrada del agua y fortalecer la gestién por cuenca. Elementos presentes en la GIRH.
En términos generales, se puede considerar que la conformacién del modelo obedecié al
proceso de evolucién de una nueva politica en el marco del enfoque de comunidades
epistémicas. Por un lado, el modelo surgié y se consolido en reuniones periddicas a partir
de 1997, tales reuniones contaron con el respaldo de instituciones internacionales con ca-
pacidad de promover sus nuevas ideas, a dichas reuniones acudieron expertos técnicos y
politicos de diferentes paises (entre ellos México)’ y organismos internacionales (Oviedo,
2007; Perevochtchikova y Arellano-Monterrosas, 2008; Conagua, 2012; y, Unesco, 2015).

Por otro lado, las instituciones internacionales han venido promocionando el mode-
lo a lo largo de los afos. En este aspecto es donde se inserta el segundo elemento del
argumento planteado. México, a pesar de los compromisos adquiridos en tales eventos
no aplicé de inmediato tal enfoque, sino que lo fue haciendo de manera incremental.
Entonces, ;por qué fue asi? Se cree que a pesar de la legitimidad aparente del modelo
debido a la comunidad epistémica y organismos que lo apoyaban, la evidencia empirica
de su efectividad no generaba la confianza para ello. Sin embargo, la promocién inter-
nacional que los organismos transnacionales han hecho del modelo ha presionado a las
autoridades hidricas mexicanas para avanzar hacia su adopcidn plena, y que hasta puede
dar visos de emulacién impulsada por el creciente nimero de paises que lo adoptan.

De igual manera, se apunta al hecho de que México forma parte de dichos organis-
mos, factor que de acuerdo con la literatura, facilita la convergencia. Sin embargo, para
sustentar empiricamente este supuesto, queda como agenda de investigacién a corto
plazo el investigar y documentar los actores individuales y colectivos mds significativos
de esta comunidad en el pais, sus puntos de contacto y encuentro, sus diferencias en las
negociaciones de la reforma de la LAN en 2004 y, el debate posterior en torno a los planes
hidricos nacionales posteriores y la iniciativa reciente para la reforma de la actual LaN.

CONCLUSIONES Y RETOS FUTUROS

La convergencia de México hacia la adopcién de la GIRH como base para el disefio de las
politicas hidricas nacionales se desarrollé de manera paulatina e incremental obedeciendo

3 Por ejemplo, Cortinas (1994), sefiala que México participé en los trabajos que a lo largo de mds de
dos afios se realizaron para integrar el documento intitulado Agenda 21. Documento insignia de la
Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (Cumbre de la Tierra uNcED),
Rio de Janeiro en 1992 y que en lo relativo al agua considera elementos como la cooperacién, economia

yq g
del agua, participacion, agua potable y saneamiento, asentamientos humanos, desarrollo sostenible,
produccién de alimentos, cambio climdtico, entre otros temas relacionados con el medio ambiente.
Ademads, como ya se dijo, esta fue una de las conferencias internacionales mds importantes en las que se
y q
delined el modelo de la GIrRH.
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la ideologia general del modelo. Ello se evidencia principalmente en la reforma a la LAN en
2004, pero es un proceso que inicio mucho antes con la descentralizacién de las aguas de
riego agricola, que se fue concretando con la adopcién de gestién por cuencas hidroldgicas
y la bisqueda (al menos en el papel) de mayor participacién social en la toma de decisiones
respecto a los recursos hidricos y el contexto que los rodea. Aunque no se cuenta con la
evidencia empirica suficiente, se considera que dicha adopcién se vio influenciada princi-
palmente por el surgimiento y desarrollo del modelo en una comunidad epistémica a través
de eventos internacionales relacionados con el agua, medio ambiente y desarrollo sustenta-
ble, auspiciados por instituciones internacionales fuertes y con la capacidad para tener una
comunicacion trasnacional eficiente para la difusion de la ideologia del modelo. Sobre todo
por la participacién que funcionarios y académicos mexicanos han tenido en tales eventos.

A partir de la conclusién anterior y del trabajo en general, surgen otras interrogantes
como desafios futuros de investigacién. Una primer cuestién, en el dmbito internacional
y tedrico, que resulta importante investigar, son las pautas y factores que en cada pais han
llevado a que el modelo se halla generalizado a nivel mundial. En segundo lugar, es im-
portante indagar sobre la pertinencia y factibilidad del modelo en el contexto mexicano, y
por otro lado, examinar si en la prictica se han cumplido los principios de la GIRH y si no
se han cumplido, ;Cudles han sido o son los principales obstdculos para ello? Ambas cues-
tiones requieren el desarrollo de un estudio mds profundo a través de trabajo de campo y
andlisis de estadisticas internacionales al respecto. Por tltimo, como ya se habia menciona-
do, resulta importante el andlisis del nivel de participacién de funcionarios y académicos
mexicanos en el desarrollo del modelo, asi como su cabildeo para su adopcién en México.
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