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Resumen

Asignar volimenes de caudal como reservas de agua para el ambiente ha sido
producto de un proceso politico que ha involucrado a multiples actores en un largo
periodo. Este articulo analiza la evolucién de la coalicién promotora de la Politica de
Agua para el Ambiente en México (PAA), al documentar la experiencia de algunos
actores clave. La metodologia empleada combina entrevistas, grupos focales y
sesiones de validacién para caracterizar las etapas de la PAA, y determinar la
evolucién de las creencias o preferencias de politica, mediante el grado de Capacidad
de Accién Conjunta (CAC), asi como de diversidad de actores dentro de la coalicién.
Los resultados muestran cuatro etapas distintas de la PAA, ademas de haber
identificado los procesos, coyunturas y condiciones necesarias que construyeron CAC
y ampliaron la red especialmente con el sector académico y de investigacion.

Palabras clave: agua para el ambiente; analisis de redes; capacidad de accién
conjunta; proceso de politica publica; redes de agua.

Abstract

Allocating flow volumes as water reserves for the environment has resulted from a
political process involving multiple actors over a long period. This article analyzes
the evolution of the coalition promoting the Water Policy for the Environment in
Mexico (PAA) by documenting the experience of some key actors. The methodology
combines interviews, focus groups, and validation sessions to characterize the stages
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of the PAA and determine the evolution of beliefs or policy preferences through the
degree of Capacity for Joint Action (CAC) and the diversity of actors within the
coalition. Our results show four stages of the PAA and identify the processes,
situations, and necessary conditions that built CAC and expanded the network,
especially with the academic and research sectors.

Keywords: capacity for joint action; network analysis; public policy process; water
for the environment; water networks.

Introduccion

A escala planetaria la pérdida de especies se ha acelerado en los ultimos afios, lo que
se vincula con la calidad de los servicios ecosistémicos que soportan las actividades
humanas a la vez que se ha incrementado la vulnerabilidad de los ecosistemas (Ross
et al., 2021). En México, la pérdida de biodiversidad esta presente en al menos dos
terceras partes del territorio, por lo que enfrenta altos niveles de degradacion de sus
ecosistemas y de los servicios que proveen (CONABIO, 2022).

Entre 1970 y 2018, la diversidad de especies de agua dulce en el mundo habia
disminuido un 83 % (WWF y ZSL, 2020). Esta tendencia se vincula directamente a la
gestién inadecuada del agua y repercute significativamente en el bienestar humano,
especialmente al considerar que los beneficios indirectos del agua dulce, como la
produccién de alimentos y distintos bienes, se estiman siete veces mayores que los
directos como a la salud como absorcién de nutrientes, lubricar las articulaciones,
eliminar toxinas, facilitar el riego sanguineo y mejorar la funcién digestiva (DeWit et
al., 2023).

De manera que, para el ambiente, el agua constituye una dimensién clave en la
seguridad hidrica (SH), la cual se refiere a la capacidad de garantizar que la poblacién
tenga acceso suficiente, sostenible y de calidad al agua, tanto para el consumo
humano como para actividades econémicas y el mantenimiento de los ecosistemas
(Grey y Sadoff, 2007). Por ello, la SH forma parte de la agenda global desde el afio
2000 (Global Water Partnership, 2000). Paulatinamente, este concepto cobra
importancia en el quehacer publico, bajo el enfoque sociohidrolégico (Young et al.,
2015).

En este sentido, las politicas publicas en materia de agua para el ambiente en
México se constituyeron hace mas de dos décadas mediante interacciones entre
diversos actores (econémicos, sociales y politicos) que fueron definiendo la agenda y
los instrumentos (Barrios, 2014; Barrios et al., 2015). Esto ha obedecido a una
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preocupacion genuina por distintos grupos sociales, entre los que destacan RedMora,
Remexcu y WWEF (Morelos, 2024), que se han manifestado para dar atencién la
disponibilidad de agua para los habitantes y para el medio ambiente (Cairney, 2023).

En México, los elementos centrales para establecer acciones publicas desde el
paradigma de la SH deben incorporar eficiencia, enfoque multidimensional y
transversal, fundamentado en la gobernanza politica, econémica, social, ambiental y
de desarrollo humano (Arreguin-Cortés y Cervantes-Jaimes, 2020). Sin embargo, el
crecimiento de la poblacién y la dindmica socioecondémica presionan para limitar cada
vez mas la cantidad y calidad de agua para los ecosistemas, en parte por los fallos a
la gobernanza jerarquica, de mercado y de red (Figueroa y Ponce, 2022).

Desde esta perspectiva y a partir del enfoque de redes de gobernanza, ;cual ha
sido la Politica de Agua para el Ambiente en México (PAA) en México, desde la
coalicion promotora (CP), fundamentado en la interaccién en red de sectores, las
creencias y los actores participantes? Asi, el objetivo del presente articulo es analizar
la evolucién de la PAA en México bajo el enfoque de la CP. Para ello, son parte
fundamental los factores sociopoliticos y contextuales que han contribuido a la
integracién e interaccion de las redes de gobernanza. Para alcanzar este propdsito, el
manuscrito aborda los elementos tedricos y conceptuales, tomando como elemento
central la integracion y el comportamiento de la CP. El aporte de este trabajo es
conocer como se ha configurado la PAA a partir de la accién colectiva de actores y
cémo estos responden al contexto sociopolitico.

Los hallazgos se centran en las etapas y los momentos histéricos clave que
conformaron la Capacidad de Accién Conjunta (CAC) como una sefial de gobernanza
colaborativa. El analisis se apoyé en las caracteristicas fundamentales de la CP: la
dinamica de las redes, las creencias (preferencias politicas) y la diversidad de actores
participantes. Por ultimo, se presentan y discuten los resultados, ademas de la
discusion y las conclusiones de la investigacion.

Aspectos teoricos y conceptuales

Agenda publica y proceso de politica: coaliciones y colaboracion

Desde la concepcion de las ciencias politicas, el enfoque se centra en el proceso de
toma de decisiones en el ambito ptublico y civil, destacando la importancia de integrar

analisis cientifico y humanismo democratico para abordar los problemas publicos
(Lasswell, 1951; Garson, 2000; Lasswell, 2000).
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El proceso de politica publica surge de una dicotomia entre el cambio y la
estabilidad, que es el resultado de interacciones entre instituciones, actores, ideas y
creencias a diversas escalas. La politica publica se configura como el producto de
estas interacciones a lo largo del tiempo, influida por actores que se unen en
coaliciones para impulsar agendas (Almeida y Gomes, 2018; Weible, 2023).

Las CP ofrecen un enfoque esencial para comprender las dinamicas subyacentes
en las politicas publicas. Este marco conceptualiza la politica como el resultado de
interacciones entre grupos de actores, denominados CP, que comparten creencias en
distintos niveles. La coordinaciéon implica alineacién de objetivos, comunicacién que
fomente el entendimiento mutuo y la confianza. Ademas, el aprendizaje colectivo
facilita la adaptacién de las estrategias de las coaliciones ante cambios en el entorno
politico y social, lo cual destaca la importancia de las creencias compartidas, la
coordinacién efectiva y el aprendizaje continuo en la formulacion de politicas publicas
(Sabatier, 1986, 2019; Jenkins-Smith y Sabatier, 1994; Ohno et al., 2022; Sabatier y
Weible, 2007).

La gobernanza colaborativa (GC) emerge como una respuesta a las limitaciones
de los enfoques tradicionales en la implementacién de politicas publicas,
especialmente ante la creciente complejidad y la interdependencia de los problemas
contemporaneos. Promueve la interaccion entre actores publicos y no
gubernamentales en procesos deliberativos y consensuados, contrarrestando los
modelos centralizados. Ademas, se fundamenta en el disefio institucional adecuado,
el liderazgo compartido y la confianza mutua como pilares esenciales para fomentar
la colaboracién y la capacidad de accién conjunta (Ansell y Gash, 2008; Ansell, 2012;
Emerson et al., 2012; Douglas et al., 2020).

La colaboracién es un estado de interaccién social e interdependencia entre los
actores que surge a partir de metas comunes. Es un proceso multidimensional que se
desarrolla a lo largo del tiempo, a través de la interaccién formal e informal de las
organizaciones, por medio de secuencias repetitivas de negociacion, establecimiento
de compromisos y ejecucién o implementacién. En este contexto, los actores
auténomos interactian para crear en conjunto reglas y estructuras que rigen sus
relaciones y formas de actuar o decidir sobre los temas que los unieron (Thomson y
Perry, 2006; Wang y Ran, 2023).

La interacciéon determinari el nivel de interdependencia de los actores, que

conforman cuatro diferentes grados de interaccién social, desde la comunicacién a la
colaboracién, pasando por la coordinacion y la cooperacion (Gieseke, 2020) (Figura 1).
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Figura 1. Grados de interaccién social de la comunicacion a la colaboracion

menos intenso <::| INTERACCION |::> mas intenso

< 2
O |.§ Hacer 5 Alineacién de || § Mejorar 5 Metas F',
2 |G conexiones ‘G actividades ‘g relaciones 'g colectivas 8
Ll S ; = ., s . -
o) g Compartir £ Creacién de @ Construir G Servicios m
2 g informacion 5 eficiencias © confianza -,‘i, compartidos l.-,q
Ll °
o. 8 Transferir 8 Traducir Transformar O Transformar g
g conocimiento conocimiento conocimiento la entrega m
z e e e z
& o)
>

Fuente: elaboracién propia a partir de Gieseke (2020)

Este modelo podria explicar el proceso de maduracién en México, a partir de etapas
y grados de interaccion, ademas de la construccién del concepto, la implementacién y
la evaluacién de la PAA en México. Por ello, se sostiene que el modelo se ha
fundamentado en la operacionalizacién técnica y cientifica, partiendo de la referencia
del caudal ecoldgico o bien la variabilidad necesaria en cantidad, calidad, régimen y
niveles de agua dulce para mantener ecosistemas acuaticos vitales para diversas
actividades humanas (Arthington et al., 2018). Asimismo, se incorpora al sistema
institucional mexicano en politicas hidricas y de conservacion.

La colaboracién ha sido esencial en la implementacion y gestiéon de caudales
ecoldgicos. Esto implica un entendimiento mutuo, participacién y resolucién efectiva
de conflictos. Ademas, requiere una combinacién de medidas complementarias, que
abarcan politicas, regulaciones, investigacién cientifica y enfoques culturales
(Harwood et al., 2018; Anderson et al., 2019; Salinas-Rodriguez et al., 2021).

De acuerdo con Thomson y Perry (2006), la colaboracién consta de cinco
procesos: 1) colaboracion de gobierno, 2) colaboracién administrativa, 3)
reconciliacién individual y de intereses colectivos, 4) mutualidad o relaciones
benéficas de mutualidad, y 5) confianza y reciprocidad o construccién de normas de
capital social.
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Surgimiento, evolucion y desarrollo de la Politica de Agua para el
Ambiente

La implementaciéon de la PAA en México ejemplifica los desafios y beneficios de la
construccion colaborativa de modelos de politica publica. La operacionalizacién
técnica y cientifica, junto con la implementaciéon del caudal ecoldgico, reflejan la
necesidad de coordinacion y entendimiento mutuo entre diversas partes interesadas.
Sin embargo, esta colaboracion también enfrenta tensiones internas inherentes a las
coaliciones promotoras, donde la diversidad de creencias y prioridades puede
complicar la coherencia y adaptacion del modelo a lo largo del tiempo.

La gestién efectiva de los caudales ecoldgicos, como parte integral de la PAA,
demanda no soélo participacién y resoluciéon de conflictos, sino también una
combinacién holistica de politicas, regulaciones, investigacién cientifica y aspectos
culturales. Estas medidas complementarias reflejan la complejidad de la colaboracién
necesaria para lograr resultados significativos en la politica publica. A pesar de los
desafios, el proceso colaborativo en torno a la PAA destaca la importancia critica de
la coordinacion efectiva y el aprendizaje continuo entre los actores comprometidos
con la agenda del agua y el medio ambiente.

En este sentido, las CP y GC son factores clave para la construccion de politicas
publicas a través de la interaccién de grupos de interés. Se enfoca en cémo estas
coaliciones, formadas por actores que comparten creencias y objetivos, trabajan
juntas o en oposicién para influir en las politicas a lo largo del tiempo (Weible, 2023).
Por su parte, la GC describe la forma en que diferentes actores (gobierno, sector
privado y sociedad civil) pueden cooperar eficazmente para lograr objetivos comunes
en la gestion de politicas, programas y proyectos publicos (Ansell y Gash, 2008,
Ansell, 2012; Douglas et al., 2020).

En el contexto de la PAA, se observa el cumplimiento de los supuestos del CP
(Jenkins-Smith y Sabatier, 1988; Jenkins-Smith y Sabatier, 1994; Sabatier, 1986;
Sabatier, 2019; Sabatier y Weible, 2007), que incluyen:

1) Duracion de mas de una década (t > 10), que abarca desde el origen del
arreglo institucional para la gestién publica del agua en México en 1989 hasta
el ano 2023.

2) Presencia de un subsistema de politica, definido como “el conjunto de
actores involucrados en un problema de politica publica” (Jenkins-Smith y
Sabatier, 1994: 24). Para la PAA, este subsistema se identific6 mediante
entrevistas con actores clave, incluyendo ONG, gobierno, académicos,
comunidades, redes y financiadores.
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3) Sistema de creencias compartido, que ha evolucionado desde reconocer al
ambiente como un usuario mas del agua en 2004, hasta ser considerado
proveedor, factor de adaptacion al cambio climatico y elemento clave para el
bien comun del “sujeto social” inmerso en el ciclo hidrosocial, en linea con la
politica actual de humanidades ciencia y tecnologia al presente afio.

4) Estrategias y recursos que facilitan la coordinacion, incluido el
financiamiento de proyectos por ONG, agencias de desarrollo e instituciones
publicas.

5) Actores que actiian como intermediarios de politica, como el Fondo
Mundial para la Naturaleza (WWF) y el sector académico, sujetos y
promotores de un proceso de aprendizaje y cambio.

En cuanto a la GC, se analiza la PAA en términos de las condiciones iniciales para la
colaboracién, el disenio institucional y la existencia de un liderazgo facilitador (Ansell
y Gash, 2008). Este liderazgo impulsa una dindmica colaborativa basada en una
motivacién compartida y la CAC, cimentada en la confianza (Emerson et al., 2012).

Los puntos de unién entre las CP y la GC son las creencias o preferencias de
politica (Jenkins-Smith y Sabatier, 1994; Sabatier, 2019) y la CAC (Emerson et al.,
2012). Estos elementos fundamentan la argumentacién discursiva que justifica y
motiva el entendimiento y la motivacién compartida de los actores involucrados en la
promocién de la PAA. Ademas, estas interacciones generan una estructura en red con
diversidad de actores y sectores, lo cual influye en la fragilidad o estabilidad de los
procesos de aprendizaje y cambio caracteristicos de las CP.

Materiales y métodos

Para analizar la CP de la PAA, se implementd un enfoque metodolégico mixto que
incluyé: 1) doce entrevistas semiestructuradas con actores clave, 2) tres grupos
focales, y 3) cinco sesiones de validacion. El objetivo fue comprender la evolucién de
las creencias, la diversidad de actores y el grado de CAC.

Entrevistas semiestructuradas

En un periodo de tres meses (julio a septiembre de 2023), se realizaron las doce
entrevistas semiestructuradas a actores clave seleccionados por la relevancia como
actores promotores, colaboradores a lo largo de mas de una década y por su
conocimiento estratégico. Se guarda el anonimato de dichos actores para el presente
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trabajo. Las entrevistas se aplicaron a tres personas del sector gubernamental, dos
de la ONG lider (el Fondo Mundial para la Naturaleza), tres del sector académico y
de investigacion, dos de actores de instituciones financiadoras, dos de organizaciones
comunitarias. Las entrevistas consistian en hacer quince preguntas, divididas en
cuatro secciones: el origen de la iniciativa, preferencias y creencias que encuadran la
iniciativa, el proceso de colaboracién, la formacién de la coaliciéon y resultados de
politica y los obstaculos, retos y perspectivas.

Grupos focales

En abril de 2023, se llevaron a cabo tres grupos focales (GF) de manera virtual (en
linea), en el que participaron 17 personas seleccionadas a partir de un proceso previo
exploratorio y de seleccion con actores clave. Estas personas provienen de los sectores
académico, social y gubernamental.

En un primer GF formado principalmente por miembros de la RedMORA, se
analizaron los procesos de coordinacién y se exploraron los factores que integran el
conocimiento cientifico, los saberes de las comunidades y las decisiones de politica
publica. Los otros dos GF exploraron las creencias o preferencias en torno al agua
para el ambiente buscando identificar ideas antagénicas o similares en torno a las
ideas de reservar o no agua para el ambiente.

Sesiones de validaciéon

Para la validacion de la narrativa y resultados obtenidos, una vez procesada y
sistematizada la informacién, se organizaron sesiones en linea en diciembre de 2023.
Se presentd a los actores esta informacion procesada de las entrevistas y de los GF,
con el propésito de confrontar los datos de actores, de creencias y de nivel de
capacidad de accidén conjunta por etapa. Para ello, se selecciond a cuatro actores que
cumplian con las caracteristicas de haber participado en més de dos etapas.

Para hacer dicha confrontacién, se hicieron preguntas por tipo de actor y sector,
para que describieran el grado de CAC (entre muy alto a muy bajo) y se validaron los
actores identificados en el proceso de grupos focales y entrevistas. Esto permitié
afinar los resultados para el desarrollo del analisis de las redes por etapa y por sector
considerando la diversidad y la capacidad de accién conjunta.
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Recoleccion de datos

Las entrevistas y los grupos focales ayudaron a identificar hitos temporales criticos
en el desarrollo de la politica. Esto permitié delinear y describir las etapas del
proceso. Durante estas sesiones, se descubrieron creencias y preferencias politicas
fundamentales que han impulsado la coordinacién para promover la PAA. También
se identificaron actores individuales y organizacionales, se analizé su liderazgo
facilitador, los obstaculos enfrentados y la evolucién de la coalicién o grupo promotor.

Actores y diversidad

Las entrevistas y los grupos focales se centraron en reconocer y catalogar la
diversidad y el numero de actores involucrados, incluyendo organizaciones no
gubernamentales (ONG), comunidades, investigadores, académicos, gobierno,
organizaciones financiadoras y su estructura en red, para identificar el CAC para
promover la PAA.

Analisis y validacion

Después de las entrevistas y grupos focales, se analizaron las transcripciones y se
reconocieron etapas, actores y creencias. Estos hallazgos preliminares ayudaron a
realizar sesiones de validacién y a determinar el grado de CAC y diversidad. Durante
la validacién, se pregunté sobre el grado de CAC (muy alto, alto, medio, bajo y muy
bajo) a cada actor identificado. Los datos se organizaron por sectores, y se
construyeron matrices y redes.

Aprendizaje y cambio

El anilisis detallado de las etapas, a través de las perspectivas de los entrevistados
y la validacién de los resultados de politica, asi como la configuraciéon de redes
basadas en el grado de CAC y diversidad, permiti6 inferir momentos de aprendizaje
y cambio.

Clasificacion de las etapas de la Agenda Publica del Agua para el
Ambiente

Los criterios empleados para distinguir y clasificar las etapas en el desarrollo de la
PAA en México se definen como se aprecia en la Figura 2. Para ello, se determina la
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caracteristica distintiva y los afios que abarca cada etapa, por lo que se reviso la 16gica
operativa de la implementacion de las Reservas de Agua para el Ambiente como
resultado de un proceso légico a partir del estudio de documentos de informes del
Fondo Mundial para la Naturaleza, el analisis amplio de las entrevistas y la
aplicacién de un enfoque de analisis estratégico e histérico de los eventos que fueron
delineando la conformacién, el disefio y la implementaciéon de la PAA. Lo anterior
permitié decidir la delimitacion de las etapas y la caracteristica distintiva que
promovia los esfuerzos de coordinacién y colaboracién entre actores.

Figura 2. Criterios para la clasificacion de las etapas en la Politica de Agua para
el Ambiente en México

—[ Emergencia diferenciada en la agenda publica }

= Se examina como y cuando los temas del Agua para el Ambiente (ApA) emergen, se formalizan
y adquieren relevancia en la agenda publica.

—[ Evolucion de la coalicion promotora y sus estrategias }
* Se analizan los cambios en los grupos de interés involucrados y sus estrategias a lo largo del
tiempo.

—[ Adopcion de instrumentos de politica }
* Se identifican momentos clave en los que se toman decisiones y se establecen politicas
especificas.

—[ Implementacion de instrumentos de politica }

* Se reconocen las fases en las que las politicas adoptadas se llevan a la practica.
* Desafios de oposicion y ajuste.
= Se evaluan periodos de resistencia a las politicas y los ajustes o modificaciones resultantes.

Fuente: elaboracién propia

Resultados
Evolucion de la Politica de Agua para el Ambiente en México, 1989-2023

Con base en estos criterios, se identificaron cuatro etapas clave en el proceso de
politica de la PAA (Figura 3), las cuales proporcionan un marco para analizar tanto
la CAC como las creencias o preferencias de politica en este proceso. A continuacion,
se describe cada una de estas etapas y se destacan sus caracteristicas mas relevantes.
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Figura 3. Evolucion de la Politica de Agua para el Ambiente en México, 1989-2023
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Etapa 1. 1989 a 2004. Bases legales e institucionales

Esta etapa se caracteriza por la instauracién de bases legales y una transformacién
institucional significativa en el sector ambiental, lo que marca un cambio de una
estructura ambiental dispersa a una centralizacién funcional. El gobierno federal,
atendiendo al art. 27 Constitucional, ha mantenido centralizada la administracion
del agua, con la creacion de la Comision Nacional del Agua (CONAGUA) en 1989, se
concentra la gestién de las aguas nacionales en una instancia rectora.

Junto con los cambios institucionales se dio una evolucién en el marco
normativo. Destaca la Ley de Aguas Nacionales de 1992, que generd las bases del
arreglo institucional para la gestion del agua en México.

El dinamismo institucional y normativo alcanzé un punto culminante en 1994
con la creacién de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, y
su posterior reforma en el ano 2000 a Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales. Este organismo unific6 varios temas bajo un enfoque innovador de
politicas publicas centradas en la sustentabilidad. Factores como la entrada de
México al Tratado de Libre Comercio y cambios politicos y sociales significativos
impulsaron reformas profundas en el marco legal ambiental.
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Una reforma clave fue el reconocimiento del “usuario ambiental” en la Ley de
Aguas Nacionales (LAN) de 2004. Segun actores clave, esta inclusién representd un
desafio operativo al asignar agua para el ambiente, ya que la definicién de "usuario
ambiental" no era clara. No obstante, también se considera un avance significativo al
contemplar el caudal ecolégico y la posibilidad de reservar agua para este proposito.

Los cambios més significativos de la reforma de 2004 esta ley que establecieron
bases legales para el desarrollo de una politica de asignacién de agua al ambiente en
México incluyen:

e La definicién de “Uso ambiental” o “Uso para conservacién ecoldgica”, como “el
caudal o volumen minimo necesario en cuerpos receptores, incluyendo
corrientes de diversa indole o embalses, o el caudal minimo de descarga
natural de un acuifero, que debe conservarse para proteger las condiciones
ambientales y el equilibrio ecolégico del sistema” (articulo 3, fracciéon LIV).

e La posibilidad de que el Ejecutivo Federal pueda “declarar o levantar
mediante decreto la reserva total o parcial de las aguas nacionales para [...]
garantizar los flujos minimos para la proteccion ecolédgica, incluyendo la
conservacion o restauracion de ecosistemas vitales” (articulo 41, fraccién III).

e La facultad de la CONAGUA para “negar la concesion, asignaciéon o permiso
de descarga... cuando afecte el caudal minimo ecolégico, que forma parte del
Uso Ambiental” (articulo 29 BIS 5, fraccién III).

En esta fase se estableci6 el principio de la Gestion Integrada de Recursos Hidricos,
definida en la LAN como un proceso para la gestién y el desarrollo coordinado del
agua, la tierra, y los recursos relacionados, buscando maximizar el bienestar social y
econémico de manera equitativa, sin perjudicar la sostenibilidad de los ecosistemas
esenciales (articulo 3, fraccién XXIX). Este enfoque incluy6é estructuras para
fomentar la participacién de usuarios en los Consejos de Cuenca.

Durante esta etapa, los actores gubernamentales, aunque limitados en
diversidad, desempenaron un papel principal en promover la agenda de asignacién
de agua para el ambiente, ademas de que mostraron una capacidad media de accién
conjunta. El marco normativo integrd los fundamentos para la siguiente etapa. Esta
base permiti6 el surgimiento de un liderazgo facilitador, especialmente a través de la
implementacién de un proyecto por parte de una ONG destacada: el Fondo Mundial
para la Naturaleza (WWF) (Figura 4).
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Figura 4. Capacidad de accion conjunta y diversidad en la Politica de Agua para

el Ambiente en México. Etapa 1 (1989-2004)
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En esta etapa, la actividad de las ONG y el gobierno cristalizaron el reconocimiento
del agua para el ambiente en el marco normativo desde la creencia de politica del
usuario ambiental.

Etapa 2. 2005 a 2012. Cuencas modelo y formacion de la agenda

En este periodo, la PAA en México se destacd por una renovada introspeccién y por
la germinacién de un liderazgo facilitador y promotor por parte de la ONG principal,
la WWEF. Esta ONG empez6 a dirigir los esfuerzos para priorizar el agua destinada
al ambiente en la agenda publica nacional. Esta iniciativa, originalmente centrada
en el liderazgo de la ONG, pronto se expandié para incluir a un amplio espectro de
académicos y especialistas. Estos grupos colaboraron con la CONAGUA, lo que
fortaleci6 la agenda publica, y comenzaron a formular los primeros instrumentos
para integrar estas consideraciones en la gestion hidrica de México.

Este periodo también marcé el comienzo del proyecto Manejo del Agua en
Cuencas Hidrograficas: Desarrollo de Nuevos Modelos en México, financiado por la
Fundacién Gonzalo Rio Arronte y ejecutado por el Fondo Mundial para la Naturaleza
(WWPF, México). El proyecto, que se mantuvo activo gracias a sucesivas renovaciones,
tuvo como objetivo establecer un modelo de gestiéon integral en tres cuencas
hidrograficas clave. Estas cuencas eran el rio Conchos en Chihuahua, el rio San Pedro
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Mezquital en Durango y Nayarit, y Copalita-Zimatan-Huatulco en Oaxaca. El
proceso empezo6 dentro de la ONG con la creacién de un plan de accién estratégico y
una teoria de cambio, que juntos facilitaron una transicién gradual hacia el nuevo
modelo. Este cambio se centr6 en atender las necesidades hidricas de los ecosistemas
y en promover la sustentabilidad del uso del agua.

A lo largo de esta etapa, se establecié una relaciéon cada vez mas estrecha y
cohesiva entre la CONAGUA y la WWF. Esta colaboracién se convirtié en un
elemento esencial para el éxito de la politica. Sin embargo, la falta de cohesién y la
escasa adopcién de la agenda del agua para el ambiente por otras areas de la
CONAGUA eventualmente generaron vulnerabilidades y resistencias a la agenda en
momentos de oposicidn.

Uno de los logros mas significativos de esta etapa fue la identificaciéon de
Reservas Potenciales de Agua para el Ambiente. Un analisis geografico y
multicriterio revelé 189 cuencas con potencial para implementar reservas de agua,
de un total de 728 cuencas. Este hallazgo fue crucial para justificar la agenda del
agua para el ambiente y fortalecer la coordinacién entre WWF y CONAGUA en la
promocién de instrumentos de politicas publicas. Un aspecto central de esta fase fue
el enriquecedor proceso de dialogo y construccién interdisciplinaria enfocado en un
tema de alta complejidad cientifica y operativa: el caudal ecolégico y su
determinacion.

Facilitado por la WWF, se organizaron encuentros, talleres y multiples
intercambios con académicos, especialistas internacionales, funcionarios publicos y
representantes de la sociedad civil. Una persona entrevistada expres6 que: "entonces
empezamos a hacer estos talleres de discusién de caudal ecoldgico... nos sentabamos
con todos a discutir cual deberia ser un caudal ecolégico... entre todos empezamos a
compartir e integrar el conocimiento y acordar entre ellos".

La convocatoria para la elaboraciéon de la Norma Mexicana de Determinacién
de Caudal Ecolégico fue realizada por la CONAGUA. WWF fue invitado a este proceso
y durante el desarrollo de este ejercicio con multiples actores, WWF aporté su
experiencia en la determinaciéon del caudal ecolégico en las cuencas de los rios
Conchos, Copalita y San Pedro.

En estos ejercicios de WWF para la determinacion del CE de estas cuencas
aplicando el método holistico —y que fueron parte del financiamiento programa de

agua con la Fundacién Gonzalo Rio Arronte— participaron diversos académicos y
personal de la CONAGUA.
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Este dialogo interdisciplinario abordé conceptos, enfoques, métodos y
aproximaciones para determinar el caudal ecolégico en las cuencas, y culminé en la
creacion de la Norma Mexicana NMX-AA-159-SCFI-2012 para la determinaciéon del
caudal ecolbgico en cuencas hidrolégicas. Este proceso fue descrito asi:

nos fuimos involucrando, pero también inspirdndonos para trabajar juntos ...
decir lo que un ingeniero hidraulico pudiera ayudar a un ecdlogo fue
importante...nos sentdbamos con todos los elementos técnicos a discutir cudl
seria el caudal ecoldgico, ... qué tirante necesita este pez para vivir, “a un metro”
decia el ictidlogo, y el ingeniero de la CONAGUA decia, “no aqui nunca ha
habido mas de 40 cm” y entonces entre todos empezaron a compartir
conocimiento y a acordar... todo mundo alimenté su propia disciplina para
construir el caudal a lo largo del rio...empezamos aprender muchisimo en
términos de las disciplinas, en términos de gestién, de acuerdos... y eso le
empezo6 a dar mucha solidez.. y eso fue lo que vaciamos en la norma.

Lo anterior describe el ntucleo del proceso de aprendizaje que fue acumulando
capacidades en el sector académico y de investigacién a lo largo de esta y las
siguientes etapas en forma progresiva.

En paralelo, se desarrollaron en las cuencas modelo los primeros estudios de
determinacién del caudal ecoldgico, en la cuenca del rio Conchos, aplicando en forma
robusta el método holistico, asi como en las cuencas Copalita- Zimatan-Huatulco y
del rio San Pedro Mezquital. Es también en esta etapa que se cristalizé en la agenda
publica a partir del desarrollo del proyecto de Programa Nacional de Reservas de
Agua que se gesté en el 2012 con el apoyo del financiamiento del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) formalizandose a principios del segundo
semestre del 2012 y que no se formaliz6é como lo establece la Ley de Planeacion, por
lo que no ha tenido un presupuesto asignado y no hubo seguimiento ni continuidad
formal.

Por lo tanto, esta etapa se caracterizé por una rica interaccién entre el Ambito
académico, el gobierno y ONG (Figura 5). Su éxito se vio reflejado en la elaboracién
de métodos y procedimientos consensuados para determinar el caudal ecoldgico,
ademas de que gener6 la publicacién de la Norma Mexicana de determinacién de
caudal ecolégico.
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Figura 5. Coalicion promotora vinculada por capacidad de accion conjunta y
diversidad en la Politica de Agua para el Ambiente en México. Etapa 2 (2005-2012)
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Fuente: elaboracién propia con datos obtenidos de entrevistas a actores clave

Etapa 3. 2013 a 2018. Implementacion del caudal ecolégico

Una vez publicada la Norma Mexicana para la determinacién del caudal ecolégico, se
fortaleci6 el lazo entre la FGRA y la WWEF. Esta alianza se cre6 desde la firma del
contrato de donacién en 2004 y en el inicio de los trabajos en 2005, junto con el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) como financiador y promotor, y también al
fortalecer la sinergia con la CONAGUA. Asimismo, se estableci6 la colaboracién con
la Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas (CONANP), vinculando la
agenda de conservacién. Adema4s, se incorporaron como metas nacionales el caudal
ecoldgico y las Reservas de Agua para el Ambiente en instrumentos clave de
planeacién nacional como los Programas de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
el Nacional Hidrico y el Especial de Cambio Climatico.

Para lo anterior, se inicia, a partir de la identificacién de una serie de cuencas
con muy alta prioridad para la operacionalizacion o puesta en practica de los modelos
hidrolégico y holistico de determinaciéon del caudal ecoldgico, realizado en el afio 2011,
el desarrollo de los Documentos de Evaluacién de Caudal Ecolégico (DECE) en
cuencas identificadas de alta prioridad: las del rio Panuco, las de la costa de Jalisco,
las del rio Papaloapan, en la primera etapa del financiamiento del BID, 2012 a 2014,
y las del rio Usumacinta, realizada del 2015 al 2016 en la segunda etapa del BID.
Estos documentos técnicos tenian el reto de determinar los caudales y caracterizar la
variabilidad, asi como la relevancia con la conectividad y el mantenimiento de la
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integridad ecoldgica de las cuencas. Ademas de los DECES, se desarrollaron los
llamados estudios técnico-justificativos y el de costo-beneficio, asi como el estudio
legal necesarios para promover los decretos de Reservas de Agua para el Ambiente.

Estos estudios, encargados a un grupo de académicos, investigadores
especialistas que junto con WWF trabajaron en la determinaciéon de caudales
ecolégicos enfrentando retos técnico-cientificos. En la primera etapa de
financiamiento del BID se realizaron los DECE de cinco cuencas de la cuenca del rio
Panuco, cinco cuencas de Costa de Jalisco, diez cuencas de la cuenca del rio
Papaloapan; de igual manera, se desarrollaron estudios de costo-beneficio y del marco
legal en cinco cuencas de Oaxaca, en cuencas de San Pedro Mezquital y las cuencas
de los estudios piloto (Copalita, Conchos y San Pedro Mezquital). Por otro lado, en la
segunda etapa de financiamiento del BID (2015-2017), ya con un enfoque en
adaptacién al cambio climatico se desarrollaron el DECE, el estudio técnico-
justificativo, el de costo-beneficio y el estudio legal de la cuenca del rio Usumacinta.

El momento culminante en la implementacién del caudal ecolégico fue la
publicacién del primer Decreto de Reservas de Agua para el Ambiente en 2014,
relacionado con la cuenca del rio San Pedro. Este hecho es emblematico, por el
contexto de lucha social que se desarrolldé en oposicién a la construcciéon de la presa
“Las Cruces” de la Comisién Federal de Electricidad (CFE), que unié actores de
pueblos originarios, asi como un interés por la CONANP, en particular sobre la
Reserva de la Biésfera de Marismas Nacionales Nayarit y la WWF.

La accién de la coalicién promotora con el movimiento social se tradujo en la
cancelacion del proyecto de construccién de la presa. La no construccién de la presa
“Las Cruces” para mantener el unico rio libre de presas de la Sierra Madre
Occidental, con su justificacién social, ambiental y econémica, fue un suceso
relevante. La gestion de los DECE, los estudios técnicos-justificativos, de costo-
beneficio y el estudio legal, segiin comenta un actor clave, fue la CONAGUA. Esta
Comisidn, de acuerdo con sus atribuciones legales, integrd y gestiond los decretos,
incluyendo unos afos después otras dos cuencas: la de Coatzacoalcos y la de El
Fuerte, para las cuales, los técnicos de la Comisién generaron los estudios con el
método hidrolégico de determinaciéon de caudal ecolégico. En 2016 se publica el
segundo decreto de Reserva de Agua para el Ambiente de la cuenca de “El Fuerte”.

En la arena internacional, a partir de los didlogos y reuniones preparatorias de
2014 y la gestion de la delegaciéon mexicana participante en 2015 en la Conferencia
de las Partes (COP) 12° Ramsar sobre humedales, integrada por personas de WWF,
CONANP y CONAGUA, la agenda de las necesidades hidricas para los humedales a

Sociedad y Ambiente, 27, 2024, ISSN: 2007-6576, pp. 1-33. doi: 10.31840/sya.v2024i27.2929 | 17



Socj'edad La Politica de Asignacion de Agua para el Ambiente en México.
Una perspectiva desde la coalicién promotora
Ambiente persp P

través del “Llamado a la accién para asegurar y proteger las necesidades hidricas de
los humedales para el presente y el futuro” (Ramsar, 2015) se posiciona.

El 5 de junio de 2018, durante la conmemoracién del Dia Mundial del Medio
Ambiente, se anuncié en un evento presidencial la publicacién de diez decretos de
Reservas de Agua para el Ambiente; el de la cuenca del rio Coatzacoalcos se publicé
en marzo de ese afno. Sin embargo, el contexto politico —marcado por la proximidad
de las elecciones presidenciales— y las dudas generadas por la supresion de las vedas
existentes en el mismo documento, provocé que se difundiera masivamente el
mensaje de privatizacién del agua a partir de los decretos.

Este mensaje, junto con la baja confianza al gobierno en ese afio, gener6 un
impacto negativo en la opinién publica y organizacion lider del proceso, y derivo en
un punto de inflexién para el inicio de una nueva etapa. Este impacto incluy6 la
promocién de amparos a los decretos de las cuencas de Costa Chica de Guerrero
(Guerrero y Oaxaca) y también los rios Actopan y La Antigua Jamapa (Veracruz).

En términos de CAC, esta etapa fue la mas productiva, como puede observarse
en la triada cohesionada gobierno, ONG y financiadores (Figura 6); es decir, es el
punto culminante de una estructura de GC en el analisis de la PAA. Por otro lado, el
sector académico y de investigacién tiene una diversidad relevante y ha acumulado
una importante experiencia y sera en momentos de crisis el liderazgo que emerja en
la siguiente etapa.

Figura 6. Coalicion promotora vinculada por capacidad de accion conjunta y
diversidad en la Politica de Agua para el Ambiente en México. Etapa 3 (2013-2018)
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En esta etapa, entonces, se formul y afiné en las cuencas la determinacién del caudal
ecoldgico, operacionalizando los diversos métodos plasmados en la norma, se
produjeron resultados de politica publica para la asignacién de agua al ambiente muy
relevantes, pero también se tuvo un impacto en la opinién publica y una disminucién
en el proceso construido por casi dos décadas. La fragilidad de la cohesion de los
actores se infiere por la baja diversidad y el contexto cambiante que a pesar de todo
mantuvo el proceso de seguir con el tema en la agenda publica.

Etapa 4. 2018 a 2023. Incidencia y sistema de evaluacion y monitoreo

A finales del afno 2018, se observa una reconfiguracién de los actores, con un enfoque
renovado en el sector académico y de investigacién. Este cambio se materializa con
la formacién de la Red de Monitoreo de Reservas de Agua (RedMORA), compuesta
por académicos veteranos en el proceso y nuevos colaboradores, que trabajan
conjuntamente en varios niveles (local, regional y nacional) dentro de un proyecto
estratégico nacional del Consejo Nacional de Humanidades, Ciencias y Tecnologias

(CONAHCyT).

En noviembre de ese afio, un equipo liderado por académicos de la Universidad
Autonoma de Querétaro y representantes de 26 instituciones forman la RedMORA
bajo la Asociacién Nacional de Universidades e Instituciones de Educaciéon Superior
(ANUIES). Su objetivo es desarrollar un Sistema de Evaluacién y Monitoreo de
Reservas de Agua, promoviendo la formacién de metodologias, capacitacion y redes.

Durante 2019, se realizaron multiples reuniones, incluido el encuentro anual
de la RedMORA, en el V Congreso Nacional de Manejo de Cuencas. Aunque
inicialmente hubo coordinacion con CONAGUA, CONANP y nuevos actores, esta
colaboracién se mantuvo hasta 2021. A partir de febrero de 2021, en la cuarta etapa
de financiamiento por la FGRA a WWF, se promueve la comunicacién y gestién
participativa. La WWF sigue siendo un actor clave dentro de la RedMORA.

Durante la pandemia del COVID-19, RedMORA desarroll6 un "proyecto
semilla", financiado por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACyT, hoy
CONAHCYyT), centrado en lo que se denomindé el ciclo socionatural del agua. El
proyecto fue aprobado dentro del Programa Nacional Estratégico Agua (PRONACES
Agua), en el ano 2022, bajo el titulo "Ecohidrologia para la sustentabilidad y
gobernanza del agua y cuencas para el bien comun", y con un enfoque en la incidencia
social y publica para el bien comtn. Desde este programa se incorporaron nuevas
ideas y enfoques en torno a la investigacién y la incidencia como un discurso que
permeé en la filosofia de los proyectos.
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Hasta 2019, se posicioné el tema del agua para el ambiente en el Programa
Nacional Hidrico con metas especificas y se emitieron decretos para mejorar la
implementacién de las Reservas de Agua gracias a la coordinaciéon con la CONAGUA.
Sin embargo, desde 2020, dados los cambios en dicha institucién, la coordinacién se
vio afectada, aunque RedMORA continué facilitando el didlogo y seguimiento. En
2022, con la salida de otro funcionario de la CONAGUA, se perdié la coordinacién, lo
que representé un desafio para la colaboracién futura. Esta etapa destaca la
importancia de la voluntad politica y la coordinaciéon para mantener la agenda. El
trabajo del proyecto implementado por la RedMORA en el PRONACES Agua incluye
cinco cuencas principales y el involucramiento de grupos sociales en cuencas piloto.
Sin embargo, los Consejos de Cuenca mostraron un debilitamiento operativo y se ha
tenido vinculacién, pero falta el proceso de coordinacién sistematico.

A pesar de los desafios, esta etapa resalta el aprendizaje colectivo y cambio a
través de una red diversa y socialmente integrada. Dicho aprendizaje se deriva de la
experiencia acumulada, que resulté en un mayor acercamiento y colaboraciéon entre
actores, que entablaban un dialogo intermediado por los académicos, quienes a su vez
gestionaron y obtuvieron apoyo de gobierno y otras organizaciones, y llevé a la
integracién de una red. No obstante, no se contaba con una estructura de GC efectiva,
debido a la falta de comunicacién y coordinacién sistematica con las autoridades del
agua. Como se aprecia en la Figura 7, el papel de los académicos se convierte en un
nodo central, al mismo tiempo que actia como enlace entre los demas nodos, que a
su vez interactian con funcionarios mas técnicos y lideres de comunidades.

Figura 7. Coalicion promotora vinculada por capacidad de acciéon conjunta y
diversidad en la Politica de Agua para el Ambiente en México. Etapa 4 (2018-2023)
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Fuente: elaboracién propia con datos obtenidos de entrevistas a actores clave
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El papel de las creencias en la Politica de Agua para el Ambiente y las
coaliciones promotoras

El andalisis muestra que las creencias han evolucionado y han integrado nuevos
enfoques que han enriquecido la gestion del agua, permitiendo su adaptacién a las
necesidades y los contextos cambiantes. Sin embargo, esta diversidad ha complicado
la orientacién de la PAA, ya que se busca conciliar creencias variadas (Cuadro 1 en
Anexos). Las creencias se han formado bajo la influencia de marcos internacionales
y avances en el conocimiento técnico y cientifico sobre la dinamica del agua. Se ha
integrado el concepto de seguridad hidrica, considerando la adaptacién al cambio
climatico y aspectos mas complejos como integridad ecosistémica y conectividad.
Ademas, se han incorporado ideas del Programa Nacional Estratégico del
CONAHCYyT, que incluyen al sujeto social, el ciclo hidrosocial y la vinculacién con el
bien comun y la justicia social. A través de las etapas de la PAA, estas creencias han
sido fundamentales para justificar la coordinacién y estructuracién de estrategias de
coalicidn entre actores, impulsando la agenda en México.

Sintesis de la evolucion en las etapas de la Politica de Agua para el
Ambiente

En la Figura 8, se observa, para el sector académico y de investigacién, un
crecimiento sistematico por etapa, mientras que para el gubernamental una
reduccién en la ultima etapa.

Figura 8. Mapa de calor de capacidad de accidon conjunta por sector y etapa
normalizado
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Fuente: elaboracién propia con datos obtenidos de entrevistas a actores clave
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A pesar de que la diversidad se mantuvo o tuvo variaciones no muy notables, se
aprecia un incremento en la diversidad en el sector académico y de investigacién como
muestra la Figura 9, correspondiente al mapa de calor de la diversidad por etapa. En
el Cuadro 2 (Anexos), se sintetizan los factores en el proceso de politica de la PAA en
México por etapa.

Figura 9. Mapa de calor de diversidad por sector y etapa normalizado
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Fuente: elaboracién propia con datos obtenidos de entrevistas a actores clave

Discusion

El aprendizaje colaborativo en redes y la integracién de las ciencias sociales en los
procesos de politica son temas centrales que se destacan en diversas investigaciones
en el ambito internacional. En el ambito de la gestion de recursos hidricos, Collins
(2014) y Pahl-Wostl et al. (2007) enfatizan la importancia de los sistemas de
aprendizaje social para fomentar una gobernanza mas efectiva. Estos sistemas
permiten a los actores involucrados compartir conocimientos y experiencias, lo que
facilita la toma de decisiones informadas y adaptativas en contextos complejos. De
manera similar, Mason y Watts (2012) subrayan que el aprendizaje colaborativo en
redes, donde los individuos se benefician de la diversidad de perspectivas y
conocimientos dentro de la red, es un factor importante para resolver problemas
complejos y mejorar los resultados colectivos. Ambos enfoques destacan la necesidad
de una comunicaciéon abierta y una colaboracion continua entre los actores para
lograr un aprendizaje efectivo y sostenible.
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Por otro lado, estudios como los de Moyson (2017) y Siddiki et al. (2017) abordan
como la coherencia en el aprendizaje de politicas y la confianza dentro de la
gobernanza colaborativa son esenciales para el cambio de politicas. Moyson destaca
la consistencia del aprendizaje dentro del marco de coaliciones de defensa, e indica
que la persistencia en el aprendizaje puede llevar a cambios significativos en las
politicas. Por su parte, Siddiki et al. (2017) argumentan que la diversidad y la
confianza son componentes fundamentales que facilitan el aprendizaje social en la
gobernanza colaborativa. Estos elementos permiten a los actores integrar mejor sus
conocimientos y adaptarse a nuevas circunstancias. En conjunto, estas
investigaciones muestran que la efectividad del aprendizaje colaborativo depende de
la creacion de entornos que fomenten la confianza, la diversidad de ideas y la
participacién activa de todos los actores involucrados, lo que permite asi un proceso
de gobernanza mas dindmico y adaptativo.

En este contexto, las coaliciones promotoras determinan la estructura para
mantener y conectar en forma sistematica entre actores, lo que facilita con el tiempo
un aprendizaje colaborativo orientado hacia el impulso de una agenda publica
especifica. En este caso, la agenda publica de la asignacién de agua para el ambiente
configura una PAA que se ajusta con los supuestos del CP (Jenkins-Smith y Sabatier,
1988; Jenkins-Smith y Sabatier, 1994; Sabatier, 1986; Sabatier, 2019; Sabatier y
Weible, 2007). Esto se manifiesta en su duracién, asi como en los actores
participantes, su diversidad, composicién y estructura, como lo expresan Jenkins-
Smith y Sabatier (1994). Ademas, se evidencia que el sistema de creencias potencia
las posibilidades de coincidencia y actuacion de los actores (Sabatier, 2019).

El andlisis a través de etapas y su simplificacién en sectores permitié
comprobar que a lo largo de la historia de la Politica de Asignacién de Agua al
Ambiente en México desde el andlisis de la coalicién promotora se observd lo
siguiente.

Desarrollo de un proceso sistematico de aprendizaje entre actores

Se corroboré que, en diversos momentos, el didlogo, el intercambio y la deliberacién
intersectorial a través del tiempo y promovida por un liderazgo facilitador construyé
en forma acumulativa un lenguaje comun (caudal ecolégico y su operacionalizacion),
la justificacién del problema publico (identificacién de Reservas de Agua Potenciales),
la determinacién de procedimientos para definir el caudal ecoldégico y la traduccién
en instrumento de proteccién del caudal ecolégico. El impulso de estos factores fue
influido por el entorno y los grupos de interés fomentaron la colaboracién.
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Los liderazgos jugaron un papel clave para el aprendizaje, que permeé en el
sector académico a los grupos de trabajo y comunidades de investigacién asociadas.
También la informacién generada desde la WWF y los servidores publicos federales
que se integraron en la etapa tres generando resultados de politica publica que
configuraron la implementacién de un Programa Nacional de Reservas de Agua. Aqui
destaca el papel de las bases de datos y la informacién construida en periodos
anteriores que se fue consolidando, lo que da lugar a una interaccién mas completa y
construye la GC, tal como encontraron Douglas et al. (2020) en su investigaciéon con
el caso del banco de datos.

El aprendizaje conllevd, en momentos de crisis y cambio, como en el afio 2018
con la oposicién en los Decretos de Reservas de Agua para el Ambiente a un diferente
grado de resiliencia a los actores, por lo que emergieron nuevos centros del liderazgo
facilitador focalizado en la creacion de la RedMORA, constituido principalmente por
actores académicos.

Capacidad de accion conjunta se dinamiza a partir de la formacion de
triadas promotoras

Como se observa en los resultados de redes de sectores, se formaron triadas
promotoras en la segunda y tercera etapas con gobierno, financiadores y ONG, lo que
propicid la integracion de otros actores como el sector académico y de investigacién y
también el logro de resultados técnico-cientificos e instrumentos de politica. Esto
analogamente se relaciona con la propuesta de Emerson, Nabatchi y Balogh (2012),
sobre redes y colaboraciéon entre organizaciones, que destaca la habilidad de
multiples entidades (actores) para trabajar juntos con el fin de alcanzar objetivos
comunes. Se aprecia que se ha ido adquiriendo confianza entre los diferentes actores
a partir del nodo académico entre el acercamiento entre gobierno y comunidades, de
manera que se comparte informacién valiosa para la toma de decision, fortaleciendo
la CAC entre académicos, gobierno, redes, comunidades, organismos financiadores y
consejos de cuenca, especialmente en la etapa 4.

Esta promocién incluyé un proceso de aprendizaje y la conformaciéon de una
nueva triada promotora con los académicos, redes y ONG. En la cuarta etapa,
promovié la agenda, sin embargo, hasta el afo 2023 con baja e inestable coordinacién
con el sector gubernamental. En esta etapa se habia pasado de la comunicacién a la
colaboraciéon desarrollando las CAC, siguiendo una ruta semejante a la propuesta por
Gieseke (2020). Para la efectividad en la cristalizacion de resultados de politica, la
participacién cohesionada en triadas donde el gobierno participa junto con actores no
gubernamentales es un factor relevante y necesario.
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Las estructuras de gobernanza colaborativa se configuran e inciden en la
Politica de Agua para el Ambiente

Se puede observar claramente un largo periodo donde las organizaciones
gubernamentales participan activamente con ONG y financiadores impulsan a otros
sectores y generan resultados, aunque con una fragilidad interna por la baja cohesion
interna al interior de diversas areas dentro de las organizaciones gubernamentales y
la reduccién a un bajo nimero de personas que promueven la iniciativa de politica.

En el caso de la etapa 4 si hay mas diversidad, pero la gobernanza colaborativa
ha bajado en el sentido de la baja participacion de las organizaciones
gubernamentales, en especial la CONAGUA. Sin embargo, esta reducciéon en el
involucramiento de la CONAGUA y otras organizaciones gubernamentales es una
condicién que se ha observado de forma general para los proyectos que promueven
los investigadores desde la implementacion de los PRONAII - PRONACES Agua, esto
conlleva a suponer falta de voluntad politica por no afinidad a creencias y prioridades,
lo que lleva a una reducida o inestable colaboracién en el tiempo, considerando los
ultimos dos afios principalmente.

En este sentido, el estudio muestra que uno de los temas pendientes sobre la
GC son los factores que determinan la inclusiéon de las entidades y los actores
participantes en la construccion de la PAA, debido a que los incentivos de
participacion podrian ser diversos, pero también la invitacién o inclusién a actores.
Se trata de una linea de investigacién pendiente, que podria revelar aspectos
fundamentales de la estructura de GC y CAC (Ansell et al., 2020).

Incremento en diversidad en sectores con mayor flexibilidad

Al observar no sélo el incremento en la diversidad de actores, sino la evolucién en el
tiempo de las actividades, se han ido incorporando paulatinamente nuevos actores y
sectores. Esta diversidad y el ntimero de actores crecieron de manera lenta en las
primeras etapas, aunque con una fuerte profundidad y logro de resultados en
términos de politica; sin embargo, la capacidad conjunta de actores sociales fue baja,
a excepcion de las cuencas modelo que opera la WWF en las etapas 2y 3, y en la etapa
4 se ha diversificado el numero y la diversidad de actores, también con una brecha de
lenguaje comun y comprension del marco de creencias con respecto a actores que han
participado en el proceso desde las primeras etapas, lo que muestran una
oportunidad para el aprendizaje y para generar mecanismos de coordinacién que sean
mas estables en el tiempo.
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Las creencias sobre el agua para el ambiente han promovido la
coordinacién y ha tenido una influencia a partir del aprendizaje

Se lograron identificar ideas centrales, que fueron justificaAndose a partir de un marco
de conceptualizaciéon que se desarrollé y consolidd, asi como creencias de politica
centrales en el contexto internacional y nacional se incrustaron en la narrativa de los
actores promotores y los financiadores. Tal es el caso de las Reservas de Agua para
el Ambiente como medida de adaptaciéon al cambio climatico en la tercera etapa, o la
necesidad de generar incidencia en el sujeto social para que se involucre en la
consideracién del agua para el ambiente como un componente integral del manejo de
cuencas, o bien la idea o creencia de politica del agua para el ambiente como
proveedor de otros usos mas alla de usuario, es una narrativa muy importante que
da solidez y un objetivo estratégico a la agenda publica del agua para el ambiente
ante la escasez y la compleja gestion del agua en México. En resumen, la Politica de
Asignaciéon de Agua al Ambiente en México revela una serie de conclusiones
fundamentales:

e Se ha confirmado la existencia de un proceso de aprendizaje continuo entre
los actores involucrados en la politica de asignacion de agua al ambiente en
México. A lo largo del tiempo, el didlogo, el intercambio y la deliberacién
intersectorial han contribuido tanto a la construccién de un lenguaje comun
como a la consolidacién de conceptos clave, por ejemplo, el caudal ecoldgico y
las Reservas de Agua Potenciales.

e El proceso de aprendizaje ha tenido un impacto significativo en el sector
académico y de investigacion, y ha dado lugar a la formaciéon de grupos de
trabajo y comunidades cientificas. Esta colaboracion ha sido esencial para el
desarrollo de politicas publicas, como el Programa Nacional de Reservas de
Agua.

e La capacidad de accién conjunta ha llevado a una mayor coordinaciéon entre
actores de diferentes sectores, lo que ha derivado en la obtencién de resultados
de politica y avances técnicos-cientificos. Esta coordinaciéon se ha mantenido
a lo largo del tiempo gracias a la continuidad de proyectos promovidos por
diversos financiadores.

e A medida que ha avanzado el proceso, se ha observado un aumento tanto en
la diversidad de actores como en su nimero. Si bien en las primeras etapas
predominaban ciertos actores, la etapa 4 ha experimentado una
diversificacién significativa. Esta diversidad, sin embargo, ha estado
acomparniada de desafios en la creacién de un lenguaje comun en cuanto de
conocimiento, diagnosticos, experiencias y a las formas de gestién, que lleven
a una comprensiéon compartida a la transmisiéon de pautas y acciones
conjuntas en la toma de decisiones.
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e Las creencias sobre el agua para el ambiente han tenido un impacto
importante en la coordinacién y la configuracién de la politica. Conceptos como
las Reservas de Agua para el Ambiente como medida de adaptacién al cambio
climatico o la importancia de involucrar movimientos socioambientales en la
gestion del agua han influido en la agenda publica y estratégica de la politica
de agua para el ambiente.

e A lo largo del proceso, se han observado cambios en la gobernanza
colaborativa. Si  bien en etapas anteriores las organizaciones
gubernamentales participaron activamente, en la etapa 4 ha habido una
disminucién en su involucramiento, especialmente por parte de la
CONAGUA. Esto ha generado preocupaciones sobre la voluntad politica y la
estabilidad de la colaboracién en el futuro.

En conjunto, estos hallazgos indican que la politica de asignacién de agua al ambiente
en México ha experimentado un proceso de aprendizaje constante, ha promovido la
coordinacién entre actores diversos y ha evolucionado en términos de diversidad y
creencias. Sin embargo, también se han identificado desafios en la gobernanza
colaborativa y la necesidad de mantener la voluntad politica para garantizar la
continuidad de los avances logrados.

Entre las limitaciones de la investigaciéon se pueden destacar las de orden
implicito o “punto ciego”, referidas al sesgo de los actores participantes, asi como al
propio sesgo de los investigadores y sus limitaciones en el conocimiento de la
tematica. Asimismo, se tiene la limitante de la perspectiva empleada, dado que los
instrumentos y conceptos condicionan la visiéon de los propios resultados. Por otra
parte, también se pueden apreciar limitaciones en términos metodolégicos al no
contar con un universo mayor de actores, entre ellos, los que no quisieron participar,
asi como la coyuntura y temporalidad en se realizd el estudio (2023), cuyo contexto
de sequia también pudo haber influido. En el mismo sentido, la realizacién de las
entrevistas en linea, dada la limitante de recursos, pudo influir en las respuestas y
la forma de analisis, ya que el formato es mas rigido al momento de las
participaciones. En cuanto a la existencia de estudios semejantes, no se encontré
ninguno con las caracteristicas del analisis de las politicas de agua, lo que limita una
visién comparativa.

Futuras investigaciones deberian examinar la formacién de capital social en
estas redes (RedMora, Remexcu y WWF) (Coleman, 1988; Burt, 2001; Lin, 2001) y el
papel de los grupos académicos en la colaboracién y aprendizaje colectivo (Crane,
1969), asi como caracterizar el subsistema de politica y sus coaliciones (Satoh et al.,
2021).

Sociedad y Ambiente, 27, 2024, ISSN: 2007-6576, pp. 1-33. doi: 10.31840/sya.v2024i27.2929 | 27



Socj'edad La Politica de Asignacion de Agua para el Ambiente en México.
J Una perspectiva desde la coalicién promotora
Ambiente persp P

Conclusiones

El proceso de aprendizaje entre actores en la PAA en México ha revelado un
desarrollo acumulativo, impulsado por un liderazgo que fomenté el didlogo
intersectorial. Este aprendizaje se centré en la creacién de un lenguaje comuin, con
énfasis en términos como “caudal ecoldgico” y la identificacién de Reservas de Agua
Potenciales, impactando el sector académico y de investigacién, y propiciando la
formacién de comunidades y grupos de trabajo especializados. La colaboracion
resultante fue crucial para establecer la agenda y ejecutar el Programa Nacional de
Reservas de Agua, que evidencie una resiliencia notable y el surgimiento de nuevos
liderazgos, especialmente en tiempos de crisis, como en 2018. Esto, a su vez, ha
dependido de factores contextuales y sociopoliticos coyunturales que han contribuido
a la integracion e interaccion de la gobernanza colaborativa en materia de PAA.

La creacién de triadas promotoras, que unen gobierno, financiadores y ONG, y
mas tarde el sector académico, ha llevado a avances importantes tanto en el ambito
técnico-cientifico como en politicas publicas. Posterior a 2018, con cambios en
financiamiento y un enfoque en la incidencia social, se ha observado una evolucién
en las creencias de investigacién y una mayor participacion de sectores diversos.

La GC ha experimentado un periodo de intensa participacion de organizaciones
gubernamentales, ONG y financiadores, aunque con cohesién interna variable.
Recientemente, se ha notado un aumento en la diversidad de actores, pero una
disminucién de la participaciéon gubernamental, especialmente de la CONAGUA,
reflejando un desajuste con las creencias y prioridades actuales, y afectando la
estabilidad de la colaboracién. Lo anterior porque la asignacién del agua al ambiente
es un acto de autoridad en el marco de gobernanza del agua que dicta la LAN, y en
ausencia de la autoridad las discusiones y posibles avances de implementaciéon y
vigilancia de esta politica publica son marginales.

Las creencias centrales sobre el agua para el ambiente han jugado un papel
importante en la coordinaciéon y en la influencia sobre la agenda publica, y han
abarcado temas como el cambio climatico, seguridad hidrica, gestion integrada de
recursos hidricos y la participacion social en la gestion del agua. Sin embargo, han
surgido nuevas ideas que enfatizan un enfoque mas social: gestiéon participativa,
derecho humano al agua, soluciones basadas en la naturaleza, agua y género,
economia circular del agua o infraestructura verde. En conclusién, la PAA ha
experimentado un proceso evolutivo marcado por un aprendizaje constante y una
mayor coordinaciéon entre una variedad de actores, y se han identificado desafios
clave en la GC, subrayando la necesidad de fortalecer la voluntad politica para
mantener la sostenibilidad de los avances logrados.
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