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RESUMEN

La gesti6n del servicio publico del agua es un proceso complejo que requiere
de la implementacién de una serie de mecanismos de rendicién de cuentas,
coordinacién y regulacién para garantizar el suministro continuo del vital
liquido al mayor nimero de personas, maximizando la cobertura tanto
horaria como espacial. El articulo examina el caso de una urbe mexicana
que se ha ido expandiendo hasta conformar una zona metropolitana,
Aguascalientes, analizando de manera critica el argumento que plantea que
el manejo intermunicipal de servicios publicos emerge como una respuesta
a las necesidades crecientemente complejas de las regiones metropolitanas
de ofrecer un servicio de calidad a una poblacién cada vez mds exigente y
creciente.
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INTERMUNICIPALITY AS AN EMERGENT INSTITUTIONAL
ARRANGEMENT:
THE WATER SUPPLY CASE IN THE METROPOLITAN AREA OF
AGUASCALIENTES, MEXICO

ABSTRACT

Public water supply management is a complex process that requires the
implementation of a series of accountability, coordination and regulatory
mechanisms in order to guarantee continual supply of this vital liquid to
the maximum number of people, maximizing spatial and hourly coverage.
This article examines the case of a Mexican city that has been expanding
until reaching the size of a metropolitan zone, i.e. Aguascalientes, analyzing
in a critical manner the argument that intermunicipal governance of
public services emerges as a response to increasingly complex needs of
metropolitan regions, which need to offer quality services to a growing
and demanding population.
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INTRODUCCION

La gestién del servicio pablico del agua es un proceso complejo que
requiere de la implementacién de una serie de mecanismos de rendicién de
cuentas, coordinacién y regulacién para garantizar el suministro continuo
del vital liquido al mayor nimero de personas, maximizando la cobertura
tanto horaria (nimero de horas que se estd conectado a la red publica de
provisién de agua) como espacial (dimensiones espaciales del drea geografica
de suministro del liquido). La continua expansién urbana y el incremento
en la presién que resienten los sistemas de suministro de agua (también
llamados organismos operadores) dado el crecimiento poblacional tanto
por migracién interna como por explosién demografica han dado lugar a
la necesidad de ver los problemas de provisién del servicio publico de agua
potable, alcantarillado y saneamiento no solamente como un problema de
una urbe sino una problemdtica intermunicipal.

En este articulo, examino el caso de una urbe mexicana que se ha ido
expandiendo hasta conformar una zona metropolitana, Aguascalientes.
Dicha ciudad ha tenido problemas de suministro de agua desde mediados de
los anos 1980, en particular debido a la ineficiencia del organismo operador
de agua de garantizar el suministro continuo de agua potable, servicios
de tratamiento de efluentes residuales e infraestructura de alcantarillado
adecuada. La problemdtica de los servicios ptblicos municipales de agua
no ha afectado solamente a la creciente y expandida urbe de Aguascalientes,
sino también a sus vecinos directos. Dada la urbanizacién explosiva de
Aguascalientes, y que las dos municipalidades colindantes (Jestis Maria y
San Francisco de los Romo) han comenzado también a ser ciudades de
mayor drea espacial y relevancia en la actividad socioeconémica del estado
de Aguascalientes, la creacién de una zona metropolitana de Aguascalientes
y un modelo de gobernanza metropolitana de tipo intermunicipal
parece una conclusién directa y una opcién de politica relativamente
sencilla de implementar. Sin embargo, la evidencia empirica arroja una
intermunicipalidad emergente y no consolidada.

El objetivo del articulo es analizar el manejo de agua en la zona
metropolitana de Aguascalientes a través del lente analitico de los procesos
cooperativos de suministro de servicios publicos, con el fin de contribuir a
nuestro conocimiento sobre los mecanismos de emergencia de instituciones
de cooperacién. La metodologia utilizada sigue el modelo de caso de
estudio (Dooley 2002, Flyvbjerg 2011, Gilson 2012, Seawright y Gerring
2008). A fin de estudiar la emergencia incipiente de una institucién de
intermunicipalidad en dicha zona metropolitana, durante el periodo de
septiembre del 2012 a septiembre del 2014 realicé entrevistas a profundidad
a actores clave, visitas de campo a las tres diferentes municipalidades que
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conforman la zona metropolitana de Aguascalientes, recolecté informacién
de fuentes secundarias tanto digitales como fisicas del Instituto Nacional de
Geografia, Estadistica e Informdtica de México (INEGI), y de los gobiernos
municipales de cada una de las ciudades conurbadas en Aguascalientes, asi
como del gobierno estatal.

En este articulo examino el concepto de intermunicipalidad, analizando
de manera critica el argumento en la literatura académica sobre el tema en
que se indica que el manejo intermunicipal de servicios ptblicos emerge
como una respuesta a las necesidades crecientemente complejas de las
regiones metropolitanas de ofrecer un servicio de calidad a una poblacién
cada vez mds exigente y creciente. En este sentido, mi investigacién
contribuye a la literatura sobre modelos cooperativos de gobernanza
urbana mediante el exdmen riguroso de la evidencia disponible en el
caso de estudio bajo andlisis y la aplicacién de los conceptos conocidos
en la literatura sobre las dimensiones de cooperacién y la formulacién y
emergencia de instituciones cooperativas. Los casos empiricos de estudio
de la emergencia de la intermunicipalidad en México son pocos si bien en
el dmbito tedrico el trabajo de Rodriguez-Oreggia y de Ramirez de la Cruz
son importantes (Ramirez de la Cruz 2012, Rodriguez-Oreggia y Tuirdn
Gutiérrez 20006), y en los casos de estudio conocidos de manera empirica
estd el trabajo de José Santos Zavala en San Luis Potosi, San Luis Potosi
(Alcalde Alderete 2003, Santos Zavala 2004) y de Lourdes Amaya Ventura
sobre Pachuca, Hidalgo (Amaya Ventura 2011). Este trabajo por ende
contribuye tanto de manera teérica como empirica mediante el andlisis del
caso de la zona metropolitana de Aguascalientes. El articulo se desarrolla de
la siguiente forma: en la segunda seccién, posterior a ésta inicial, describo
las teorfas de la intermunicipalidad y realizo una revisién exhaustiva de la
literatura tanto de fuentes anglosajonas como hispanoparlantes. Si bien
el caso de estudio estd localizado en México, las lecciones aprendidas del
mismo pueden ser ficilmente transferidas a otros paises.

En la tercera seccién establezco algunas hipétesis sobre cémo
contribuirfa un arreglo intermunicipal a la gobernanza del agua en una
zona metropolitana. En la cuarta describo el caso de estudio de la zona
metropolitana de Aguascalientes y sus tres municipios conurbados:
Jests Maria, Aguascalientes y San Francisco de los Romo, al mismo
tiempo que aplico el recorte analitico de intermunicipalidad al mismo,
extrayendo las ensenanzas que nos ofrece las peculiaridades del caso de la
zona metropolitana de Aguascalientes. En la quinta seccién, cierro con
una serie de postulados y preguntas sobre cémo podriamos implementar
la intermunicipalidad de una forma mds robusta. Es importante hacer
notar que la evidencia empirica que se deriva de los tres casos de estudio
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muestra que la intermunicipalidad en Aguascalientes es apenas incipiente.
El articulo demuestra que para poder implementar un arreglo institucional
intermunicipal se requiere un grado de coordinacién extraordinario, y un
modelo de reglas formales e informales de organizacién robusto.

gQUE SABEMOS SOBRE LA INTERMUNICIPALIDAD? UNA
REVISION DE LA LITERATURA

En general, los servicios publicos son competencia de la administracién
publica municipal, exceptuando en casos tales como Uruguay donde la
gestién del manejo de agua fue durante mucho tiempo responsabilidad de
la federacién, o del gobierno nacional. La gestién publica del suministro de
agua es responsabilidad, al menos en México, directamente del municipio
como resultado de la reforma a la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en su articulo 115 constitucional (Pacheco-Vega 2009,
2014a). La reforma se inici6 en 1983 dando un cardcter mds relevante al
municipio en la estructura organizacional y en la arquitectura institucional
al hacer a los gobiernos locales responsables de los servicios pablicos. En
1999, México logré la reforma que adiciond los servicios de suministro de
agua potable, alcantarillado y saneamiento a la lista de servicios publicos
que eran responsabilidad municipal (Fernandez Ruiz 2001, Lépez 2000).

sQué es un arreglo institucional intermunicipal? En mi visién, el
concepto de intermunicipalidad tiene cuando menos dos dimensiones
fundamentales: la primera es la dimensién espacial y geografica, donde
un arreglo intermunicipal surge como resultado de la expansién urbana
y de la transformacién de las urbes por el crecimiento poblacional, la
inmigracién y el incremento en las poblaciones flotantes en ciudades
limitrofes o con probabilidades de colindancia en periodos relativamente
cortos. La segunda dimensién es la colaborativa e institucional, donde el
arreglo intermunicipal deriva del establecimiento de una serie de reglas
formales e informales de cooperacién entre los diferentes municipios o
ciudades. Es de hacer notar que por definicién, la intermunicipalidad
establece que debe existir cooperacién entre los municipios (Pacheco-Vega
2013a, Ramirez de la Cruz 2012). Es decir, las reglas formales e informales
son reglas cooperativas, no confrontacionales. En este sentido, el arreglo
institucional intermunicipal es un arreglo potencialmente virtuoso.
También es importante hacer notar que asi como puede haber diversidad
institucional, puede haber erosién institucional (Ostrom 2005).

Los arreglos institucionales intermunicipales estdn asociados
intimamente con la definicién de gobernanza, por un lado, y de gobernanza
metropolitana, por el otro (Feiock 2004, Feiock 2008). Uno no puede
conceptualizar una relacién colaborativa entre ciudades sin tomar en
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cuenta que en el proceso de establecimiento de dichas colaboraciones,
cada gobierno local tendrd que ceder cierto grado de control, y establecer
una serie de reglas formales e informales que establezcan de manera
explicita los mecanismos de interaccién entre los agentes gubernamentales,
los politicos, los burdcratas y el personal de cada agencia que tenga por
objetivo una relacién de colaboracién con sus contrapartes en otros
municipios y/o ciudades. Al hacer este tipo de cesién de control, los
gobiernos locales se ven entonces forzados a analizar modelos de gobierno
que son menos jerdrquicos y de arriba hacia abajo, y considerar modelos
que empoderan tanto a los ciudadanos como a los mismos burdcratas.
Esto obliga forzosamente a establecer o implementar un modelo ya no de
gobierno sino de gobernanza (Digaetano y Lawless 1999, Hughes 2012,
Pacheco-Vega y Vega 2008).

De acuerdo con Lefevre (1998), existen dos modalidades de arreglos
institucionales en la gobernanza metropolitana: los supramunicipales
y los intermunicipales. La supramunicipalidad constituye un modelo
de gobernanza urbana de tipo jerdrquico con multiples poderes y con
legitimidad politica directa. La intermunicipalidad, por el contrario, tiene
diversos elementos que son mds maleables y fluidos. Por ejemplo, para
Lefevre, las estructuras intermunicipales raramente tienen autonomia
financiera. Sin embargo, para una visién contrapuesta, puede verse el
trabajo de Warner, Bel y Mur, quienes demuestran que la estructura de
cooperacién intermunicipal en la gestién publica del servicio de recoleccién
y disposicién de basura en Espafia en las mancomunidades y las comarcas
tiene un grado mayor de independencia financiera que si cada municipio
tuviera que hacerse responsable de la coleccién, tratamiento y disposicién
final de sus residuos s6lidos municipales (Germa Bel y Mur 2009, Warner y
Bel 2008). Independientemente de los grados de autonomia, la ventaja de
los arreglos intermunicipales por encima de la supramunicipalidad es que
hay un grado substancial de legitimidad que proviene del establecimiento
de relaciones cooperativas entre los diferentes niveles de gobierno y entre
los mismos gobiernos locales.

El surgimiento de los arreglos intermunicipales de cooperacién inicia en
parte como resultado del rescalamiento (Cohen y McCarthy 2014, Nelles
y Durand 2012) de las acciones gubernamentales de provisién de servicios
publicos. Por ejemplo, en el caso de los Estados Unidos de Norteamérica,
este tipo de acciones cooperativas inicia en los condados, en las comarcas
en espafa, y en las comunidades de comunes (communautés de communes)
en Francia (Germa Bel y Warner 2014). De acuerdo con Bel y Warner, la
cooperacién es una forma de gobernanza por redes, si bien se estoss autores
se manifiestan escépticos de la capacidad de los arreglos horizontales de
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colaboracién, sobre todo porque asumen que al transformarse los nodos
de control del poder de tener una organizacién jerdrquica a transformarse
en una red de politica publica (Huppé, Creech, y Knoblauch 2012,
Moynihan 2009), también se cambia el tipo de instrumento de politica
publica, de ser un instrumento regulatorio como el comando y control o
los estandares con sanciones asociadas, a un instrumento de persuasién y/o
suministro de informacién (Pacheco-Vega y Nemetz 2001, Vedung 1998).
La suposicién de Bel y Warner no es del todo correcta ya que la gobernanza
por redes no necesariamente implica o presupone una transformacién en la
caja de herramientas de politica publica utilizada por los gobiernos tanto
municipales, como por el arreglo intermunicipal colaborativo.

Los arreglos intermunicipales también emergen generalmente como
resultado de la necesidad de fortalecer una posicién politica originalmente
débil. Los municipios, dada su precaria posicién desde la perspectiva de la
construccién de politicas publicas y la gestién publica, han comenzado a
buscar modelos innovadores de gestién en los que se vean reducidos costos,
se maximicen eficiencias y se minimicen redundancias. Es interesante
ver que la reaccién por parte de los municipios es de tipo colaborativa,
sobre todo en circunstancias como las que hemos visto en afos recientes,
donde el disefio y establecimiento de agendas publicas ocurre en las escalas
federales o supranacionales, mientras que la implementacién de politicas
publicas ocurre en las escalas locales y municipales. Por ello, como indican
Hurst y Van Montfort:

[...] independientemente de la escala, dmbito, autonomia y posicién
en el sistema nacional de gestién publica, una serie de desarrollos en
los dltimos 50 anos ha puesto presién en los gobiernos locales para
que tengan un buen desempeno, dominio e incluso han cuestionado

su existencia (Hulst y Van Montfort 2007b: 3)

Es de hacer notar que un arreglo intermunicipal no necesariamente
requiere de la consolidacién de las municipalidades (Germa Bel y Warner
2014, Hulst y Van Montfort 2007b), como lo argumentan Bel y Warner
en su estudio sobre cooperacién intermunicipal y costos. Por el contrario,
la intermunicipalidad tiene como ventaja la flexibilidad, maleabilidad y
fluidez que le da el ser un arreglo institucional cooperativo. Por ejemplo,
en la gestién de la politica climdtica de adaptacién, que es un problema
fundamentalmente local, la cooperacién intermunicipal permite fortalecer
las capacidades institucionales, técnicas y de capital humano de las
ciudades que entran en un arreglo intermunicipal, como en el caso de
algunas municipalides en Sudéfrica (Pasquini y Shearing 2014).
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Un caso mexicano interesante de arreglos intermunicipales colaborativos
es el del caso de la cuenca del Rio Ayuquila (Montero et al. 2006), donde
diez municipalidades dentro de la cuenca del Rio Ayuquila formaron
una asociacion colaborativa para reducir la contaminacién del rio, si bien
sus objetivos macro eran trabajar de forma conjunta para mejorar las
condiciones de vida y promover el desarrollo sustentable en sus limites
administrativos. Es importante hacer notar que en el caso de la asociacién
intermunicipal de la cuenca del Rio Ayuquila, los participantes se enfocaron
en establecer mecanismos para garantizar que su arreglo institucional
colaborativo fuera sostenible en el mediano y largo plazo, incluyendo la
busqueda de apoyos de politicos en la escala gubernamental municipal,
fortaleciendo sus capacidades técnicas y garantizando la continuidad del
mismo (Montero et al. 2000).

No todos los casos de cooperacién intermunicipal han tenido éxito,
en particular porque no siempre existen este tipo de iniciativas enfocadas
a la sostenibilidad y robustecimiento de las relaciones colaborativas
interinstitucionales entre los municipios (Pacheco-Vega 2013b). Por
ejemplo, en el caso de la cuenca Lerma-Chapala, en el centro de México,
la colaboracién intermunicipal e interestatal en materia de aguas residuales
ha sido bastante poco efectiva, a pesar de existir un consejo de cuenca
longevo (fundado en 1993), y que se ha invertido mucho tiempo y dinero
en establecer las relaciones de colaboracién entre los diferentes niveles de
gobierno (Pacheco-Vega y Basurto 2008, Pacheco-Vega 2007a). Esto es
problemidtico ya que los consejos de cuenca, asi como los comités de aguas
subterrdneas son innovaciones institucionales disefiadas especificamente
para fortalecer la colaboracién entre las diferentes instancias, los usuarios,
y otros actores incluyendo la academia, la industria y los servicios ptblicos
municipales (CONAGUA 2010, Griffin 1999, Pacheco-Vega 2011). Sin
embargo, una revisién detallada de la literatura nos permite ver que hay
muchos casos en los cuales la intermunicipalidad resulta benéfica y con
efectos positivos, en comparacién, por ejemplo, con un arreglo institucional
jerdrquico o desintegrado.

Losarreglos de cooperacién intermunicipal pueden ser una de las posibles
soluciones para reducir costos de suministro de servicios publicos, como en
el caso de la gestién de residuos sélidos urbanos, precisamente evitando la
privatizacién (Germa Bely Mur 2009, Germa Bel y Warner 2008). El trabajo
de Bel y Warner hace una evaluacién de los costos de la implementacién
de arreglos institucionales intermunicipales para la provisién de servicios
puablicos (Germa Bel y Warner 2014). Dado que la evidencia empirica
apunta a que los supuestos ahorros que se obtienen mediante la concesién
de los servicios publicos de agua potable, alcantarillado, saneamiento y
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gestion urbana de los residuos municipales son, si acaso, pequenos (Germa
Bel y Warner 2008), los gobiernos locales han comenzado a buscar otras
alternativas para minimizar el impacto financiero sobre sus comunidades.
Bel y Mur han examinado la cooperacién intermunicipal en Espana a través
de comarcas (condados) y mancomunidades (asociaciones de municipios),
encontrando que en el caso de la gestién urbana de los residuos municipales
en la Regién Auténoma de Aragén, la cooperacién intermunicipal reduce
costos en municipalidades con poblaciones més pequenas (Germd Bel,
Fageda, y Mur 2012, Germa Bel y Mur 2009).

Ladimensidn territorial, espacial/geograficaesunadelas mdsimportantes,
si no es que tal vez la més relevante, dado que el surgimiento de un arreglo
intermunicipal cooperativo es practica y funcionalmente dependiente de
la territorialidad (Cadaval y Caramés 2006). El territorio como variable
funcional en el estudio de la cooperacién entre agentes es también una
tradicién espanola de la investigacién académica sobre intermunicipalidad.
Por ejemplo, Nieto Garrido explica que la constitucién espafiola de 1978
contribuyé al desarrollo de este tipo de arreglos institucionales al reconocer
el principio de la autonomia local (Hulst y Van Montfort 2007a: 169). En
México, la autonomia local no forma parte de una reforma constitucional.
Sin embargo, desde 1983 se reconoce la importancia de asignar a los
municipios la provisién de los servicios publicos. Pero en la autonomia de
los municipios también se conlleva la dimensién territorial.

Empiricamente, la determinacién de la existencia de un arreglo
intermunicipal de gobernanza de un servicio publico resulta dificil de
realizar, pero no imposible (ver por ejemplo, el reciente trabajo de Zachary
Spicer (2014), si bien este autor solamente se enfoca en acuerdos firmados,
o como dirfa Elinor Ostrom, reglas formales). En primer lugar, para
determinar la posible intermunicipalizacién se puede acceder a evidencia
de la expansién urbana y del estrechamiento de las divisiones geograficas y
los bordes municipales. Esto se puede realizar con herramientas de sistemas
de informacién geogrdfica y mapeo digital. En segundo lugar, es posible
estudiar de manera etnografica las relaciones entre los diferentes agentes
encargados del suministro del servicio ptblico. La etnografia institucional
como método de estudio (McCauley 2014) ha tenido ya aplicaciones en
el estudio de la gobernanza de los servicios publicos, en particular agua,
si bien es un método relativamente nuevo (Mirosa 2012). En este articulo
utilizo etnografia institucional tanto observando las relaciones de poder
y los patrones de interaccién entre los diferentes agentes responsables
de la provisién del agua en las diferentes municipalidades, asi como
evaluando los textos relacionados con la posible emergencia de un arreglo
intermunicipal. Esta ultima modalidad de etnografia institucional se

VoruMeN III, NUMERO 2 RevisTA DE GESTION PUBLICA 215
Jurio-DicIEMBRE 2014



PAcHECO-VEGA

puede denominar también en otras disciplinas como anilisis de la retdrica
o andlisis del discurso.

Un arreglo intermunicipal se reconoce no solamente cuando existe
colindancia de fronteras (dimensién espacial/geogrifica), sino también
cuando existen relaciones cooperativas ampliamente visibles (dimensién
colaborativa/institucional) en el manejo del servicio publico. Es decir, no
basta tener una zona metropolitana delimitada de jure sino de facto, es
decir, uno reconoce el arreglo intermunicipal en el momento en el cual
la cooperacién entre los diferentes organismos operadores y los gobiernos
municipales es evidente. Esto quiere decir que para que podamos reconocer
un arreglo intermunicipal es necesario que se cumplan las condiciones
de espacialidad interrelacionada, y de gobernanza cooperativa. Como
indica Spicer, resulta particularmente interesante el estudio de la creacién
de acuerdos de cooperacién intermunicipal en ciudades y condados que
previamente no estaban conectados (Spicer 2014).

:COMO FUNCIONARIA UN ARREGLO INTERMUNICIPAL
DE GOBERNANZA DEL AGUA'Y QUE EFECTOS POSITIVOS
PODRIA TENER?

En general, los casos de cooperacién intermunicipal en materia de agua
han sido primordialmente aquellos en los cuales se establecen medidas y
objetivos de eficiencia de los organismos operadores de agua (Armendériz
Torres 2010, IMCO 2014). El objetivo de un arreglo intermunicipal de
gestién del recurso hidrico es reducir los costos de transaccién y monitoreo
(Warner y Hefetz 2011). En esta seccién me enfoco primordialmente en
el suministro del servicio pablico de saneamiento de efluentes residuales,
si bien para términos del mismo también discuto brevemente aspectos de
privatizacién del suministro de agua potable.

En esta seccién del articulo postulo varias razones por las cuales un
arreglo institucional de manejo intermunicipal del agua puede tener
efectos positivos en la gobernanza del recurso hidrico. En primer lugar,
la proximidad geogréfica de los municipios podria ser de utilidad sobre
todo para establecer interconexiones fisicas (sistemas de tuberias, plantas
de tratamiento e infraestructura hidrdulica de distribucién). Esta ventaja
estd directamente correlacionada tanto con la expansién urbana como con
el incremento poblacional, y con la dimensién espacial y geogrifica de la
intermunicipalidad.

En segundo lugar, un arreglo institucional intermunicipal en materia de
saneamiento permitirfa establecer una relacién organizacional consolidada
y una serie de reglas formales sobre las competencias especificas de cada
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municipio, asi como los mecanismos apropiados de asociacién para el
tratamiento y reuso de las aguas residuales en la zona metropolitana en
cuestién (Pacheco-Vega 2007b). Para esto es importante que los organismos
operadores de agua estén dispuestos a cooperar los unos con los otros, y
que al menos exista un flujo de informacién substancial, continuo y en el
cual exista credibilidad de un agente hacia el otro (Bressers y Lulofs 2010).
En los casos en los cuales no existe monitoreo, credibilidad y confianza, asi
como sistemas de rendicién de cuentas, el organismo operador de agua se
debilita (Lutz Ley y Salazar Adams 2011, Pineda Pablos 2008), y con ello
se debilita el arreglo cooperativo intermunicipal.

En tercer lugar, el establecimiento de mecanismos formales de
cooperacién en materia de tratamiento de aguas residuales pudiera sentar
las bases para el desenmarafamiento de la compleja relacién entre estado
y municipio, asi como el fortalecimiento de las relaciones cooperativas
duraderas entre municipios, mds alld de lo que se lograra mediante un
arreglo cooperativo intermunicipal temporal.

En cuarto lugar, la construccién de capacidades técnicas en cada
uno de los municipios que formara parte del sistema intermunicipal de
tratamiento de aguas residuales podria también fortalecer sus propios
sistemas de provisién y suministro de agua potable. La infraestructura de
todo el sistema intermunicipal podria verse beneficiada de la cooperacién
particularmente en el aspecto financiero, ya que podria ser posible que las
municipalidades que forman parte del arreglo institucional cooperativo
pudieran compartir gastos de inversién en sistemas de tratamiento de
aguas novedosos.

En quinto lugar, y mds importante, la creacién y fortalecimiento de
arreglos de coordinacién intermunicipal puede conllevar la consolidacién
real de una zona metropolitana, en lugar de ser solamente una zona
metropolitana de nombre y no de facto. Esto es importante sobre todo

desde la perspectiva de la gobernanza metropolitana (Lefevre 1998, Nelles
y Durand 2012, Ramirez de la Cruz 2012, Taylor 2012).

INTERMUNICIPALIDAD EN LA ZONA METROPOLITANA
DE AGUASCALIENTES: ARREGLOS INSTITUCIONALES
COMPLEJOS, EXPANSION URBANA'Y PRESION HIDRICA

En esta seccién realizo un recuento histérico del manejo del agua en
dicha ciudad y en sus municipalidades conurbadas mds alld de las
discusiones sobre privatizacién. Asimismo, aplico el marco analitico de la
intermunicipalidad a lo largo de mi descripcién de la historia hidrdulica
de Aguascalientes, resaltando los momentos temporales en los cuales la
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dimensién territorial y la dimensién cooperativa emergente se hacen mds
relevantes. En particular, Aguascalientes es un caso de estudio sumamente
relevante para el estudio de la intermunicipalidad dada la expansién
urbana del mismo (Pacheco-Vega 2014b). Es interesante que una ciudad
cuyo nombre recuerda precisamente el abundante suministro de agua (y
que histéricamente fue famosa por sus banos termales, de donde viene el
nombre de Aguascalientes) carezca de un suministro adecuado del servicio
de agua potable y alcantarillado.

Este fenémeno es doblemente sorprendente porque, desde una
perspectiva de desarrollo urbano sustentable, el proceso evolutivo del
agua en Aguascalientes ha mostrado un deterioro continuo debido a
una serie de factores tanto biofisicos (cambio climdtico) como socio-
politicos (privatizacién y mercantilizacién del suministro) y urbanisticos
(incremento de la poblacién y transformacién de la ruralidad del municipio
hacia un desarrollo expandido urbano con una explosién en el crecimiento
de construcciones de cotos privados y desarrollos habitacionales). El
problema del agua en Aguascalientes es multifactorial, y cualquier andlisis
que pretende indicar solamente una causal es erréneo.

Si bien el enfoque central del articulo no es el proceso de la privatizacién
del agua en México y especificamente en Aguascalientes (1993-1999), si
examino algunos de los elementos que han llevado a la transformacién
del proceso de provisién de agua en el municipio de Aguascalientes, que
necesariamente incluyen la trayectoria de privatizacién (Amaya Ventura
2011, Caldera Ortega 2006, Pacheco-Vega 2014a, Pineda Pablos 1999,
Torregrosa, Saavedra, y Kloster 2005). Es insoslayable entrar en una
discusién sobre la privatizacién del suministro del agua y la transferencia
de capacidades de operacién de municipios a estados debido a que el
fenémeno que ocurre en materia de suministro de agua puede también
darse en aspectos de saneamiento y tratamiento de aguas residuales.

Una vez que la visién privatizadora entra en los paradigmas conceptuales
de los politicos en el poder, es dificil poder combatirla. Este es precisamente
el tipo de posicionamiento ideolégico que ha creado conflictos en materia
de privatizacién de agua en afnos recientes (Ahlers 2010, De Gouvello y
Scott 2012). La filosofia neoliberal de implementar politicas ptblicas en las
cuales el gobierno se aleja de la funcién de provisién de servicios en aras de
mayor eficiencia, al ser provistos dichos servicios por una entidad privada
es tentadora. Sin embargo, hay que examinar todas las posibles fuentes de
ineficiencia en un sistema operador de agua potable y alcantarillado antes
de transferir sus funciones operativas a un consorcio corporativo.
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En el articulo no se analiza en detalle la operacién de los sistemas de agua
potable y alcantarillado en las dos ciudades colindantes que forman parte
de la zona metropolitana de Aguascalientes, Jestis Marfa y San Francisco
de los Romo, ya que no forma parte del andlisis desarrollado. Sin embargo,
por obvias razones (la cercania geografica y la continua migracién temporal
entre las tres municipalidades), tienen que incluirse en el estudio si bien no
ser el punto central del andlisis.

La zona metropolitana ofrece una serie de interesantes peculiaridades.
En primer lugar, el suministro de agua en la ciudad de Aguascalientes estd
privatizado, mientras que en las ciudades colindantes de Jestis Maria y San
Francisco de los Romo existen instancias publicas que ofrecen el servicio
(con mayor o menor calidad, y con una gran variedad de niveles de servicio,
medidos en niimero de horas conectados con suministro ininterrumpido).
En segundo lugar, la localizacién espacial de ambas municipalidades
y la expansién urbana acelerada que ha experimentado Aguascalientes
précticamente ha conurbado a Jestis Maria y a San Francisco de los Romo.
En este proceso de conurbacién de Aguascalientes, el comportamiento de los
sistemas de distribucién de agua ha sido fragmentado y cada municipalidad
opera independientemente, en lugar de disenar un sistema de manejo de
aguas intermunicipal como lo han realizado las zonas metropolitanas de
Pachuca (Hidalgo), Monterrey (Nuevo Leén), San Luis Potosi (San Luis
Potosi) y Guadalajara (Jalisco).

El manejo de las aguas residuales en realidad es responsabilidad de cada
uno de los municipios, de acuerdo con el articulo 115 constitucional y su
reforma del ano 1999. Muchas de las atribuciones de los municipios fueron
establecidas en el afo de 1983, sin embargo, agua potable, alcantarillado
y saneamiento fueron integrados a las responsabilidades municipales
en 1999 (Lépez 2000)'. Sin embargo, en un caso extrafno de traslape
jurisdiccional y de concurrencia de competencias, el Instituto del Agua
del Estado de Aguascalientes (INAGUA) se encuentra muy involucrado
en el seguimiento de la operacién de las plantas de tratamiento de aguas
residuales en todo el estado.

Esta situacién no es mucho de extranar dado que hay otros estados en
los cuales el seguimiento al agua residual ha dado frutos positivos, como
el caso de Guanajuato, que si bien no tenia directamente el gobierno del
agua residual en el estado, tuvo al menos en la década pasada, un liderazgo
en materia de saneamiento debido al diseno explicito de politicas hidrica
que fomentaran el disefio e implementacién de plantas de tratamiento de
aguas residuales (Pacheco-Vega 2009, 2012), particularmente durante el

1 Agradezco el comentario acertado de un dictaminador anénimo de Revista de
Gesti6én Publica sobre este punto en especifico.
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periodo del Ing. Ricardo Sandoval Minero como Director Ejecutivo de la
Comisién Estatal del Agua y Saneamiento de Guanajuato (CEAG).

Mapa 1: El municipio de Jestis Maria, ubicado en contexto con el
municipio de Aguascalientes

102°300"0 102°00"0

Jesus Maria
Superfice: 563190 kni
Poblacion: 99.590
Edad Mediana: 22 afios

Casas Habitadas: 22917 oPEA: 562%

San José

de Gracia "
Asientos

Aguascalientes

Fuente: http:/lwww.aguascalientes.gob.mx/estado/municipios/mfps5.aspx [14-
08-2014].

El suministro de agua potable, alcantarillado y saneamiento en la
zona metropolitana de Aguascalientes no deja de tener problemas por
la excesiva construccién de nuevas viviendas en zonas colindantes entre
los municipios ya conurbados. La municipalidad de Jests Maria estd ya,
efectivamente, conurbada con la ciudad de Aguascalientes. Sin embargo, el
suministro de agua en Jesis Maria se hace a través de la Comisién de Agua
Potable, Alcantarillado y Saneamiento (CAPAS), todavia una entidad
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publica. No es de extranarse que dicha comisién también ha enfrentado
una serie de problemas también, posiblemente como resultado de la
desalineacién partidista al interior del Partido Revolucionario Institucional
y a las presiones politicas en contra del recientemente relevado Presidente

Municipal de Jesis Marfa, Martin Chdvez del Bosque.

Fuentes periodisticas indican que una auditoria reciente (2013) a la
CAPAS arrojé irregularidades en el cobro del servicio de agua (La Jornada
Aguascalientes 2012a). El Director de CAPAS fue cesado en febrero del
2013, después de dos anos de quejas continuas por parte de los usuarios
con respecto a la falta de suministro continuo de agua (El Clarinete
2013). Este problema en materia de suministro de agua se agudiza debido
a la expansién urbana que ha convertido a Jesis Marfa en el norte de
Aguascalientes, con el consecuente crecimiento en construccidén de cotos
privados para residentes con un nivel econémico medio a alto?.

La posibilidad de que el municipio de Jestis Maria privatice su suministro
de agua ha sido puesta sobre la mesa desde hace ya un par de anos’. Resulta
extrafa esta actitud de estar interesados en la privatizacién, a pesar de que
han sido documentados los efectos negativos que la concesién de agua ha
tenido sobre la provisién adecuada del recurso hidrico en la municipalidad
vecina de Aguascalientes (Amaya Ventura 2010, Caldera Ortega 2012,
Pacheco-Vega 2013a, Pineda Pablos 2002).

Es importante sefialar que el surgimiento de patrones irregulares de
suministro de agua mediante pipas comerciales e industriales o tomas
irregulares y clandestinas es resultado de una serie de problematicas con
relacién al desabasto del vital liquido. Como en el caso del municipio de
Aguascalientes, el suministro continuo del recurso hidrico ha sido dificil
de alcanzar. En contraste con Aguascalientes, en Jesus Maria solamente
se ha hablado de la posibilidad de otorgar una concesién a un operador
privado, primordialmente debido a la falta de capacitacién y a la ausencia
de infraestructura adecuada tanto de perforacién de pozos como de

capacidad de bombeo y suministro a los hogares®.

2 Escurioso que la divisién entre el norte y el sur de Aguascalientes sigue, y que por ende,
el sur de Jests Maria se ha convertido gradualmente en el norte de Aguascalientes, lo
cual se ha utilizado como herramienta mercadotécnica para poder vender terrenos y
casas en cotos privados en el sur de Jestis Maria, a pesar del deficiente suministro del
vital liquido. Para mds informacién ver Lara (2012).

3 Elex Presidente Municipal y el Cabildo anteriores tenfan la intencién de poner sobre
la mesa una propuesta de concesién del servicio (El Heraldo de Aguascalientes 2012).

4  Esta problemdtica ya se habia detectado desde el 2012, y ha seguido hasta el 2014
(Noticiero El Circo 2013).
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Uno de los argumentos esgrimidos como razones suficientes para poder
implementar un proceso de privatizacién es la concurrencia de dos factores:
la incapacidad de la autoridad o el organismo operador de hacer cumplir
las leyes y reglamentos en materia de suministro de agua potable en la
escala local, y la falta de pago por parte de los usuarios® del mismo. La
localidad aparentemente ha tenido problemas con el mantenimiento de los
pozos de abastecimiento desde el primero de enero del 2011.

Una grave realidad de la situacién de Jestis Maria es que de los 120.000
habitantes de la municipalidad, solamente 26,000 se encuentran conectados
al servicio de agua potable y alcantarillado. Pero ain peor resulta que la
falta de cobro sea superior al 90% con 21.000 usuarios que no pagan el
servicio (La Jornada 2012).

Si bien hay algunos indicios de una posible transferencia de politicas
publicas (Benson y Jordan 2012, Dussauge-Laguna 2012, Pollitt 2002)
entre municipios en la zona metropolitana de Aguascalientes, la hipétesis
de que Jests Marfa aprenderia de Aguascalientes resulta poco plausible, si
bien la Alcaldesa de Aguascalientes, Lorena Martinez, quien gobernaba en
el mismo periodo que Martin Chévez lo hacfa en Jestis Marfa, menciond
publicamente su apoyo a los procesos privatizadores del agua, cuando se
le cuestiond su opinién en relacién con los problemas de suministro y
desabasto de agua que Jestis Maria afrontaba y que no han sido resueltos
hasta la fecha (La Jornada Aguascalientes 2012b). A pesar de que la idea
de una transferencia de politicas publicas entre municipios es interesante
(entendida como el proceso de transmisién de los aprendizajes provenientes
de ideas o acciones de politica ptblica que pudiera aplicar un municipio al
imitar a otro), el estudio de este posible proceso queda fuera de los limites
y objeto del presente trabajo. Valga solamente resaltar que la posibilidad
existe, sobre todo en municipios geogrificamente colindantes (Drezner

2001, Rose 1991).

Desde la perspectiva de relaciones intermunicipales de coordinacién, hay
que tomar en cuenta también al municipio de San Francisco de los Romo.
Este municipio alcanzé la categoria politica como tal el 20 de febrero de
1904, a pesar de que la propuesta por parte de una serie de cabilderos
que propusieron al gobierno del ayuntamiento de Aguascalientes que la
poblacién de San Francisco delos Romo ya habiaalcanzado el nivel suficiente
para ameritar ser un municipio, le fue denegado este nombramiento hasta
1977, momento en el cual se envié al Congreso del Estado una solicitud

s En el caso especifico de Jesus Maria, éste ha sido el argumento mds socorrido (La
Jornada 2012).
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que también le fue rechazada a quienes la enviaron, finalmente teniendo
éxito en 1992, momento en el cual el entonces Gobernador del Estado de
Aguascalientes, ingeniero Miguel Angel Barberena Vega, dio lugar a que se
crearan dos nuevos municipios: El Llano y San Francisco de los Romo®.

De acuerdo con la informacién publicada sobre la pequefna ciudad, es
considerada como un municipio al servicio de Aguascalientes, en el sentido
en que hay dos parques industriales localizados en su territorio, el Parque
Industrial del Valle de Aguascalientes (PIVA) y el Parque Industrial de
San Francisco de los Romo, que albergan naves industriales para industria
pesada’. La ventaja comparativa y espacial de San Francisco de los Romo
con respecto de Aguascalientes es que la vida es mucho mds barata en esta
zona geogréfica.

Es importante hacer notar que dada la cercania geogrifica con
Aguascalientes y el surgimiento del mismo municipio de una cabecera
al norte, los mecanismos de gobernanza del recurso hidrico todavia se
encuentran, en mucho, conectados con la forma en la que se maneja en
agua en la municipalidad de Aguascalientes. Por ello es posible afirmar en
base a la evidencia empirica presentada que existe una intermunicipalidad
emergente en Aguascalientes y su zona metropolitana en relacién con la
gobernanza del agua.

6  Para una perspectiva histérica del tema, ver Ayuntamiento del Municipio de San
Francisco de los Romo. http://sanfranciscodelosromo.gob.mx/portalweb/index.php/
municipio/historia [14-08-2014].

7 Para mas informacién sobre los parques industriales, ver http://es.wikipedia.org/
wiki/San_Francisco_de los Romo (municipio) [14-08-2014].
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Mapa 2: El municipio de San Francisco de los Romo, ubicado en
contexto con el municipio de Aguascalientes.
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Fuente: http:/fwww.aguascalientes.gob.mx/estado/municipios/mfps5.aspx [14-
08-2014].

Hay definitivamente plantas de tratamiento de aguas residuales
localizadas en San Francisco de los Romo, pero determinar con exactitud la
forma en la cual estdn gobernadas es complejo. La situacién de manejo de
aguas residuales en la zona metropolitana se hizo todavia mis complicada
en meses recientes cuando la licenciada Lorena Martinez dejé el cargo de
Alcaldesa de la ciudad de Aguascalientes. Al dejar su cargo, la licenciada
Martinez también dejé atrds una serie de proyectos importantes incluyendo
la Linea Morada y las Lineas Verdes, ambos proyectos relacionados con un
arreglo intermunicipal de manejo de agua.
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CONCLUSIONES: ;HACIA UNA INTERMUNICIPALIDAD
COMPLEJA EN LA ZONA METROPOLITANA DE
AGUASCALIENTES:?

A pesar de la popularidad de los anilisis de arreglos institucionales en la
literatura sobre gestién publica, poco es lo que se ha estudiado el arreglo
institucional cooperativo intermunicipal, particularmente en el sector
hidrico. En este articulo se analiza la posible emergencia de un arreglo
institucional complejo de tipo intermunicipal donde el andlisis sugiere
que el cambio en las relaciones entre los diferentes municipios postula un
modelo de provisién del liquido mediante mecanismos de coordinacién
entre diferentes municipalidades.

Como explico en secciones anteriores, uno de los arreglos de
coordinacién mds interesantes en materia de provisién de agua y servicios
de saneamiento es precisamente la intermunicipalidad (Rodriguez-Oreggia
y Tuirdn Gutiérrez 2006) ya que permite fortalecer la infraestructura de
cada una de las municipalidades involucradas en el arreglo institucional.
Las relaciones intermunicipales son importantes y poco estudiadas en
materia de manejo de agua (Amaya Ventura 2011), si bien los andlisis
realizados hasta el momento se han enfocado en el manejo y gobierno
del suministro del vital liquido, en lugar de examinar los aspectos que
tienen que ver con el servicio de alcantarillado, tratamiento de efluentes
y disposicién final. Mi intencién con este articulo fue contribuir al
emergente estudio de la intermunicipalidad a través del estudio del caso
del manejo de agua residual y saneamiento en la zona metropolitana de
Aguascalientes. Mi andlisis detall6 la forma en la cual ha emergido un
posible arreglo intermunicipal de gobernanza del agua, enfatizando dos
dimensiones primordiales especificas al caso de Aguascalientes: el proceso
de privatizacién del suministro de agua y el tratamiento de aguas residuales,
asi como la arquitectura institucional de la gobernanza del saneamiento en
Aguascalientes.

En este articulo enfatizo el papel que un posible disefio de gobernanza
del agua intermunicipal podria tener para el futuro del manejo del recurso
hidrico en la zona metropolitana de Aguascalientes. Mi andlisis demuestra
que si bien la problemadtica de escasez del recurso hidrico estd empezando a
impactar substancialmente a los municipios colindantes de Aguascalientes
(Jestis Maria y San Francisco de los Romo), todavia no existe evidencia
de que haya una coordinacién intermunicipal. Esto quiere decir que ain
cuando existe un cierto grado de intermunicipalidad emergente por la
dimensién espacial y geogrifica, todavia no han surgido las relaciones,
reglas formales e informales de colaboracién entre los municipios.
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Esta circunstancia, donde la intermunicipalidad es emergente en
la dimensién espacial pero no en la dimensién institucional, tiene
implicaciones importantes para el estudio de la intermunicipalidad.
Particularmente, este caso demuestra que para que la intermunicipalidad
realmente funcione como arreglo institucional complejo y colaborativo,
es necesario que ambas dimensiones estén coordinadas y vayan en paralelo.
Es decir, una intermunicipalidad eficiente involucra tanto esquemas
colaborativos robustos como un grado substancial de proximidad espacial.

La arquitectura institucional de manejo del recurso hidrico en el estado
de Aguascalientes y su relacién con el trabajo relacionado del municipio
es sumamente compleja, lo cual ofrece un laboratorio excelente para tratar
de desenmarafar la forma en la que se maneja el agua en el municipio. Por
todas estas razones, Aguascalientes resulta un caso clisico de gobernanza
compleja del recurso hidrico. Asimismo, en el trabajo exploro algunos
elementos que han sido dejados de lado en andlisis anteriores, como el
aspecto de la estructura intermunicipal de la zona metropolitana de
Aguascalientes. Cuando analizamos en forma aislada una municipalidad
que ya se encuentra conurbada con otros dos municipios, es natural que se
cree un vacio en nuestro conocimiento del mismo. Este trabajo pretende
contribuir a aliviar esta deficiencia.
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