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La participacion social y la gestion
del agua en comunidades

La participacion social en el servicio del agua potable y en ef
saneamiento de la red se puede medir desde diferentes dngulos.
Empero, elisancamuento y el mantenimento de la mfraes-
trictira constitrida pov las auroridades mycipales provoca
roces que, paradojicamente, se reducen durante las sequias o
cuando se agotan lus fuentes {los pozos, por ejemplo). Fi-
nalmente, se recomienda que los adminisiradoves no pey-
tenezcan a ningiin partido politico para evitar suspicacias enire
los beneficiados.

Introducaon

La participacién de los actores sociales en la planificacion
de la gestidn del agua es fundamental para que se generen
interrelaciones entre ellos y el gobierno. Desde csta pers-
pectiva, se considera que para la sostenibilicdad de Ta oferta
hidrica‘ es necesario distinguir, por una parte, la mision
histérica del Estado en su papel de administrador del re-
curso y, por otra, la innovacion de mecanismos como la
participacién social en la gestion del agua, que en el case
de las comunidades rurales les permite acceder a los be-
neficios que aporta el recurso ludrico a su desarrollo so-
cloeconomico.” En este contexto, se analiza la estrategia
de participacién social en refacién con la gestidn del agua
v el saneamiento en las comunidades rurales; para ello se
IOMArON e Cuenta sus caracteristicas socioecondmicas,
que se reflejan en el indice de marginalidad v la compo-
sicién étnica de la poblacion que les dan idenudad v

La autora es profesora-investigadora del Departamento de Estudios Regionales-Tneser del Centro Unizirs

Administrativas de lz Universidad de Guadalajara.

Abitract

Resimen

rurales de Jalisco

ALMA ALICIA AGUIRRE JIMENEZ

Social participation in the potable water service and the clean-
ing up of the network can be measured from diffevent angles.
Nevertheless, the cleaning up and the mainienarnce of the infra-
structure cases friction that, pavadoxically, ave veduced durmg
the dry season or when ihe water sowvces reduce therr capabr-
fitses of prowiding the vital figueid. Finally, it is vecommended
that the administrators of these sources do not belong Lo any
political party lo avoid friction among the beneficiaries.

determinan las formas de organizacién y los papeles que
desempefian los distintos sectores de la poblacion rural.

Este articulo surge del analisis de los trabajos de campo
relacionados con la participacién de la comunidad en la
gestion del servicio de agua potable y saneamiento como
parte de los avances del proyecto de investigacion “Mar-
ginalidad y agua en comunidades rurales”.’ En la for-
mulacion de este documento se consideraron log linea-
mientos estratégicos del Programa para la Sostenibilidad
de los Servicios de Agua Potable v Saneamiento, instru-
mentado por la Comisién Nacional del Agua v financia-
do parcialmente por un préstamo del Banco Interamer-
cano de Desarrollo, et cual establece que la ejecucion de
las obras sea en el esquema peso a peso, es decir, que el
gobierno federal aporte ¢l 50 por ciento del costo de las
obras y el estado, municipio y/o comunidad pague el
otro 50 por ciento. En el estado de Jalisco es ejecutado
por la Comisidén Estatal de Agua v Saneamiento para
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ampliar la cobertura de los servicios de agua potable en
comunudades rurales menores de 2 500 hahitantes.

El objetivo central de este trabajo es analizar el impac-
to de la participacion social comunitaria en la gestion y
sostenibilidad del servicio de agua potable y saneamiento?
en las poblaciones rurales de Jalisco beneficiadas con el
programa de referencia. Se establece un modelo con base
en una serie de indicadores que pueden constituirse en
herramienta para encauzar la gestion sustentable de este
servicio en comunidades rurales. El propdsito de este mo-
delo es mostrar las relaciones necesarias entre los tres
niveles de gobierno y la comunidad, para evaluar la
participacién social en la gestidn sustentable de proyectos
de agua potable y saneamiento.

Gestion del agua en comunidades rurales

En Jalisco existen 11 259 loca-
lidades, de las cuales 11 081 (el 98
por clento) son rurales (menores de
2 500 habitantes) y solo 178 (el 2
por ciento) son centros urbanos.
No obstante el gran nimero de lo-
calidades rurales, en ellas vive so-
lamente el 15 por clento de la po-
blacién estatal.® Es importante
mencicnar que las localidades ru-
rales presentan un alto grado de
dispersidn, lo que dificulta su acce-
50 a servicios basicos como el agua
potable y saneamuiento.

Los servicios de agua potable v
saneamiento en el medio rural se
prestan basicamente en dos moda-
lidades: la primera y mas desarro-
llada es a traves de los organismos
operadores municipales, la segunda
esta a cargo de las propias comu-
nidades, mediante comités de agua
potable que suministran sus pro- |
p10s sistemnas; en este caso la asam-
blea comunitaria es el érgano don-
de se definen los derechos v las |
obligaciones de los usuarios del ser-
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En las localidades donde los
sistemas son operados y adminis-
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trados por los organismos operadores regularmente se
garantiza el servicio, el pago del consumo es mensual, se
cuenta con agua clorada y se rompen los compadrazgos
que existen entre los miembros del comité y la comu-
nidad. Sin embargo, el hecho de que la comunidad no
administre su sistema vulnera la disposicion de los usua-
rios a pagar el servicio, ya que se ha comprobado que
existen interferencras de caracter politico a cargo de frac-
ciones partidistas; esto es, con el cambio en la admuinis-
tracion municipal cambia también la actitud que asu-
men respecto al pago del servicio los usuarios de los sis-
termas comunltarios; la negativa a pagarlo ocasiona pro-
biemas de insostenibilidad financiera vy no hay recursos
para la operacion y el mantenimiento de las obras. Esto
a veces es la causa principal del inicio del proceso de in-
sostenibilidad del sistema.®

Figura 1
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Fuente: Elaboracion propia con base en indicaderes para evaluar la paticipacion social pro-
puesios por Ruvalcaba {2000 15).
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Total sistemas construidos 81
Sisternas sostenibles 63
Sisternas insostenibles 18

Fuente: Elaboracion propia cen datos de la cna, Sistema
Nacicnal de Informacion, 2001, ytrabajo de campo,
Jalisco, 2002.

En los sistemas operados y administrados por los co-
mités de agua potable, en general, las cuotas se calculan
tormando &1 cuenta solamente costos basicos como ¢l con-
sumo de energia eléctrica v en algunos casos el del cloro,
pero no se contabilizan las necesidades de materiales,
herramientas y accesorios para realizar reparaciones me-
nores; las mesas directivas es comin que duren mas de
dos periodos o que los puestos se roten entre los repre-
sentantes, ya que no suele haber mucha participacion de
lacomunidad; como los puestos son honorificos, quienes
los ocupan dan preferencia a sus jornadas de trabajo v
dedican un tiempo minimo o insuficiente a la atencion y
administracidn del sistema.

Con un total de 92 497 habitantes, 126 comunidades
rurales de Jalisco resultaron beneficiadas con este progra-
ma en el periodo indicado.” Se ha observado que a mayor
nimero de habitantes mayores son también los factores
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de divisién, que pueden ser de orden politico, religioso,
de barrio, asi como de ejidatarios y avecinados. De ahi
que algunas vias para promover la organizacion social en
las comunidades son el respeto a las formas y medios de
comunicacién de la localidad, tomar en cuenta sus valores
y costumbres v hacer contacto con los lideres comu-
nitarios. Cabe mencionar que un problema que afecta
en gran medida la sostenibilidad de los servicios de agua
potable v saneamiento son los conflictos politicos que
suscita la lucha por el agua, un elemento que siempre ha
representado poder para quien lo maneja, por lo que fre-
cuentemente es dificil que haya acuerdos entre grupos
politicos opositores. Ademds, el aislamiento y la disper-
s16n poblacional, la lejania de las fuentes de abaste-
cimiento o las dificultades para el aprovechamiento de
las aguas subterraneas, la competencia por las fuentes para
usos dilerentes al consumo humano v el mosaico plu-
riétnico v pluricultural de las comunidades rurales son
aspectos que pueden entorpecer la sostenibilidad de la
dotacion de los servicios de agua potable y saneamiento
a los centros de poblacion.

Otra problematica que con frecuencia hay que en-
frentar es la idiosincrasia de algunas localidades acos-
tumbrados a contar con agua sin pagar por ella, por lo
que se muestran refluentes a pagar ura cuota para el man-
tenimiento del sistema. Se ha observado que s6Jo en épo-
cas de escasez de agua por sequfa, abatimiento de los
pozos, desperfectos de los equipos, etc., los habitanres de
las localidades participan mas y responden mejor a los
o esquemas de organizacion.

En las comunidades que

dlas por los programas de agua -
notable v rlo de Jalisco, 1;;;,5-'.—5'5-:-14 - carecen de los servicios de
R | agua potable y/o saneamuien-
Grado de Total Tipo de Composicién to es mas positiva la actitud
marginacién comunidades comunidad étnica de la de la poblacion hacia la acep-
| | . poblacidn tacién de las obras que st se
Compacta Dispersa | Mesuza  Indigena | U2ta dg rehabilitar los siste-
o ' = —| mas existentes. En este (lti-
Muy altwo 18 13 5 14 4 mo caso generalmente no exis-
Alwo 17 12 5 17 Te Una organizacion que se en-
Medio 28 24 4 28 cargue de la administracién
Bajo 36 34 2 36 del sistema, la comunidad no
Muy bajo 27 Il 2 1 27 slente que sea suya la obra v,
Totales 126 109 17 122 4 por consiguiente, tampoco

Fuente: Conseje Nacional de Poblacién {Conapo), indices de marginalidad, 1995; CNA,

| Sistema Nacional de Informacion, México, 2000,

— laresponsabilidad de cuidar-
la, por lo que es comln que
| muestre reticencia al pago de
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tarifas para el mantenimientc basico que requiere su ope-
racton. Esta ha sido la principal causa de que muchos
sistemas sean inoperantes y se encuentren en el abandono.
Ante la carencia del servicio, los habitantes de las co-
munidades ejercen presion para que su sisterna sea reha-
bilitado, ya que consideran que es obligacidn del gobicrno
proporcionarles este servicio.

| cuadro 3

Sistemas de aglia ;:'i]1|'1|:|f" Y sanaamiento construndos er
camunidades rurales de
Jalisco, 1996-2001

Sisternas de agua potable: 71
Sistemas de alcantarillado: 6
Plantasgle tratamiento de aguas residuales; 4

Fuente: Elaboracién propia con datos de la cna, Sistema
| Nacional de Informacion, 2001, y trabajo de campa,
Jalisco, 2002.

Otro tipo de obras dificiles de atender por la sociedad
de una comunidad rural son las de sistemas de alcan-
tarillado sanitario vy saneamiento de aguas residuales. En
una obra de agua potable los beneficiarios pueden 1ma-
ginar qué obtendran al construir el sistema, pero en otra
de alcantarillado sanitario y de saneamiento es dificil que
la mayoria visualice los beneficios que obtendra a menos
que se haya presentado un altw indice de enlermedades
ocasionadas por las descargas de aguas residuales que
arrojan sin tratamiento. Es importante destacar que la
sostenibilidad de estas obras sera posible sélo si se planifica
realizar simultaneamente las obras de alcanrarillado sa-
nitario y saneamiento y las de agua potable, asi como el
establecimiento de tanifas que incluyan los tres servicios.

Ademas, la organizacién que determine la localidad
debe administrar en forma integral los servicios de agua
potable, alcantarillado sanitario y saneamiento, evitando
en lo posible acordar comités y pagos por separado por
cada uno de ellos; esto en ocasiones requiere de nego-
claciones y la conciliacion entre los miembros de las
comunidades beneficiadas, ya que en algunas localidades
el comité o la adminisiracién del sistema de agua potable
se resiste a entregar a una nueva administracion o a recibir
la del sisterna de alcantarillado y saneamiento.

En Jalisco el 100 por ciento de los sistemas de agua
potable, alcantarillado y saneamiento construidos en co-
munidades rurales menores de 2 500 habitantes mediante

el programa referido se han entregado para su operacion,

administracién y mantenimiento a Jos organismos ope-
radores municipales. Sin embargo, en algunos casos éstos,
a su vez, han delegado esta funcién a los comutés de agua
comunitarios. Son los casos del sistema multple de las
comunidades de Matatlan, San Dimas, Atengo y Coli-
milla, municipio de Zapotlanejo; El Raicero, municipio
de Quitupan, y La Trinidad, municipio de Arandas,

Indicadores de |}:1r|i+.:i|r.u.'ie'>|1 social en la gestion
de proyectos de agua potable y saneamiento
en las comunidades rurales

La gestion del agua debe conseguir la participacion de
todos los intereses locales para otorgar a cada uno el valor
que justamente le corresponda. Ruvalcaba (2000) define
la participacién social como el elemento de apoyo que
sirve para encauzar los esfuerzos conjuntos entre comu-
nidades y autoridades municipales y establece cinco indi-
cadores que ofrecen un contexto para analizar y evaluar
Ja participacién social en la gestion sustentable de los
proyectos de agua potable y saneamiento. Son los si-
gulentes:

Validacion de la solicitud y conceptualizacion

del proyecto de obra

Lasolicitud de obra debe conrar con el respaldo soctal v
estar avalada por las firmas de la mayoria de los miembros
de la comunidad o de representantes que la suscriben,
pues una solicttud en forma individual no permite vi-
sualizar en qué medida esta respalda por la comunidad,
de ah{ la importancia de un diagnéstico participativo y
un dictamen de factibilidad social.

Evaluacion social de indicadores
1. Enla etapa de estudios y proyecto. Los indicadores deben
reflejar, claramente la necesidad de la obra, el nivel de
aststencia a la reunion o asamblea, la disposicion a par-
ticipar en el proceso constructivo v el compromuiso de
responsabilizarse de la operacién y conservacion de la
obra en el futuro.

2. Durante €l proceso constructivo, Los indicadores de
la participacion social deben reflejar la disposicion a
colaborar durante la ejecucion del proyecto de la obra,
ast como de algunos miembros de la comunidad a reci-
bir capacitacion para manejar el sistema, en este caso el
indicador sera el numerc de personas de la comunidad
interesada en capacitarse.
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Cambio de patrones de conducta

La capacitacion en cultura del agua, higiene, saneamiento
y cuidado del medio ambiente se refleja en el cambio de
conducta y las actitudes de la comunidad. Cuando ésta
utiliza en forma racional el agua realiza peridédicamente
practicas de saneamiento ambiental y se ocupa de la
limpieza del sistema y del entorno; éste es sin duda un
indicador de la participacion social.

Definicion de cuotas

Cuando la asamblea fije las cuotas se debe observar la
resistencia o disposicidén a participar v que los pagos
cubran los costos de operacion y dejen un remanentc
con el cual formar un fondo para imprevistos; esta es
otra forrita de valorar la participacién social. El regla-
mento iaterno es esencial para garantzar la adminis-
tracion, la operacidn y el mantenimiento del servicio en
la comumdad. En ocasiones resulta necesario reglamen-
tar cuestiones especificas; por ejemplo, en lo que respecta
alos cortes del servicio por falta de pago, determinar la
autoridad que puede realizarlos -puede ser el juez auxi-
liar—, los casos en que se debe cortar v las sanciones a los
corresponsables (se da el caso de que se corta el suminisiro
y algun vecino o familiar le proporciona agua, por lo
que no se obtiene ¢l resultado que se esperaba).

El nivel de winculacion que logra lfa comunidad con
los distintos programas gubernamentales y las de-
pendencias encargadas de instrumentarlos indica que se
trata de una comunidad activa. La sostenibil:dad de los
servicios de agua potable y/o saneamiento de una comu-
nidad depende de la participacion comunitaria, del sen-
udo de apropiacién de las obras y del respaldo que se les
proporcione a los comités en el caso de infraestructura
hidraulica {(Ruvalcaba, 2000: 17-18).

En la figura 1 se presenta un modelo para evaluar la
participacion social en la gestion sustentable de proyectos
de agua potable y saneamiento en comunidades rurales.
Suobjetivo es elevar los niveles de vida y bienestar rural;
en el se describe la participacidn en el proceso de gestion
de cuatro agentes: el gobierno federal, representado por
la Comision Nacional del Agua, el gobierno estatal, repre-
sentado por la Comision Estatal de Agua y Saneamiento,
el gobierno municipal y la comunidad rural; mediante 1a
interaccién de estos agentes y su vinculacion se aplican
los indicadores de evaluacién propuestos por Ruvalcaba.

Es importante resaltar que del niimero de habitantes
ydel indice de marginacién de una comunidad dependera

el grado de dificultad o facilidad para involucrar a sus
habitantes en el trabajo de participacidn social, que debe
ser cotidiano y continuo en las distintas fases (antes, du-
rante v después de la construccion de los sistemas). Es
importante incluir al municipio para que le dé segui-
mtento a la participacion soctal, moniwreando y solu-
cionando las debilidades de los sistemas.

Expeciencias en relacion con la
participacion social comunitaria

Aun cuando cada comunidad tiene una identidad que la
distingue de las demas, exuste el caso de un sistema
multiple encargado de abastecer de agua porable a las
comunidades de Matatlan, San Dimas, San Diego v
Atengo, municipio de Zapotlanejo, Jalisco. Es ejemplo
de éxito de una administracidon comunitaria de su sistema
en que el organismo operador municipal delegé la funcién
de operar v admuinistrar el sistema a las comunidades
beneficiadas v, por consenso de sus habitantes, se esta-
blecid un comité administrador del servicio de agua po-
table en Matatlan.

La construccion de este sistema fue iniciada por el
ayuntamiento de Zapotlanejo, y a través del Programa
parala Sostenibilidad de Agua Potable y Saneamiento en
Comunidades Rurales, en su esquema de participacién
financiera peso a peso, se concluyé la construccion del
sistema. Las autoridades del comite administrador mant-
flestan que antes del inicio de las obras se realizd el
dictamen de factibilidad social, y destacan que en 1odas
las visitas que se hicieron para llevar a cabo las acciones
de participacion social hube una nutrida y entusiasta
participacion de tos pobladores de dichas comunidades,
de las autoridades locales y del ayuntamiento en fun-
ciones. También se destaco la participacion de los re-
presentantes de la Secretaria de Salud y los maestros de
las escuelas en acciones de cultura del agua v jornadas de
sancamiento. Por su parte, los beneficiados mostraron
gran interés en la supervisién de la construceion de las
obras; no sélo los integrantes del comité -formado por
consenso-, sino también todo aquel que quiso constarar
el proceso de construccion del sistema.

(Cabe senalar que es un sistema autofinanciable pues
su indice de morosos en el pago de tarifas es bajo (15 por
clento) y cuenta con un mecanismo de micromedicion
en muchas tomas. El ayuntamiento supervisa la actuacion
del comité de agua potable y s6lo en casos extraordinarios




Economia regional

INESER " Universidad de Guadalajara * Abrif-junio de 2002

ha financiado reparaciones mayores. Los habitantes de
las comunidades beneficiadas estin contentos con el
servicio y aceptan las tarifas fijadas luego del andlisis de
costos presentado por el comité,

A manera de conclusidn

El desarrollo de la participacion social y la gesudn del
agua en comunidades rurales es producto de la Interaccién
constante de las dependencias y organismos guberna-
mentales. En virtud de que los recursos fiscales no son
suficientes para pagar Ja construccién de infraestructura
hidraulica en el medio rural, el gobierno federal ha con-
tado con la colaboracion del Banco interamericano de
Desarrollp, que financia en forma parcial las obras y par-
ticipa en la elaboracién de documentos para apoyar la
estrategla de trabajo social en las comunidades rurales y
lograr la participacidn activa y organizada de estas
entidades en todo el ciclo del proyecto.

Conviene reconocer que las experiencias, aunque va-
liosas, ne siempre han sido positivas, ya que este tipo de
programas de participacion social demanda la voluntad
armonica de los tres niveles de gobierno y la participacién
comprometida de los beneficiarios de las obras para lograr
la sustentabilidad del recurso v la sosteniblidad de los
servicios en el medio rural. La gestion del agua debe
evolucionar hacia una mayor participacion comunitaria
otorgandoles el poder de decisidén a los usuarios. En este
contexto, la comunidad debe participar en la operacion
y el mantenimiento de los sistemas v no tantw en la cons-
truccion de las obras, porque el programa esta enfocado
a atender a grupos de alta y muy alta marginalidad. El
Banco Mundial {Verges, 1998: 44) propone que en estas
comunidades sean subvencionadas las inversiones que
requieren ef acceso a estos servicios, argumentan que la
infraestructura contribuye a reducir la pobreza en la me-
dida en que permite un acceso igual a los servicios esen-
ciales, pero debe quedar claro que la subvencion de las
inversiones no incluye administracidn, operacidn ni man-
tenimiento de los sistemas, conceptos que deben ser res-
ponsabilidad de los usuarios de los sistemas.

Segun este enfoque, la autogestion es una modalidad
necesaria para administrar el agua a nivel local. En el
abastecimientc de agua potable y saneamiento en loca-
lidades rurales el control piblico debe ser municipal por-
que a esta escala es posible incorporar la gestidn de la
demanday la descentralizacion, asi como la participacion

de los usuarios. El municipio debe darle la debida impor-
tancia a este modelo de gestion y respetar las acciones
que de manera consensada realiza la colectividad junto
con sus organizaciones locales —comités, juntas de agua
o comisiones—, por lo que se requiere que se les otorgue
personalidad juridica para que puedan administrar los
sisternas. Esto significa que los ayuntamientos deben de-
legar o transferir funciones para que los sistemas de agua
potable v saneamiento sean entregados directamente a
Jos representantes de la agrupacion y no a los organismos
operadores municipales, ya que éstos se vuelven muy
vulnerables a los cambios periddicos de administracién
municipal, lo que provoca frustracidn, apatia v poco inte-
rés por el cuidado y manteninuento de la infraestructura.

Es conveniente sefalar que al instrumentar sistemas
de autogestion en el ambito rural no por ello el servicio
de agua potable, alcantarillade y saneamiento deja de ser
responsabilidad mumnicipal, no desaparece el papel de las
instituciones ni las comunidades se quedan comple-
tamente solas ante el nuevo reto; lo que cambia son las
responsabilidades para tener un escenario de Estado que
norme el desarrollo y se garanticen los intereses de la
poblacién; esta asociacion de principios puede contribuir
a mejorar la participacién social v la gestion del agua en
comunidades rurales, tal como ocurrid en la experiencia
narrada aqui.

Motas

' Se entiende por sostenibilidad de la oferta bidrica al conjunto
de politicas e instrumentos de caracter administrativo, legal,
financiero y social que instrumenta el Estado como admi-
nistrador de los recursos hidricos, para poder sausfacer las
demandas de agua de los diversos sistemas de usuarios.

? Dentro de las actuales politicas pablicas, en México se ha to-
mado como fundamental la part i(,ipaq('m ciudadana como una
estrategla importante para lograr ¢f desarrollo econdmico.

* Proyecto de investigacion en proceso realizado por [a autora
de este articulo,

*Se entiende por sostenibilidad de los servicios de agua porable
v saneamiento, aquellos que operan de manera eficiente
durante la vida Gul del provecto v son autosostenibles
financieramente.

$[www.inegi.gob.mx/estadistica/espaiiol/sociodem/vivienda)

®En el trabajo de campa se detectd que de 18 sistemas nsos-
tenibles, en ocho sistemas el motivo de la insostenibilidad
era por causas Lécnicas, requiriendo inversién para rehabi-
litarlos; en tanto que en otros diez sistemas el motivo
principal fue de cardcter financiero por una baja recaudacion,
ya que la poblacién de estas comunidades mostraba una
resistencia al pago de las tarifas argumentando mal servicio
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o porque consideraban que el avuntamiento debe prestarles
el servicio gratuito.

7¢Na, Sisterna Nacional de Informacidn, 2001, Datos esta-
disticos del Programa para la Sostenibilidad de los Servicios
de Agua Potable y Saneamiento en Comunidades Rurales,
Meéxico, D.FE
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