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Resumen

Meéxico comparte con la region latinoamericana la experiencia de mas de cincuenta
arios de gestion comunitaria del agua; sin embargo, si bien existen organizaciones
constituidas para el autoabastecimiento del liquido en zonas rurales y periurbanas,
éstas no han experimentado el fortalecimiento que se observa en otros paises. En
este articulo se presenta un andlisis realizado en Veracruz, la entidad con mayor
numero de localidades rurales en el pais, y una de las que mayor rezago tiene en la
cobertura de agua potable, drenaje y alcantarillado.

En el ambito latinoamericano, las organizaciones comunitarias de servicios de
agua y saneamiento (OCSAS) han desplegado diversas estrategias para su fortale-
cimiento, entre ellas figura la asociatividad como punto clave para la sostenibilidad
de los sistemas hidricos en el drea rural, que no se observa en México pues no
existen ahi las condiciones institucionales para fortalecer este tipo de organizacion
social, que permitiria dar cumplimiento al derecho humano al agua en las zonas
rurales donde el Estado no llega.
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Abstract

Mexico shares with the Latin American region the experience of more than fifty years
of community water management; in other words, there are organizations that have
been created for the self-supply of water in rural and peri-urban areas, although they
have not been strengthened as they have in other countries. This article presents an
analysis conducted in Veracruz, the state with the highest number of rural localities
in the country and one of those that lag furthest behind in drinking water, drainage
and sewage coverage.

In Latin America, community organizations for water and sanitation services
(OCSAS) have employed various strategies to improve their functioning. Associativ-
ity is a key point for the sustainability of water systems in rural areas, which is not
observed in Mexico due to the lack of institutional conditions to strengthen this type
of social organization, which would make it possible to enforce the human right to
water in rural areas where the State is not present.

Keywords: community organizations for water and sanitation services;
associativity; access to water; rural zones; peri-urban areas.

Planteamiento

Las organizaciones comunitarias de servicios de agua y saneamiento (OCSAS)
“son estructuras sociales creadas por grupos de vecinos, en zonas periurba-
nas o rurales, donde generalmente los servicios publicos o privados no se
brindan” (CLOCSAS, 2012); incluso se puede afiadir a los fraccionamientos
urbanos que, contando con una concesion por el liquido, autoadministran el
sistema de agua de una urbanizacion dentro del ambito municipal. Se estima
que tan s6lo en Latinoamérica y el Caribe, un rango de 20 % a 40 % de la
poblacién por pais es atendida por las OCSAS, y que alrededor de ochenta
mil de éstas abastecen aproximadamente a mas de setenta millones de per-
sonas en la region (Marin, 2016). En varias naciones de América Latina las
OCSAS han permitido enfrentar problemas de abasto de agua en zonas de
dificil acceso (y en las que no lo son) en ambitos rurales o periurbanos. En
algunos paises tal modalidad ha sido fomentada y apoyada por el Estado
nacional y ha resultado una via exitosa para atender estas zonas con soste-
nibilidad, mediante servicios que van mas alla de la dotacion del liquido, y
se extienden, en algunos casos, al alcantarillado y al tratamiento de aguas.
Aun contando con las experiencias de asociatividad de las OCSAS en
América Latina, en México no existe una experiencia similar. En distintas
entidades federativas del pais hay algn tipo de organizacién comunitaria
que gestiona el recurso hidrico u otros recursos naturales, como los bosques,
pero la mayoria carece de una estructura solida que les permita dotarse de
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agua con sostenibilidad econémica. Se han documentado casos excepciona-
les en los que se muestra una fortaleza organizacional (como en el agua para
riego, que Palerm ha estudiado), y se referiran en este trabajo como contex-
to del estudio de caso.

En este articulo se explica la organizacion social documentada por la
Comision Estatal de Aguas del Estado de Veracruz (CAEV), y se exponen
los resultados del analisis de varios comités de agua en el ambito rural y
periurbano, con trabajo de campo y formacion de grupos focales con miem-
bros de los comités de agua. Se identifican los aspectos que deben atenderse
para transitar a la gestion comunitaria del liquido en forma fuerte, sostenible
y empoderada; con capacidad de dialogo con los gobiernos para solicitar
apoyos, colaborar en el abastecimiento de agua a las poblaciones, y con
habilidades para atender los sistemas hidricos cuando requieran reparacion.

Veracruz es la entidad con mayores localidades rurales; cuenta con 20 828
localidades (INEGI, 2010), de las cuales 20 513 son rurales, es decir, tienen
menos de 2 500 habitantes. Datos oficiales de la Comision Estatal de Agua
(CAEV) estiman que existen alrededor de 2 000 OCSAS, y de éstas, 1 425
tienen practicas autogestivas y 646 son administradas por la CAEV. Veracruz
es rico en agua; es el segundo estado en el pais con mayor abundancia hidri-
ca, pero tal virtud es relativa porque tratindose del acceso al liquido, se
observan deficiencias e incluso su falta en los hogares, lo que evidencia las
limitaciones del servicio publico, particularmente en los ambitos rurales y
periurbanos, que aqui nos interesan. La incapacidad institucional municipal
para gestionar los servicios publicos ha derivado en que varios de sus rios
se encuentren muy contaminados, en el déficit en la prestacion de tales ser-
vicios y en el escaso tratamiento de las aguas residuales. En el medio rural
la falta de atencion municipal ha llevado a que sea la CAEV quien gestione
directamente el abastecimiento en varios municipios, o que sea la propia
comunidad quien autoadministre los rudimentarios sistemas rurales hidricos.
Aunque en algunas etapas hubo mayor apoyo, control y registro sobre el
funcionamiento de los mismos, esta practica se abandoné cuando los facto-
res politicos tuvieron mayor peso sobre los de la racionalidad técnica en la
administracion del agua en el estado.

Marco teérico y metodologico

La gestion comunitaria del agua es un tema que se analiza desde distintas
perspectivas epistémicas, principalmente desde la antropologia social y la
sociologia rural con los trabajos de Castro (2006), Torregrosa y Kloster (2006)
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y Castro y Lacabana (2005), en los que se describen las interrelaciones entre
la gestion del liquido, la conflictividad social y las formas de participacion
y el ejercicio de los derechos de la ciudadania; autores como Barlow (2007)
documentan casos internacionales donde la participacion social ha permitido
una mejora en el autoabastecimiento del agua o el cuidado de sus recursos
naturales. Desde el punto de vista de la gobernanza, se encuentran los traba-
jos que analizan la administracion colectiva de los recursos de uso comuin
(Ostrom, 2000); la gestion de los recursos naturales comunes (Merino, 2004);
la gestion social del agua de riego de manera sostenible y participativa (Pa-
lerm, 2002; Jiménez, 2011); la creacion de capital social para aumentar la
accion colectiva y mejorar la gestion hidrica (Paré, 2005); y las metodologias
participativas para resolver problemas en torno al uso de los recursos comu-
nes en un mismo espacio o territorio (Cardenas, 2009).

La experiencia latinoamericana muestra un aumento en el acceso al agua
mediante el fortalecimiento de la comunidad, la asociatividad y la creacion
de capital social. La pregunta que guia este trabajo es, /por qué no existe
asociatividad en Veracruz si hay una organizacion social de base que se
autoabastece del fluido en lugares donde el Estado en su conjunto no ha
llegado? Y en segundo lugar, ;cuales son los aspectos que deben atenderse
o priorizarse en la politica del subsector agua potable y saneamiento para
fortalecer esta organizacion social y dar sostenibilidad a los sistemas hidricos
en las zonas rurales? A pesar de que en México existe un programa de sub-
sidios para atender dichas zonas, los efectos positivos en la organizacion
social son modestos, pues la dispersion territorial ha sido una excusa para la
atencion oportuna de tales zonas, y poco se ha invertido en el fortalecimien-
to o creacion de capital social. No se cree en este tipo de organizacion y se
esgrimen argumentos legales para no reconocerla, tales como la exclusividad
municipal para la prestacion del servicio publico, la anualidad de los progra-
mas presupuestarios o la ineficiencia de los comités de agua rurales.

La metodologia que se siguid para realizar esta investigacion fue cuali-
tativa. Para Latinoamérica se revisaron articulos, libros y tesis al respecto,
y particularmente se analizo la experiencia de la Confederacion Latinoame-
ricana de Organizaciones Comunitarias de Servicios de Agua y Saneamien-
to (CLOCSAS). Para el caso de Veracruz, ademas de la revision menciona-
da, se realizaron entrevistas semiestructuradas a personas clave y grupos
focales, y se reviso la base de datos de Conagua sobre comités rurales en la
entidad a nivel localidad y municipio, de 2009 a 2013. También se estudid
el marco normativo estatal de agua. Para presentar los datos sobre la creacion
y el funcionamiento de los comités rurales apoyados por el Programa para
la Construccion y Rehabilitacion de Sistemas de Agua Potable y Saneamiento
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en Zonas Rurales (Prossapys) en Veracruz, se consultaron los anexos técni-
cos correspondientes al periodo 2009 a 2013. La unidad de analisis fueron
los patronatos de agua, y se realizaron entrevistas y grupos focales en 2012
en la Zona Metropolitana de Xalapa (Castillo, 2012). En este articulo se
consideraran las OCSAS, denominacion que se acufié para agrupar a las
diversas organizaciones comunitarias que se autoabastecen de agua.

Una parte de los grupos focales y de las entrevistas semiestructuradas
se centraron en los tipos de vinculacion de estos patronatos con sus pares,
los actores gubernamentales y los actores privados. En el municipio Emilia-
no Zapata se realizaron entrevistas en las localidades de a) La Estanzuela,
b) El Chico, ¢) Dos Rios, d) El Lencero, y en la ¢) Comision Municipal del
Agua y Saneamiento de Emiliano Zapata. En esta zona se contactaron a f)
otros informantes, y finalmente se realizoé un grupo focal en g) El Castillo,
municipio de Xalapa (véase el Mapa 1).

Se entrevistd a dos participantes de la asociacion civil j) Consejo de
Cuenca del Rio Pixquiac (Cocupix), quienes trabajan de cerca con las orga-
nizaciones comunitarias de los municipios de Tlalnehuayocan, Perote, Xa-
lapa y Coatepec. Asimismo, en el municipio de k) Tlalnehuayocan se reali-
zaron dos entrevistas, una al director de Recursos Humanos del municipio
y otra al presidente de una organizacion en la colonia El Arenal. Se aplico
una entrevista a la /) Comision Municipal del Agua de Coatepec en el De-
partamento de Cultura del Agua. La informacion obtenida en campo duran-
te 2012 fue complementada con entrevistas realizadas al area de planeacion
de la CAEV y con datos estadisticos de las organizaciones sociales del es-
tado de Veracruz.

La asociatividad en las OCSAS

El término asociatividad en la gestion comunitaria del agua surgié como una
de las estrategias impulsadas desde los actores encargados de la gestion para
favorecer los vinculos con los sectores publicos e ir mas alla de la autogestion
de escala local. Segun la CLOCSAS es un

proceso institucional de articulacion, intercambio, comunicacion y coordinacion
entre organizaciones comunitarias de agua y saneamiento de una localidad,
region, pais o continente, con el fin de aprender y fortalecer sus capacidades (de
gestion, de incidencia en politicas publicas, de innovacion) de manera sostenible,
orientadas en el proposito comun del acceso al agua y al saneamiento para mas
latinoamericanos [CLOCSAS, 2012, p. 5].
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La autogestion —que es la autonomia de cada comunidad en relacion con
alguna instancia gubernamental o no gubernamental— y la asociatividad
pudieran entenderse como practicas contradictorias, dado que la asociativi-
dad implica la articulacion entre OCSAS, quiza con las instancias mencio-
nadas y mas alla de las acciones realizadas en los limites de su territorio. No
obstante, las experiencias latinoamericanas no muestran tal contradiccion,
sino, por el contrario, son independientes y/o colaboran con los gobiernos
locales.

Con el fin de evitar esta contradiccion, se proponen conceptos como
cogestion o corresponsabilidad (Dupuits, 2014, p. 3) para resignificar el
proceso de colaboracion. Dupuits (2014, p. 2) observa que se justifica esta
redefinicion por el objetivo de fortalecer las capacidades técnicas y financie-
ras de las OCSAS mediante la construccion de alianzas con los actores pu-
blicos. Asi, la asociatividad se vislumbra como la estrategia a seguir “como
una garantia de sobrevivencia del modelo comunitario mismo” (Dupuits,
2014, p. 3; Zambrana, 2017, p. 16).

Incluso se hace hincapié en que, por un lado, la gestion comunitaria es
“el modelo de gestion autdnomo bajo el cual una comunidad se organiza y
establece sus propias reglas para el aprovechamiento del recurso” (Lockwood,
2002; Bernal, Rivas y Pea, 2014, pp. 161-162), y por otro, la gestion cola-
borativa y/o cogestion es “un modelo de gestion heteronomo en el que in-
terviene el Estado desde el gobierno central y local, el sector privado, las
comunidades y la sociedad civil” (Bernal, Rivas y Pefia, 2014, p. 162); en
este ultimo caso interesa el fortalecimiento de la gestion comunitaria y el
desarrollo de la localidad. Ahora bien, la asociatividad puede darse a distin-
tas escalas: local, regional, continental y transcontinental.

La asociatividad en la regional latinoamericana

En Chile las asociaciones de agua potable rural (APR) estan constituidas
principalmente como comités y cooperativas; existen aproximadamente
1 500 y son gestionadas por mas de 1 700 dirigentes que trabajan de forma
honoraria, es decir, sin pago alguno. Su actuacion se ha considerado exito-
sa dado el modelo publico comunitario de abastecimiento del liquido (Vi-
llarroel, 2012, p. 3). Dichas organizaciones se han agrupado desde el afio
2005 en la Federacion Nacional de Agua Potable Rural (Fenapru), una
plataforma desde la cual se plantean los temas prioritarios de los comités y
cooperativas de agua en el medio rural. Un ejemplo de lo descrito es la
aprobacion del proyecto de Ley de Servicio Sanitario Rural, que se elabord
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con la participacion ciudadana y fue aprobada por unanimidad en enero de
2017 por ambas camaras. Este es un hecho importante en Chile, puesto que
establece un marco regulatorio para los servicios de agua potable rural que
protege y regula la administracion comunitaria, limita la privatizacion, in-
cluye el saneamiento, y define los derechos y deberes de las cooperativas y
los comités, asi como las funciones del Estado para los servicios de agua
potable rural (Fenapru, 2017).

En el caso de Ecuador, la asociatividad entre las OCSAS (en ese pais se
llaman Juntas Administradoras de Agua Potable y Alcantarillado) tienen
reconocimiento legal; en la Ley Constitutiva de Juntas Administradoras de
Agua Potable y Alcantarillado se les faculta para la celebracion de convenios;
y el articulo 318 de la Constitucion establece que el Estado debe fortalecer
dichas iniciativas comunitarias (Fondo para el Logro de los ODM, 2013,
p. 37). La asociatividad entre las OCSAS de Ecuador se considera como una
necesidad para garantizar la conservacion, la recuperacion y el manejo inte-
gral de los recursos hidricos, dado que se busca ir mas alla de los objetivos
de los respectivos sistemas de agua potable y saneamiento de las Juntas
Administradoras de Agua Potable y Alcantarillado; podria decirse que buscan
presentar un sistema hidrico de interés publico, colectivo y desde una gober-
nabilidad local (Guerrero-de Leon et al., 2010, p. 355). La asociatividad de
las OCSAS en el ambito local ocurre cuando comparten un territorio, pero
sobre todo cuando estas estructuras comunitarias comparten una cuenca,
microcuenca o una misma fuente del fluido (Fondo para el Logro de los
ODM, 2013, p. 35). Para dar respuesta a este enfoque de gestion integral del
recurso se constituyo el Centro de Apoyo a la Gestion Rural del Agua Pota-
ble, como una alianza publico comunitaria del cantén Cafiar con 95 OCSAS
(Juntas Administradoras de Agua Potable Rurales) (Guaillas, 2013).

En Argentina se han constituido cooperativas de agua, apoyadas por el
ente rector del subsector (AYSA, Asociacion de Agua y Saneamiento), que
funcionan no sdlo en los ambitos rurales.

En Centroamérica se pueden documentar varios casos donde se encuen-
tran buenas practicas para aumentar la cobertura en zonas rurales criticas por
la falta de agua, para su saneamiento y para promover el reconocimiento
legal de la gestion comunitaria, principalmente en las zonas rurales, pero no
exclusivamente (Guatemala, Nicaragua, El Salvador, Costa Rica y Panama).

No obstante, también se ha documentado que las relaciones bilaterales
OCSAS-municipio pueden favorecer relaciones paternalistas, clientelistas y
de aprovechamiento politico. Es por ello que se subraya el necesario cuidado
de la autonomia relativa de las OCSAS mediante una alianza multiactor, para
no reemplazar a los actores en su quehacer especifico (Cenagrap, 2011, p. 84).
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La asociatividad y el papel de las organizaciones comunitarias
para el abastecimiento de agua en México

La asociatividad, entendida en los términos expuestos, no ha logrado conso-
lidarse en México; si bien existen experiencias documentadas' (Palerm y
Garcia Blanco, 2003), no existe una politica de Estado que la propicie. La
organizacion social se encuentra en menor escala en un conjunto de locali-
dades rurales, por ejemplo, en comunidades del estado de Hidalgo; Galindo
y Palerm (2009) han documentado el caso de San Miguel Tazintla, donde se
encuentra una organizacion que abarca varios municipios y localidades; otros
investigadores han estudiado organizaciones para la proteccion de la cuenca
a partir de la inversion social para la sustentabilidad (Paré, 2005); y algunos
mas, otras abocadas al uso del agua de riego (Jiménez, 2011, p. 337).

La organizacion comunitaria para el abastecimiento de agua en México
ha surgido para la realizacion de las faenas de las obras que la propia comu-
nidad construye, teniendo ademas un sistema de castigos o penalidades re-
conocidos socialmente. Esta organizacion se da para abastecerse de agua de
fuentes cercanas, canalizandola hacia los hogares (como en Hidalgo), pero
también hay casos documentados en que se realiza un manejo mas integrado,
que abarca agua, bosques y suelo (Programa Agua para Siempre, Alternativas
y Procesos de Participacion Social A.C., 2017).

Ahora bien, a la luz de la experiencia latinoamericana, donde en la
mayoria de los paises existe apoyo del gobierno y reconocimiento legal,
surge el cuestionamiento, ;qué ha faltado en México para dar este paso?

En el pais existen programas federalizados de subsidios dirigidos a
entidades y municipios, especificamente el Proagua, con sus componentes
para zonas urbanas y rurales, y concretamente el programa Prossapys, don-
de hay un componente de fortalecimiento social, que en 2016 constituyd
2.5 % del total del presupuesto (Hernandez, 2016); entre sus reglas de ope-
racion considera la conformacion de comités de agua y comités de contra-
loria social que, sin embargo, no han tenido continuidad. Esa es la principal
carencia de los programas federalizados, que no logran trascender las reglas
administrativas, lo cual repercute en un menor efecto en la atencion de la
falta de agua, pues se construyen sistemas, pero no se orientan hacia la sos-
tenibilidad de los mismos.

! Se han realizado hasta ahora tres foros de Manejo Comunitario del Agua: en el afio 2007;
en 2009, en Guerrero y con representantes de Veracruz y Chiapas; y en 2011, también en Gue-
rrero, pero practicamente solo con representantes de dicha entidad (Gonzalez, Chavez y Silva,
2011).
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Si bien el auge del concepto de la descentralizacion del agua tomoé ma-
yor fuerza en la década de los ochenta, la responsabilidad de la operacion,
administracion, mantenimiento y supervision de los sistemas rurales del agua
para el consumo humano ha sido ambigua desde la década de los cincuenta.
En la practica, los sistemas hidricos rurales construidos presentaban diversas
necesidades imposibles de ser atendidas en su totalidad desde la federacion;
es por ello que el capital social, entendido como “el conjunto de condicio-
nes que permiten resolver los problemas que surgen en torno a la accion
colectiva” (Jackman y Miller, 1998; Ostrom y Ahn, 2003; Merino, 2008),
construido mediante la formacion de comités y subcomités, subsistié en
algunas zonas, se difumino en otras, y en algunos casos volvio a surgir con
el objetivo de gestionar sus demandas con las autoridades, o para tratar de
solucionar la falta de agua con sus propios medios y recursos.

En la década de los cincuenta, para la construccion de los sistemas ru-
rales hidricos, desde el gobierno federal se organizaban comités de obra para
que coordinaran los trabajos de introduccion de la infraestructura; por su
parte, la poblacion designaba a un representante, el cual seria el portavoz
entre los ciudadanos y el gobierno (Lopez, Martinez y Palerm, 2013, p. 40).
En este sentido, se les delegaban funciones de coordinacion, supervision y
cobro a representantes locales de las poblaciones rurales por un tiempo de-
terminado, hasta que la obra fuese concluida. Sin embargo, la organizacion
comunitaria siempre ha estado presente en multiples formas para subsanar,
en la medida de sus posibilidades, aquellos huecos donde la accion publica
estatal no llega. Se han documentado practicas de autoadministracion de los
sistemas hidricos y proteccion de la cuenca (Paré, 2005) que confirman que
existen experiencias descentralizadas del agua, aunque, desde un enfoque
formal de la administracion publica, no lo sean en estricto sentido.

Uno de los principales problemas de la politica ptblica para proveer del
servicio a las localidades rurales ha sido precisamente el no considerar meca-
nismos de seguimiento a mediano y largo plazos a posteriori de la construccion
de la infraestructura, que consideren la capacidad real en términos de costos
para el mantenimiento de los sistemas. La sostenibilidad de los sistemas rura-
les hidricos no ha sido posible por parte de la federacion porque sus recursos
humanos y econémicos se ven rebasados, de igual forma sucede con los go-
biernos estatales y municipales. La modificacion al articulo 115 constitucional,
al dar mayor autonomia financiera, econdmica y politica a los municipios, los
puso a prueba en el cumplimiento de la provision de agua potable y sanea-
miento, y hoy en dia, si evaluamos los resultados, la mayoria de ellos no logr6
construir una capacidad institucional para gestionar de forma eficiente los
servicios publicos (Dominguez, 2010), mucho menos en el ambito rural.
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Las transferencias federales a los estados para la construccion de siste-
mas de agua en los noventa mejoraron la cobertura del liquido y su sanea-
miento en el medio rural; sin embargo, los estados y municipios se han
vuelto dependientes de este financiamiento, que es preocupante, ya que no
se han fortalecido esquemas locales para sostener los sistemas construidos.
A pesar de que el objetivo esencial de la descentralizacion era que la socie-
dad encontrara una solucion mas rapida a sus problematicas y que se instru-
mentaran respuestas diferenciadas a sus demandas, lo cierto es que ante las
omisiones y ambigiiedades en los marcos juridicos estatales y municipales,
aunadas a la deficiente capacidad de los gobiernos locales para atender a una
poblacion diseminada en el territorio —en condiciones topograficamente
complejas—, una buena parte de la poblacion rural ha optado por la autoges-
tiéon y autoadministracion de los sistemas rurales de agua. Esta modalidad
esta considerada en algunos estados o municipios, que con previa autorizacion
pueden conformar asociaciones civiles para autoabastecerse del liquido,
aunque la realidad es que muchos sistemas rurales operan en la informalidad,
pues no se conocen los términos, condiciones y limitantes en los que operan.

Descripcion de la zona de estudio: Veracruz, el estado
con mayor nimero de localidades rurales

De acuerdo con Palma, Quesnel y Delaunay (2000, p. 83) en las décadas de
los ochenta y noventa se continuaron a lo largo del territorio mexicano dos
procesos: por un lado, la concentracion urbana, y por el otro, la dispersion
rural. Adicionalmente, también se presentd un proceso de extension del es-
pacio urbano al rural, generando la conurbacion de las localidades rurales
localizadas en las proximidades de los polos urbanos.

En cuanto al estado de Veracruz, de 1970 a 1990 se duplicé su poblacion,
concentrandose cerca de la mitad en localidades de més de 15 000 habitantes,
con altas tasas de crecimiento de poblacion rural en los municipios costeros
del golfo de México y en la region sur de la entidad. En la zona central se
dio también una dinamica de poblamiento a consecuencia de la reforma
agraria, la cual implico la instalacion de pequeiias poblaciones en el ejido y
su diseminacion, creando nuevos asentamientos a partir de las ampliaciones
del ejido (Palma, Quesnel y Delaunay, 2000). En las zonas rurales de la
entidad habitan 2.8 millones de personas, el resto de la poblacion se ubica
en zonas urbanas.

El reordenamiento de las poblaciones rurales en el estado de Veracruz
ha presentado diversos comportamientos. En el municipio de Tuxpan la
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poblacidon se aglomer6 en la cabecera municipal, a la par que se present6 un
proceso de acentuada dispersion demografica en un gran nimero de locali-
dades de menos de 100 habitantes. En el municipio de Alamo, conocido por
su auge de produccion citricola, la concentracion poblacional se localizo en
las localidades rurales mas acomodadas (Palma, Quesnel y Delaunay, 2000,
p. 93). En los municipios de las Altas Montaiias la poblacion se conservo
practicamente igual, e incluso a partir del nuevo milenio experiment6 una
fuerte migracion, dejando despoblado el campo. Otro fenomeno en el terri-
torio rural fue la “indigenizacién” del campo, como sucedié en la Huasteca
y en el Sotavento, dado que la poblacion rural, principalmente mestiza, se
movio hacia las periferias de los polos regionales (Palma, Quesnel y Delau-
nay, 2000, p. 93).

El estado de Veracruz ocupa el cuarto lugar de marginacion en el pais,
después de Guerrero, Chiapas y Oaxaca. En 2010, 2.6 % de los ocupantes
de viviendas de la entidad se encontraban sin drenaje ni excusado, y 19.5 %
sin agua entubada; 39.9 % de las viviendas presentaban hacinamiento, y
46.2 % de la poblacion estaba asentada en localidades menores de 5 000
habitantes. Del total de localidades, 40.9 % tenia un grado de marginacion
muy alto o alto, y en su mayoria correspondian a localidades rurales (Conapo,
2010) (véase el Mapa 2).

Organizacion comunitaria y evolucion de la cobertura
de agua potable, drenaje y alcantarillado en las localidades rurales

En los altimos tres lustros, el estado de Veracruz ha logrado un mejoramien-
to sostenido de las coberturas de agua y alcantarillado en las zonas rurales,
sin embargo, alin se encuentran por debajo de las medias nacionales. En el
afio 2000 la cobertura de la poblacion con agua era de 44.3 %, y para 2015
de 73.5 % (CAEYV, 2016b).

La atencidon en las zonas rurales de Veracruz se dio a partir de 1991
cuando el estado padecio la epidemia del colera: en 14 municipios se pre-
sentaron 251 casos (Alvarado, Antigua, Boca del Rio, Cotaxtla, Ignacio de
la Llave, Jamapa, Manlio F. Altamirano, Medellin, Paso de Ovejas, Puente
Nacional, Soledad de Doblado, Tlalixcoyan, Ursulo Galvan y Veracruz.); en
1992 hubo 422 casos, y en 1993 se presentaron 944, dando un total de 1 626
casos de brote de colera. Los municipios con mayor incidencia fueron Alva-
rado, Veracruz y Boca del Rio (Campos, 1994, p. 30). Y recientemente, en
2013, la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) notifico sobre diez casos
de brote de Vibrio cholerae 01 Ogawa, de los primeros desde la epidemia de
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1991 a 2001 (OMS, 2013). Estas enfermedades estan asociadas a la calidad
del agua, que ha sido un problema persistente en la entidad.

Ante tal emergencia, en 1991 surgi6 el Programa de Agua Limpia (PAL)
como una intervencion federal para apoyar a los municipios en la prestacion
del servicio de agua potable. En 1996 inici6 con un incipiente esquema fe-
deralizado, sin reglas de operacion, pues se buscaba que las transferencias
llegaran en el menor plazo posible. Posteriormente, en 1998, la ejecucion de
las acciones y la contratacion se transfirieron a las entonces Gerencias Re-
gionales (Conagua, 2012b). Durante la década de los noventa los recursos
fluyeron con mayor dinamismo, y en la entidad la CAEV los ejecutaba por
medio de sus oficinas desconcentradas, posteriormente descentralizadas. En
ese entonces se llevaba un control sistematico de las acciones de desinfeccion
llevadas a cabo en las localidades, asi como de las acciones de fortalecimiento
de la participacion social en los patronatos de agua y juntas de agua en el
medio rural (CAEV, 2016).

Actualmente el estado de Veracruz presenta coberturas de agua potable
y alcantarillado por debajo de la media nacional. Para el pais, la media de
agua potable es de 92.4 % y la de alcantarillado es de 91.0 % (Conagua,
2015). En el mismo periodo, Veracruz registro 84.1 % de cobertura de agua
potable (6 576 018 habitantes contaban con el servicio de agua potable) y
85.4 % de alcantarillado (6 678 180 habitantes). Para 2014 existian 1244 161
habitantes sin el servicio de agua potable (15.9 %) y 1 141 998 habitantes
no tenian el servicio de alcantarillado (14.6 %) (Conagua, 2015).

La Grafica 1 muestra las coberturas del servicio desagregadas por loca-
lidades rurales menores a 2 499 habitantes, localidades urbanas de 2 500 a
9 999 habitantes, y ciudades de 10 000 habitantes y mas. La cobertura de
agua en zonas rurales tiene una tendencia positiva, pero la brecha entre ésta
y las de las zonas urbanas y ciudades es considerable: para 2015 las ciudades
registraron una cobertura de 94.0 %, mientras que en las localidades rurales
fue de 73.5 % (cifra muy inferior al promedio nacional de 82.9 % para las
zonas rurales en 2014).

El avance en la cobertura de alcantarillado en las zonas rurales de Ve-
racruz ha sido importante: en tan solo 15 afilos mejord de una cobertura de
35.9 % en el afio 2000, a 73.9 % en 2015, ubicandose por arriba de la cober-
tura media nacional de alcantarillado para las zonas rurales, que era 72.8 %
para diciembre de 2014 (Conagua, 2015) (véase la Grafica 2).

En la década de los noventa, en Veracruz se implemento6 una politica
para la promocion y consolidacion de los patronatos de agua en las locali-
dades rurales, con fundamento en su marco normativo (Ley nimero 72 de
Aguay Saneamiento para el Estado de Veracruz-Llave). Si bien la Comision
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Grifica 1
Porcentaje de cobertura de agua potable total, urbana y rural
de Veracruz, 1990-2015
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Fuente: Elaboracion propia con base en Conagua, 2015; INEGI, 1990, y con datos pro-
porcionados por la CAEV.

Grifica 2
Porcentaje de cobertura de alcantarillado total, ciudades,
urbana y rural de Veracruz, 1990-2015
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la CAEV (varios afios) y Conagua, 2015.
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de Agua del Estado de Veracruz (CAEV) tenia conocimiento de la ubicacion
y caracteristicas de los patronatos en la entidad, la entidad transité a un
nuevo marco normativo que modifico el funcionamiento de la administracion
del agua e impactd la gestion en el medio rural (Ley 21 de Aguas del Estado
de Veracruz-Llave). La regionalizacion de la CAEV en la década de los
noventa contribuyd positivamente a la mejora de las coberturas de agua
potable y alcantarillado en las localidades rurales, haciendo mas efectiva y
eficiente la ejecucion de los recursos del Programa de Agua Limpia, por la
capacidad institucional y de recursos que el gobierno estatal tenia en com-
paracion con las posibilidades de los municipios.

A poco mas de dos décadas de la reforma del articulo 115 constitucional,
se identificd que en el pais, de los 2 517 organismos operadores de agua
potable y saneamiento constituidos en el afio 2009, Ginicamente 48.2 %
atendia a localidades rurales y urbanas, y 41.8 % solo atendia a localidades
urbanas. En 2011, del total de las cabeceras municipales del estado, 78.18 %
contaba con agua potable y/o alcantarillado, mientras que el resto de los
municipios, en promedio tenia una cobertura de 44.11 %; en 2013 las cober-
turas eran de 81.04 y 43.03 %, respectivamente (INEGI, 2011; 2013).

La municipalizacion de los servicios de agua potable y saneamiento se
llevo a cabo en un contexto donde existian condiciones territoriales de des-
igualdad. Tan s6lo en el periodo en que la CAEV entregaba a manos de los
municipios los sistemas de agua, el indice de Desarrollo Municipal Basico
(IDMB) 2005 mostraba que Veracruz era el tercer estado con municipios
menos desarrollados, después de Oaxaca y Guerrero; es decir, era la tercera
entidad con menores indices de desarrollo social, econdomico, ambiental, de
servicios, e institucional. Por tal motivo, no es extraio que, a pesar de que
el marco normativo obligue a los municipios a proveer de los servicios de
agua potable y saneamiento, “en los hechos vemos que estas funciones las
ejerce directamente la autoridad estatal, por la falta de capacidad local”
(Dominguez, 2010, p. 330). Para constatarlo, basta con revisar el porcentaje
de provision de agua por organismo operador: la CAEV (43 %), el organis-
mo operacional municipal (31 %), el organismo operador paramunicipal
(14 %), los sistemas rurales y las juntas de agua y operacion (9 %), las Co-
misiones Regionales (3 %), y el organismo operacional intermunicipal (0 %)
(CAEY, 2003, citado en Dominguez, 2010, p. 331). En 2005, alrededor de
la mitad de los municipios habian cedido su competencia a la CAEYV, de tal
forma que sélo los grandes y con mayores capacidades constituyeron un
organismo operador municipal.

El estado, a través de la CAEV, tiene un papel relevante en la adminis-
tracion del agua potable y saneamiento en las zonas rurales. En la zona
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Grifica 3
Relacion del nimero de sistemas rurales administrados por las oficinas
operadoras de la CAEV, 2016

300
251
225
150
75
0
Zona Norte Zona Zona Zona Sur
Centro Xalapa Centro Cérdoba

M Oficinas operadoras [ Sistemas rurales

Fuente: Inventario CAEV, 2016a.

Norte, por cada 14.7 sistemas rurales hay una oficina de la CAEV; en la zona
Centro Xalapa la relacion es de 9.8; en la zona Centro Cordoba es de 9.6; y
en la Sur, de 5.5 sistemas rurales por cada oficina operadora. Para 2016 se
reportan en total 646 sistemas rurales administrados por la Comision (véase
la Grafica 3 y los Mapas 3, 4, 5y 6).

En 2003, de los 229 sistemas de agua administrados por las Comisiones
Municipales de Agua, alrededor de 61 % eran sistemas de 381 tomas de agua
o mas, y 39 % sistemas menores de 380 tomas (CAEV, 2003). Los sistemas
operados por los ayuntamientos sumaban 461, de los cuales 19 % tenian mas
de 381 tomas, mientras que 81 % eran sistemas con menos de 380 tomas de
agua; las localidades rurales en su mayoria tienen menos de 380 tomas, por
lo que dificilmente entran en la cobertura formal de agua y alcantarillado.

Las OCSAS o patronatos en Veracruz

La existencia de patronatos de agua en Veracruz data de la década de los
cincuenta. En un estudio de campo en la Zona Metropolitana de Xalapa
realizado en 2012, se encontrd un comité de agua en funcionamiento (con
850 tomas registradas en 2003), que inicid gestiones desde la década de los
treinta, hace aproximadamente 85 afios; en 1950 se constituyd como conse-
jo, conformandose en 1970 como asociacion civil (Castillo, 2012).
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Mapa 3
Zona Norte: numero de sistemas rurales administrados por las oficinas
operadoras de la CAEV, 2016

Oficina Sistemas
Num. operadora rurales

1 Panuco 42
2 Pueblo Viejo 3
3 ElHigo 0
4  Tempoal 1
5 Tantoyuca 47
6 Platon Sanchez 19
7 Naranjos 1
8 Cerro Azul 6
9 Tepetzintla 4
10  Chicontepec 23
11 Alamo Temapache 7
12 Tuxpan 16
13 Cazones de Herrera 4
14 Poza Rica 0
15 Coatzintla 29
16 Papantla 31
17 Gutiérrez Zamora 8
Total 251

Fuente: Inventario CAEV, 2016a.

Actualmente en la entidad operan por su cuenta 1 520 sistemas de agua
potable;? de éstos, en 2003 habia 1 425 patronatos registrados, que tenian a
su cargo 149 291 tomas de agua.’ De los 212 municipios del estado, los
patronatos de agua tenian presencia en 162 de ellos; es decir, en 76.4 % de
los municipios de Veracruz existia gestion comunitaria de agua por medio
de los patronatos; de éstos, aproximadamente noventa se construyeron como
sistemas multiples, es decir, con infraestructura que puede recorrer distintas
localidades, incluso diferentes municipios (CAEV, 2003).

En 2003, 8 municipios tenian entre 25 y 38 patronatos de agua; 20 mu-
nicipios, entre 16 y 24 patronatos; 38 municipios de 9 a 15 patronatos; 55
municipios, de 3 a 8; y 41 municipios entre 1 y 2 patronatos de agua (véase
el Mapa 7).

2 Esta cifra se obtuvo a partir de una entrevista con un funcionario de la CAEV, realiza-
da en 2016.
3 Datos obtenidos de bases de datos proporcionados por un funcionario de la CAEV.
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Mapa 4
Zona Centro Xalapa: nimero de sistemas rurales administrados por las
oficinas operadoras de la CAEV, 2016

Oficina Sistemas
Num. operadora rurales

1 Tlapacoyan 4
2 Jalacingo 1
3 Altotonga 9
4 Misantla 4
5 Vega de Alatorre 4
6 Emilio Carranza 1
7 Perote 8
8 Las Vigas de Ramirez 5
9 Xico 2
10 Chichicaxtle 15
11 Tlaltetela 4
12 Soledad de Doblado 13
13 Martinez de la Torre 41
14 Piedras Negras 19
15 Alvarado 8
Total 148

Fuente: Inventario CAEV, 2016a.

En cuanto a la fuente de los patronatos para el abastecimiento de agua,
65 % (932), son manantiales, 18 % (257) se abastecen de pozos, 3 % (43)
de rio, y 0.56 % (8) de laguna; otras fuentes menos frecuentes son de las
presas y los arroyos, entre otros (CAEV, 2003). E1 93 % (1 325) de los pa-
tronatos de agua tienen tomas en un rango de 1 a 286 tomas, 5 % (75) de los
patronatos administran entre 287 y 572 tomas, y el resto tiene mas de 573
tomas de agua. Cabe mencionar que cuatro patronatos tienen entre 1 145y
1 430 tomas (CAEV, 2003). En cuanto al flujo de agua que manejan los
patronatos, 1 200 de ellos disponen de 0 a 4.9 litros por segundo, los cuales
representan 84 % del total; 153 patronatos mantienen mas de 10 litros por
segundo, y tan solo cinco patronatos tienen asignado de 40 a 99.9 litros por se-
gundo (CAEV, 2003).

La organizacion comunitaria para la construccion, la operacion y el
mantenimiento de los sistemas ha tenido modificaciones en el marco norma-
tivo del estado; en ocasiones las reconoce explicitamente, y otras veces no;
sin embargo, su presencia en la provision de agua en las zonas rurales es
consistente, y en algunos casos sus actividades han permanecido por mas de
cinco décadas.
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Mapa 5
Zona Centro Cordoba: nimero de sistemas rurales administrados
por las oficinas operadoras de la CAEV, 2016

Oficina Sistemas
Num. operadora rurales
1 Ixhuatlan del café 14
2 Tomatlan 6
3 Nogales 10
4 Rio Blanco 0
5 Camerino Z. 1
Mendoza
6 Paso del Macho 43
7 Pefuela 1
8 Cuitldhuac 10
9 Tezonapa 0
10  Yanga 11
Total 96

Fuente: Inventario CAEV, 2016a.

Desde la década de los cincuenta, en las zonas rurales las organizaciones
comunitarias han aprendido a gestionar, administrar y operar los sistemas
hidricos, y han incorporado a sus usos y costumbres algunas formas de or-
ganizacion que, con sus limitaciones, han funcionado para la provision ba-
sica del liquido. La organizacion en patronatos o comités de agua les ha
resultado un medio efectivo para obtener el minimo basico.

El PAL permitid llevar un mejor control de la calidad de agua que su-
ministraban los patronatos a las localidades rurales, y se acostumbro su
cloracion. Este cambio cultural fue posible en un marco institucional espe-
cifico, la ya desconcentrada y posteriormente descentralizada CAEV permi-
tio tener una presencia regional de la autoridad hidrica del estado, lo cual
permiti6é una mejor supervision y mayor capacidad de respuesta en las zonas
rurales.

La posterior reestructuracion de la administracion publica estatal del
agua, y en particular su retraimiento para dar paso a la municipalizacion de
los servicios, frend la continuidad de la politica estatal que coordinaba las
acciones para atender las zonas rurales. La gran mayoria de los municipios
no se encontraban preparados para atender las necesidades de la poblacion
rural: no conocian la dindmica ni los términos adecuados para darle conti-
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Mapa 6
Zona Sur: nimero de sistemas rurales administrados por las oficinas
operadoras de la CAEV, 2016

Oficina Sistemas
Nagm.  operadora rurales
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Fuente: Inventario CAEV, 2016a.

nuidad a una relacion de colaboracion que las organizaciones comunitarias
habian tenido a lo largo de la historia, tanto con la federacion como, en su
momento, con el estado.

La Ley 21 de Aguas para el Estado de Veracruz-Llave (publicada el 29
de junio de 2001 en la Gaceta Oficial) y su Reglamento (publicado el 28 de
octubre de 2002 en la Gaceta Oficial) no incluyen los principios basicos que
deben regir la organizacién comunitaria, ya sean las juntas de agua o los
patronatos existentes, ni para los comités de agua de reciente creacion. Este
marco normativo tiene vacios, pues omite lo que a lo largo de cinco décadas
se ha venido construyendo en las zonas rurales. La reglamentacion munici-
pal para los servicios de agua potable y saneamiento en Veracruz es insufi-
ciente, practicamente inexistente, puesto que solo se encontrd un reglamen-
to municipal, el de Xalapa, que hacia mencion de los patronatos de agua (uno
de los nombres de las OCSAS en Veracruz).

Probablemente el articulo 58 del reglamento interior de la Comision
Municipal de Xalapa es un ejemplo del desconocimiento de la dinamica de
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Mapa 7
Presencia de patronatos de agua en los municipios del estado de Veracruz

Natural Breaks: PATRONAT

[ [0:2] (2 335)
[ [3:8] (55)
0 [9:15] (38)
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B 25:38] (8)

Fuente: Elaboracion propia con datos proporcionado por la CAEV, 2003.

los patronatos de agua en las zonas rurales, pues éstos estan fuera de la 16gi-
ca de la eleccion de jefes de manzana; en general, los patronatos se han regi-
do por asambleas generales de usuarios, las cuales han tenido aceptacion como
medio para la toma de decisiones y la eleccion de la directiva del patronato
o comité. Por ello, es posible que el reglamento funcione para la organizacion
comunitaria en las zonas urbanas, pero no asi en las localidades rurales.

Si bien el financiamiento del Prossapys fue determinante para ampliar
la cobertura, no se observé que a la par de dicha politica se llevaran a cabo
acciones para atender las necesidades de los patronatos y los comités de agua
previamente constituidos, pues de los aproximadamente 2 000 patronatos
constituidos, la CAEV soélo administra una cuarta parte de ellos, mientras
que el resto opera practicamente desde la autogestion y con autonomia en la
toma de decisiones. Funcionan sin tener un programa de capacitacion en
asuntos basicos como el mantenimiento minimo de la infraestructura, por lo
que son insostenibles.

Los organismos operadores municipales en la entidad son practicamen-
te de reciente creacion, se constituyeron en las principales ciudades del es-
tado y atienden predominantemente a las localidades mas urbanizadas, y en
gran medida tienen dificultades para proveer de agua a las zonas rurales. Este
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problema no soélo deriva de que carecen de recursos econdmicos y humanos
suficientes, sino de que tradicionalmente las localidades rurales se han orga-
nizado para autosuministrarse del liquido, por lo que los municipios han
desistido de intervenir en dichas organizaciones. Sin embargo, la falta de
seguimiento, capacitacion y supervision de los sistemas rurales de agua
puede devenir, como ya ocurre, en el inadecuado mantenimiento de los
sistemas y, por lo tanto, en la necesidad pronta de rehabilitarlos con recursos
externos, ya que los sistemas rurales en su mayoria no recaudan lo suficien-
te para rehabilitar la red, mucho menos para su ampliacion.

A pesar de los avances de la cobertura hidrica en las zonas rurales, cifras
de 2015 demuestran que 26.5 % de la poblacion rural en Veracruz carece del
liquido, es decir, aproximadamente 768 500 personas no tienen acceso a agua
para el consumo humano.

Resultado del trabajo de campo: OCSAS
en la Zona Metropolitana de Xalapa

En el Cuadro 1 se muestra una sintesis de los grupos focales y de las entre-
vistas realizadas a las OCSAS o comités de agua asentados en la Zona
Metropolitana de Xalapa, a quienes se les interrogd en relacion con su fun-
cionamiento, organizacioén y vinculos con otras organizaciones comunitarias
del ramo, para conocer el grado de su organizacion social.

Hallazgos

A partir de las entrevistas realizadas a funcionarios publicos, estatales y mu-
nicipales, asi como de la informacioén obtenida en los grupos focales, se
confirma que existe una organizacion comunitaria del agua con rasgos simi-
lares a lo encontrado en otras entidades nacionales (Soares, 2007; Gutiérrez
et al., 2013; Lopez, Martinez y Palerm, 2013; Diaz Santos, 2014; Galindo
Escamilla y Palerm, 2007; Sandoval, 2011; Casas, 2015; Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, 2011; Escobar, 2015) y en la region la-
tinoamericana (CLOCSAS, 2012; Zambrana, 2017). Es decir, comités de agua
que funcionan con una directiva —presidente, secretario y tesorero— con
puestos honorificos, y con una Asamblea General de Usuarios donde se toman
las decisiones de forma deliberativa; asimismo, buena parte de los integrantes
de dichos comités son personas sin estudios ni preparacion técnica, con algu-
nas excepciones.
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Inicialmente se habia considerado que la dispersion de las localidades
era un factor para que no existiera asociatividad entre las OCSAS. Sin
embargo, en la Zona Metropolitana de Xalapa hay localidades que no
estan aisladas y que se encuentran en la periferia urbana o en zonas co-
nurbadas, y a pesar de que en ellas existian comités de agua muy proximos,
no se crearon vinculos que derivaran en una asociatividad; de hecho, no
era de su interés. Este trabajo aislado que realizan dichas OCSAS puede
comprenderse en cierta medida porque su fuente de abastecimiento pre-
dominante son los manantiales, lo que les facilita un manejo mas inde-
pendiente.

Asimismo, su proximidad a la capital del estado de Veracruz tampoco
ha sido un factor determinante para que las OCSAS tengan mayores vincu-
los con la CAEV o con organizaciones de la sociedad civil, con la excepcion
de los comités apoyados por alguna de ellas. Es decir, la cercania a institutos
de investigacion o universidades no necesariamente se traduce en un mane-
jo comunitario del agua con mayor conocimiento técnico.

La asociatividad se observo a partir de dos procesos distintos: por un
lado, el del caso de la JAMOAP, A.C., y por otro, el de las asociaciones
civiles Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio Lucas Martin, A.C. y Sendas,
A.C. El primero de ellos es el resultado de la politica estatal que llevaba a
cabo la CAEV, enmarcada en la Ley nam. 72, articulo 12, donde se reco-
nocia como prestadores del servicio a los Patronatos y Juntas de Adminis-
tracion, Mantenimiento y Operacién de Agua Potable (pero la Ley nim.
21 dejo de reconocerlas, con el argumento de que hasta que no se expidie-
ra el reglamento, seguiran funcionando como lo habian estado haciendo).
Sin embargo, esta asociatividad no se ha impulsado mas desde que se
fund¢ dicha organizacion, a pesar de que existen otras OCSAS muy proxi-
mas a ellos.

En el caso de las asociaciones civiles en torno al agua, la asociatividad
se generd a partir del interés de la sociedad civil, predominantemente de
académicos que llevaron sus esfuerzos a generar un espacio de gobernanza
para la gestion y la sustentabilidad de la cuenca, mediante metodologias
participativas para la generacion de confianza, y también haciendo uso de
las vias formales de participacion que los marcos regulatorios federales,
estatales y municipales permiten.

A partir del analisis de la politica para proveer de agua a las localidades
rurales del estado de Veracruz, se puede afirmar que a lo largo del tiempo ha
habido avances en la construccion de sistemas hidricos y en la formacion de
organizaciones sociales en torno a la provision del servicio, lo que ha reper-
cutido en el aumento de la cobertura del liquido en el medio rural. No obs-
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tante, como toda politica publica, ésta es mejorable. El reconocimiento
explicito normativo puede favorecer el fortalecimiento de la gestion comu-
nitaria como una via que permita aumentar la cobertura de agua en las loca-
lidades dispersas, mantener los sistemas y, en el mediano plazo —si se integra
la capacitacion técnica y administrativa—, puede ser la base para la sosteni-
bilidad de los sistemas. Lo que hace falta para su fortalecimiento es una
decision politica federal y estatal.
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