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Actualmente el suministro suficiente de agua
potable para consumo humano se encuentra
en riesgo severo debido al cambio climatico,
y existe una crisis de (in)seguridad hidrica.
Sorprende el crecimiento exponencial en el
consumo del agua embotellada en México,
uno de los paises con mayor inseguridad
hidrica en el mundo. En este articulo presento
un analisis del proceso de privatizacion del
suministro del agua en México enfocandome
en el negocio de la extraccion, el embotella-
miento y la distribucion de agua embotellada.
Utilizando el modelo del régimen de politicas
publicas como marco analitico, en el articulo
demuestro que el creciente consumo de agua
embotellada en México es resultado de la
convergencia de ideas especificas con respecto
de la salubridad del agua del grifo, un marco
institucional débil que cede terreno ante la
enorme presion de las empresas multinacio-
nales proveedoras de agua embotellada, y la
enorme fuerza tanto mercadotécnica como
politica con que cuentan las corporaciones
embotelladoras del vital liquido.
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Introduccion

la

Las discusiones sobre si
es posible operacionalizar el
derecho humano al agua con-
llevan también otros debates
sobre la continua mercantili-
zacion de los recursos hidricos
en forma de agua embotellada,
bebidas gaseosas y otros productos
envasados. Dado el contexto actual,
en el cual esta en duda una res-
puesta positiva a si se tendra en
el futuro el suministro suficiente
de agua potable para consumo
humano debido a recientes eventos
climaticos con drasticos impactos
en la disponibilidad de los recursos
hidricos, es claro que el tema de la
(in)seguridad hidrica tiene impor-
tancia preponderante.

Resulta extrafio el crecimiento
tan drastico que ha habido en el
consumo del agua embotellada en
México, uno de los paises con mayor
inseguridad hidrica en el mundo.

* Agradezco a mis asistentes de investigacion Luis
Alberto Hernandez y Alejandro Tlacaélel Ramirez por
su apoyo en la generacion de bases de datos, diagramas
y recoleccion de los datos presentados en este articulo,
y Maribel Eudave por el disefio de los diagramas del
suministro de agua embotellada. También agradezco
los comentarios constructivos de dos dictaminadores
anonimos, mismos que enriquecieron el texto. Asumo
cualquier error de calculo y/o interpretacion de datos.
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En este articulo presento un analisis del proceso de priva-
tizacién del suministro del agua en México enfocandome
especificamente en el negocio de la extraccion, el envasado
y la distribucién de agua embotellada.

En este articulo aplico el régimen de politicas publicas
como marco analitico, demostrando que el creciente consumo
de agua embotellada en México es resultado de la convergen-
cia de un marco institucional débil, que cede terreno ante la
enorme presion de las empresas multinacionales proveedo-
ras de agua embotellada, las ideas especificas con respecto
a la salubridad del agua del grifo y el impacto negativo de
una brutal fuerza tanto mercadotécnica como politica con
que cuentan las corporaciones embotelladoras del liquido.
Mi andlisis confirma que las discusiones académicas sobre
privatizacién del suministro de agua en México han dejado
de lado el enorme crecimiento del negocio de agua embote-
llada. Este crecimiento ha sido resultado de una creciente
mercantilizacién del recurso hidrico. A pesar de una mayor
preocupacion demostrada en el discurso académico sobre la
escasez de agua, recientemente los investigadores en este
ambito han mostrado un interés exacerbado en los fenome-
nos sociopoliticos de procesos de suministro y distribucién
del agua desde la perspectiva del acceso equitativo al vital
liquido como parte de un proceso de implementacion del
derecho humano al agua. Sin embargo, un analisis de la
situacién en el consumo de agua embotellada en México se
encuentra ausente de todas estas discusiones sobre el pro-
ceso de privatizacion tan absoluto que ha tenido lugar en
México, particularmente con la inclusién de mas ciudades
como Guadalajara y Puebla entre las posibles zonas metro-
politanas mexicanas que piensan establecer mecanismos
de privatizacién y participacién privada en la provision del




Agua embotellada en México: de la privatizacion del suministro a la
mercantilizacion de los recursos hidricos

agua.! Por esta razon es importante realizar un analisis
de la evolucién en el consumo de agua embotellada en el
contexto de la privatizacion del suministro de agua potable,
siendo potencialmente posible verlo como resultado de una
mercantilizacién del recurso hidrico.

El articulo esta organizado de la siguiente forma: en
la primera secciéon del trabajo (posterior a esta introduc-
cidn), presento datos sobre el incremento en la extraccion,
envasado y distribucién de agua embotellada en México.
También ofrezco un andlisis de la evolucion en el consumo
per capita por parte de la poblacién mexicana. Estos datos
han sido triangulados de numerosas publicaciones, revistas
publicadas por la industria, reportes académicos y cifras
publicadas en fuentes periodisticas. En la segunda seccién
presento un panorama de la evolucién del consumo de agua
embotellada a nivel mundial y comparo el desempeno de
la industria mexicana con respecto a su contraparte esta-
dounidense. En la tercera seccidon presento una revision
de la literatura sobre privatizacion del agua y el concepto
de mercantilizacién de los recursos hidricos. En la cuarta
seccion detallo el recorte analitico del régimen de politica
publica. Este modelo no ha sido aplicado a este tipo de pro-
blema anteriormente, y ofrece un gran poder explicativo
para comprender la interrelacién que existe entre diferentes
factores (ideas, intereses e instituciones) para influir en la
evolucion de una politica publica. Si bien en este caso no se
analiza una politica publica como tal, en la quinta secciéon
aplico el modelo y las variables explicativas para poder
analizar y comprender la evolucion del negocio del agua
embotellada en México y como dichas variables se entrela-

I. Sin embargo, hago notar que una discusion relevante en Duran y Torres (2004)
también es importante para mi texto, ya que estos autores enfatizan la necesidad
de cuantificar los costos ambientales del abastecimiento de agua utilizando el caso
de la zona metropolitana, mostrando que es fundamental analizar el suministro
desde una perspectiva holistica, integrada y de desarrollo sustentable. Agradezco
a un dictaminador anénimo el hacerme notar esta reflexion.
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zan para producir el efecto de incremento en el consumo.
Finalmente, en las conclusiones se liga la discusién sobre
privatizaciéon del agua y mercantilizacién de los recursos
hidricos con los resultados del analisis.

El agua embotellada en México: una perspectiva historica

Uno de los grandes problemas que tienen los analistas
de la industria del agua embotellada es la dificultad de
obtener cifras confiables sobre produccion, distribucién y
consumo. Si bien es altamente probable que la afirmacién
de que “México es el pais que consume mas Coca-Cola en el
mundo” sea cierta, es necesario hacer una revisiéon exhaus-
tiva y minuciosa de datos para determinar realmente si es
una exageracion o si es cierto.? Ademas de ser sefialado como
el pais que mas Coca-Cola consume, se le atribuye que es
el pais en el cual se consume mas agua embotellada.? Uno
de los problemas mas graves en cualquier estudio sobre
los procesos sociopoliticos que ocurren alrededor del agua
embotellada es la carencia de estadisticas confiables y la
homogeneizacién de los datos. Por un lado, obtener datos
sobre extraccion, envasado, distribucién y consumo de agua
embotellada es sumamente dificil a menos que se paguen
cantidades exorbitantes para poder leer los reportes de
estudios de mercado generados por organizaciones tales
como la Beverage Marketing Corporation.* Por otro lado,
los datos que estan publicados no estan homogeneizados
en cuanto a sus lineas de base (es decir, algunos reportes

2. Agradezco a un dictaminador anénimo hacer énfasis en que el anilisis es
dependiente de la fuente de datos. Por ello en el articulo hago bastante hincapié
en las diferentes fuentes y su posible confiabilidad.

3. Ver: http://www.maspormas.com/nacion-df/df/el-mayor-consumidor-de-agua-
embotellada-en-mexico, Sin embargo, dicho articulo no presenta las fuentes de
informacion, por lo cual es necesario verificar dichos datos.

4. El precio del reporte sobre México oscila sobre los $ 5 000 dolares canadienses.
Ver: http://www.beveragemarketing.com/reportcatalogla.html
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presentan consumo en litros por afo mientras que otros
presentan gasto de un hogar por mes, y otros presentan
ingreso total de las compafias embotelladoras por venta
de agua embotellada).

La intervenciéon de consorcios transnacionales de alta
envergadura en el negocio del agua embotellada en México
ha sido documentada anteriormente,® pero siempre existen
variaciones en las interpretaciones del nivel de penetracién
y grado de captura de mercado. Por ejemplo, algunos auto-
res indican que en Francia la mayor parte del mercado se
encuentra concentrado en Vivendi y Suez (Montero Con-
treras, 2006). Informacién anecdética obtenida de medios
masivos de informacién y fuentes hemerograficas indican
que tres empresas concentran mas del 80% del mercado de
agua embotellada en México.® La empresa francesa Danone
y las compaiiias estadounidenses Coca-Cola y PepsiCo cap-
turan 82% de las ventas de agua embotellada en México,
con un valor de poco mas de 10 000 millones de ddlares. De
acuerdo con dicha fuente, Bonafont, de Danone, es el lider en
la batalla por el dominio del mercado del agua embotellada
en México, al recaudar 38% de los ingresos que genera esta
industria en el pais, siguiéndole Ciel de Coca-Cola con 25%,
y e'pura de PepsiCo con un 19%.”

En la Figura 1 presento un diagrama conceptual de
como pueden diferenciarse los diferentes tipos de agua
embotellada de acuerdo con el suministro. El diagrama
conceptual permite determinar visualmente las diferentes
trayectorias que sigue el vital liquido hasta llegar a los
hogares mexicanos.

5. Se recomienda al respecto revisar el trabajo de Montero (2006 y 2008).

6. Los datos presentados son reportados por El Economista, que indica a su vez a
Euromonitor como la fuente: http://eleconomista.com.mx/industrias/2012/10/14/
firmas-extranjeras-duenas-mercado-agua-embotellada.

7. Estas cifras no incluyen a Nestlé, extranamente. A los cuatro consorcios
mencionados se les considera los cuatro jugadores mas importantes en el mercado
de agua embotellada global.
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Figura 1. Diagrama conceptual del suministro de agua potable
para consumo humano y de servicios por hogar e individual
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Fuente: construccién propia. El diagrama situa el agua embotellada en
el contexto.

Como se puede apreciar, los datos presentados por diver-
sas fuentes en fechas similares presentan contradicciones.
Por un lado, se indica que el consumo per capita en México
alcanzé los 170.7 litros en el 2011, con lo que se ubica
como el tercer consumidor después de los Estados Unidos
y China (Morales, 2012). Sin embargo, otras fuentes ubican
a México en el segundo lugar mundial en consumo de agua
embotellada con un consumo per capita de 169 litros en el
2009 (Excelencias Gourmet, 2009). En ambos reportes se
ubica a Estados Unidos de América como el primer pais en
términos de consumo per capita. Sin embargo, reportes mas
recientes argumentan que México es el primer pais a nivel
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mundial en consumo de agua embotellada (Machado, 2013).8
Lo interesante es que, a pesar del dominio de las empresas
transnacionales, se indica que cerca del 11% del mercado
mexicano se encuentra capturado por mas de 7 000 micro
y pequenas empresas purificadoras de agua participando
en el mercado (El Financiero, 2013). Sin embargo, la certi-
ficacion de calidad de las pequenas plantas procesadoras es
cuestionable, particularmente porque no existe un sistema
de monitoreo y auditoria externa que pueda determinar si
los resultados de calidad, tanto bacteriol6gica como quimica,
son correctos y silas muestras fueron obtenidas de manera
confiable. En el caso de las empresas transnacionales, tan
solo en el territorio mexicano, Coca-Cola indica que tiene
cincuenta y seis plantas embotelladoras (Coca Cola, 2015).
Es posible que la gran mayoria de las mismas se dediquen
especificamente a la produccién de refresco, por lo que no
es posible determinar la fraccién de agua envasada en
dichas embotelladoras. Es practicamente imposible por
ende determinar exactamente cuanta agua embotellada se
produce en una planta especifica.

En el presente trabajo ofrezco evidencia empirica no
presentada anteriormente en otras fuentes, mediante el
calculo del gasto mensual promedio por cada hogar en agua
embotellada y en refrescos.? Utilizando las bases de datos
de la Encuesta Nacional de Ingresos del INEGI, calculo el
incremento en el consumo de agua embotellada en México
utilizando gasto como medida aproximada.

8. Si bien la autora del articulo no menciona el consumo per capita y por ello es
todavia mas dificil triangular la cantidad de botellas de agua embotellada realmente
consumidas (adquiridas).

9. Agradezco a mi asistente Alejandro Tlacaélel Ramirez por el calculo de las tablas
de datos mencionadas.
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Grdfica 1. Promedio del gasto monetario trimestral
de los hogares mexicanos en agua embotellada y refrescos
(2006-2012, unidades en pesos mexicanos corrientes)
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Fuente: elaboracién propia con datos de INEGI, Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares, varios anos.

Como puede observarse en la Grafica 1, en el periodo 2006-
2012 existié un incremento sostenido,'® en ambos casos tanto
en el gasto promedio trimestral en agua embotellada como
en el gasto en bebidas gaseosas embotelladas (refrescos).
La Grafica 2 ofrece un panorama muy interesante, ya
que demuestra que en promedio los estados en los que los
ciudadanos gastan mas en agua embotellada son el Distrito
Federal, Querétaro, Quintana Roo, Jalisco y Zacatecas. Por
poner un ejemplo, Aguascalientes aparece entre los prime-
ros diez, con un gasto promedio trimestral de $ 272.23 pesos.
Considerando un costo promedio de garrafén de agua de
20 litros de $ 25 pesos, son aproximadamente once garra-
fones en el periodo. Esto podria parecer poco para algunos

10. La grafica presenta los datos ajustando los cambios por indice de precios
al consumidor. Se puede demostrar que el incremento no es resultado de un
cambio positivo en el precio sino un incremento en el consumo. Se presenta el
porcentaje de incremento para ganar mayor poder analitico dado que la base de
datos no es de panel.
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analistas, sin embargo, comparativamente, es un gasto
importante, con 3.5 garrafones mensuales.

Grdfica 2. Los diez estados con mds gasto
monetario trimestral en agua embotellada en 2012
(unidades en pesos mexicanos corrientes)
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Fuente: elaboracién propia con datos de INEGI, Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares 2012.

Para contextualizar los datos presentados hasta ahora, en
la siguiente seccidn situo el consumo de agua embotellada
en México dentro del contexto mundial y en comparacién
con Estados Unidos de América. Este tipo de comparacion
es importante por dos razones: en primer lugar, porque
permite discernir qué tan cierta es la afirmaciéon que se
hace en el sentido de que México es el pais en el cual se
consume més agua embotellada (dificilmente, ya que somos
un pais con altisimo estrés hidrico!') y en segundo lugar,
porque nuestro vecino del norte ha tenido tradicionalmente

I 1. Estrés hidrico se refiere a la presion que sufre un ecosistema por la excesiva
demanda de agua comparada con la recarga de los acuiferos. Entonces, el indice
de estrés hidrico se calcula como la razén de la extraccion a la recarga de agua
en un sistema hidrologico determinado.
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costumbres mas consumistas, lo cual nos haria pensar que
el consumo de agua embotellada en dicho pais seria mucho
mas acentuado que en México.

La evolucion del consumo de agua embotellada
a nivel internacional

Como indiqué en la seccién anterior, una de las grandes
restricciones para realizar un analisis homogéneo y global
del agua embotellada como fenémeno social y politico es la
falta de datos confiables sobre el consumo de agua envasada
y la impenetrabilidad de las companias embotelladoras y
de analisis de mercado para poder obtener informacién
correcta y al dia sobre el consumo de agua embotellada. Asi
mismo, la fusién de los tipos de agua embotellada en una
sola categorizacién hace el analisis todavia mas complejo.
Mas atn, la heterogeneidad de los casos en los cuales hay
una controversia por la venta de agua embotellada y la
privatizacién de las fuentes de suministro es muy grande.
En algunos paises y regiones, es imposible tomar agua
directamente del grifo, dadas las pobres condiciones de la
infraestructura de suministro. En otros, tenemos un con-
sumo mas recreativo y de conveniencia. Y desafortunada-
mente, quienes calculan las estadisticas sobre consumo de
agua embotellada parecen comprimir todas las definiciones,
lo cual dificulta todavia mas el andalisis. En esta seccién
presento un panorama de la evolucion del consumo de agua
embotellada a nivel internacional y describo el desempetio
de la industria estadounidense. Es importante comparar el
consumo de agua embotellada en dos sociedades con niveles
socioeconémicos completamente diferentes, ya que la adqui-
sicién del producto se comporta a la alza en ambos paises
independientemente del poder adquisitivo de la poblacion.
En el caso de refresco de cola, existe evidencia empirica de
que en ciertas regiones de México es mucho mas barato (y
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accesible) consumir Coca-Cola y sus productos que agua
potable (Noguerdén Silva, 2013). Lo interesante en este
caso es discernir si el agua embotellada como producto se
comporta siguiendo un patrén similar.

Grdfica 3. Porcentaje de crecimiento (2010-2011)
en consumo de agua embotellada

30.0%
25.0% 23.9%
200% | 17.8%
15.8%
15.0%
11.6%
10.0%
5.0% > 3.3%
. 3.2% . 2.4%
I 3% 1.9%
oo H = m M ]
P A & P i 2 W > & &
C@? \'){\\t\ %\-QQ o*‘?? \'\‘é‘ ‘%'{b o o{& i &
) & A9 & £
tp '\ ?"
e
@

Los paises mostrados son los diez con el mayor incremento en consumo
de 2010 a 2011.

Fuente: construccién propia con base en calculos sobre datos de Zenith
International Ltd. 2012.

La Grafica 3 muestra el porcentaje de aumento en consumo
de agua embotellada del 2010 al 2011. Si bien en México
solamente se aprecia que se eleva en el rango de 5%, es
un numero substancial, sobre todo si consideramos que
México se encuentra dentro de los cinco paises con el mayor
consumo per capita de agua embotellada a nivel global.
En cuanto a consumo en millones de litros, la Grafica 4
demuestra una tendencia a la alza, lo cual es preocupante
si consideramos el alto grado de presiéon hidrica global.
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Grdfica 4. Crecimiento en el volumen mundial
de agua embotellada en millones de litros (2006-2011)
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Fuente: construccién propia con base en datos de Zenith International
Litd. 2012.

La extraccién, envasado, distribucién y consumo de agua
embotellada se ha considerado en afnos recientes como un
signo de la prevalencia de una actitud consumista y cen-
trada en la adquisicién de bienes (Da Cruz, 2006). Cierta-
mente este es el caso en sectores tales como el deportivo,
donde la hidratacién de los jugadores siempre esta asociada,
tanto en aspectos mercadotécnicos como de procedimiento,
con el consumo de bebidas embotelladas (tanto de sabor y
energéticas como agua pura filtrada y embotellada —Race,
2012-). A pesar del reciente movimiento en favor del dere-
cho humano al agua y al saneamiento (Schmidt y Mitchell,
2013), y a la reciente reforma constitucional al Articulo 4°
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CNN México, 2011), en México seguimos consumiendo agua
embotellada. Esta actividad se realiza independientemente
del significado simbdlico que tiene la adquisiciéon del vital
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liquido envasado para su consumo en raciones individuales:
es un simbolismo de la mercantilizacién del recurso hidrico.
Es una demostracién y confirmaciéon de que el agua ha
dejado de ser un bien publico, un recurso al cual tenemos
todo el derecho de acceder, y se ha convertido en un bien
privado, transable, intercambiable, por el cual se puede
pagar un precio. Los grupos sociales y las movilizaciones
de organizaciones ambientalistas han puesto gran presion
sobre los gobiernos de diversos paises (entre ellos México,
pero también Bolivia, Argentina y Chile) para ofrecer
resistencia a la privatizacién del agua y promover el dere-
cho al agua y saneamiento como un derecho fundamental
(desde la perspectiva de los derechos humanos, en la linea
de los DESCA —Derechos Econémicos, Sociales, Culturales
y Ambientales-).

Como indica Coleman, existe una presion grande sobre
los gobiernos nacionales para ofrecer en venta o concesion
la asignacién de los derechos de usufructo de los mantos
acuiferos en América Latina (Coleman, 2012). Esta presion
se ve contrapunteada con los débiles sistemas nacionales
de establecimiento y asignacién de derechos de uso y explo-
tacion de pozos. Por lo mismo, resulta critico y sumamente
importante el fortalecer los mecanismos institucionales
para la gobernanza del agua embotellada por parte de los
gobiernos en los tres niveles: federal, estatal y municipal.
Este fortalecimiento es aun més importante cuando con-
sideramos que en México ya se han empezado a impulsar
acciones en diferentes escalas (federal, estatal y munici-
pal) para implementar el ya mencionado derecho humano
al agua y saneamiento que se consagra en el Articulo 4°
constitucional. EI mayor empuje en este rubro proviene
generalmente de la sociedad civil, aun cuando hay algunas
agencias gubernamentales que estan empezando a hacer
algunos esfuerzos, particularmente la Comisién Nacional
del Agua (CONAGUA). Este tipo de respuestas, incluyendo la
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instalacién de abrevaderos publicos son, en gran medida,
resultado de movilizaciones de activistas ambientales
(Gémez, 2013).12

De la privatizacion del agua a la mercantilizacion
de los recursos hidricos

Analizar de forma desconectada la dependencia de la
sociedad mexicana por el agua embotellada y la incapacidad
de los organismos operadores de proveer agua potable de
calidad salubre para consumo humano genera una desco-
nexion entre dos grandes areas de estudio: por un lado, los
analisis conceptuales de la privatizacion del agua, y por el
otro, la discusién sobre la adquisicién y mercantilizacion de
los recursos hidricos. En el presente trabajo, sigo la tipologia
conceptual de Leila Harris, quien hace una distincién sobre
los conceptos de comodificacion, mercantilizacién y privati-
zacion (Harris, 2013). Para Harris los tres vocablos tienen
diferentes significados. Privatizacion (privatization) se
refiere a que existe un papel para las companias privadas en
la provisién y gestion del agua, por lo cual tipicamente invo-
lucra transferencia de algunos o todos los activos de manos
publicas a privadas. Comodificacion (commodification),
en palabras de Harris, es el proceso de convertir un bien o
servicio que previamente estaba sujeto a reglas sociales no-
de-mercado a uno que esta sujeto a reglas de mercado. La
mercantilizaciéon (marketization) se refiere a la construc-
ci6on de mercados para compra y venta, por ejemplo, para
derechos de agua (Bakker, 2002). Como indica Harris, es
cierto que frecuentemente estas definiciones pueden verse
fusionadas y que es dificil determinar exactamente cual es

12. En el D.F, por ejemplo, mas de 5 000 capitalinos firmaron una peticién para
instalar bebederos publicos.En la ciudad de Ledn, el presidente municipal Ricardo
Sheffield (de la administracion 2009-2012) instald una serie de bebederos en el
zbcalo de la municipalidad.
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el vocablo que mejor aplica para una situacién especifica.
En este articulo asumo que los tres procesos ocurren de
manera mas o menos traslapada y simultanea.

Como indiqué en el parrafo anterior, uno de los retos
principales para establecer un dialogo intelectual entre los
diferentes actores interesados en el manejo del agua es que
las definiciones en el idioma predominante en la literatura
sobre privatizacion del vital liquido (en inglés) no tienen
definicién exacta en espaniol. En este caso, tomé la traduc-
ci6n de la palabra commodification’ como mercantilizacién,
siguiendo el modelo presentado por la especialista cana-
diense Karen Bakker. En su trabajo sobre la apertura que
Espana presento6 hacia la privatizacién del servicio, Bakker
establece que la introduccién de una filosofia de mercado es
el paradigma subyacente a la actual mercantilizacién del
recurso hidrico (Bakker, 2002).

La mera idea de la comodificacion (o mercantilizacién) del
recurso hidrico resultaba totalmente inusitada e impensable
en los anos sesenta en los Estados Unidos de América. Como
bien precisa Jim Salzman en su detallada historia del agua
potable en la arena mundial, y enfocandose especificamente
en el caso de los Estados Unidos, en los anos sesenta este
concepto de envasar agua (que generalmente era prove-
niente del suministro municipal y solamente era filtrada
previo al envasado) era casi una herejia (Salzman, 2012).

A pesar de los debates ideolégicos alrededor de la pri-
vatizacién del agua, en si misma no tiene ningun tipo de
beneficio o perjuicio inherente. Como bien indica Bakker,
hay instancias en las cuales la privatizacién de la produccién
de los servicios publicos de agua potable y alcantarillado
ha tenido consecuencias positivas (Bakker, 2010). Obvia-
mente, también hay instancias y ejemplos en los cuales

13. Algunos autores sugieren que la palabra “comodificacion” es correcta, pero
me parece que en este caso resulta un anglicismo. Como indico en el texto, la
palabra mercantilizacion me parece mas adecuada.
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ha tenido efectos sumamente negativos (Azpiazu, 2004).
Es necesario evaluar los casos de privatizacién de manera
individual ya que es dificil realizar generalizaciones sobre
los beneficios de la transferencia de las responsabilidades
de provisién de un servicio publico tan importante como el
agua a entidades privadas. Hay evidencia empirica tanto
en favor de la privatizacion del suministro publico de agua
potable y alcantarillado (Galiani, Gertler y Schargrodsky,
2005) como en contra (Davis, 2005; Hardoy y Schusterman,
2000; Pirez, 2002; Shiva, 2002). El debate alrededor de la
privatizacién no es tangencial al estudio de las fuerzas poli-
ticas que enmarcan el consumo de agua embotellada. Por el
contrario, la privatizacion del suministro de agua tiene una
relacién causal directa sobre el crecimiento en el consumo
de agua embotellada tanto en la escala individual como en
los hogares mexicanos. En gran parte, este proceso es el
resultado de las percepciones individuales de la salubridad
del liquido distribuido en el sistema de aguas.

Uno de los aspectos mas importantes en la discusiéon tanto
de la privatizacion del agua como de la mercantilizaciéon del
recurso hidrico es una discusiéon macro sobre el papel de
los municipios (o de las ciudades, dependiendo del modelo
organizacional y la estructura de politica publica en materia
de provision de agua) en el suministro del vital liquido. La
discusion en escala macro a la cual me refiero es la filosofia
inherente a la privatizacién del agua por parte de quienes
la promueven: el paulatino alejamiento del gobierno de las
funciones primordiales de provisién de servicios. Quienes
argumentan por una organizacién menos jerarquica y por
un gobierno menos “pesado” (es decir, que incurra en menor
gasto publico) han promovido el concepto de gobernanza
como el retiro del Estado (Pacheco-Vega y Vega, 2008). Es
decir, en aras de buscar reducir gastos del erario publico
en la provisién del agua potable a través de un modelo de
alejamiento del Estado, las empresas privadas entran a
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“ayudarle” a los gobiernos municipales a resolver un pro-
blema de suministro de un servicio publico. Como demuestra
Furlong en su estudio de gobernanza de agua en la provincia
de Ontario (Canada), el surgimiento de propuestas de Alter-
native Service Delivery (Entrega de Servicio Alternativa) es
el resultado de las dificultades que encaran los municipios
para proveer de agua salubre, potable y de buen sabor a
sus ciudadanos (Furlong, 2012). Alternative Service Delivery
(ASD) involucra la transformacion del servicio del suministro
con el subsecuente cambio en la estructura organizacional
y en la estructura regulatoria. En la estructura organiza-
cional, las relaciones e interacciones entre el proveedor
privado del agua y el organismo operador se amalgaman
para lograr un efecto de alta coordinacion. El problema,
en el caso mexicano, es que dicha amalgamacién tiene un
efecto negativo en la coordinacion interjurisdiccional y en
la relacién entre las empresas publica y privada.

La decision de la provisién de agua en el ambito publico
mexicano tiene multiples aristas, y su analisis presenta
complejidades que no son claramente visibles a primera
vista. En primer lugar, hay que retomar el Articulo 4°, sexto
parrafo, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos,'* donde se establece el derecho de los ciudadanos
al acceso del agua potable de forma suficiente y de calidad,
ademas de que el Estado garantizara este derecho. La obli-
gacion de ofrecer el servicio de agua potable y alcantarillado
a los usuarios (en este caso, a los ciudadanos) recae en los
municipios, como resultado de la atribucion establecida en
el Articulo 115, inciso I1I, de la ya mencionada Constitucién
Politica.’ Sin embargo, ni en el inciso y articulo menciona-
dos, ni en ninguna otra seccién de la Ley de Aguas Naciona-

14. Puede ser consultado en extenso en el enlace: http://www.ordenjuridico.gob.
mx/Constitucion/articulos/4.pdf

15. Puede ser consultado en extenso en el enlace: http://www.ordenjuridico.gob.
mx/Constitucion/articulos/ | | 5.pdf
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les existe algun tipo de restriccién visible y escrita en detalle
con respecto del tipo de suministro de agua para consumo
humano (para beber). A pesar de que la obligacién de los
municipios es proveer de este servicio a través de los orga-
nismos operadores de agua, como establece la Ley de Aguas
Nacionales, la percepcién del publico mexicano de que los
municipios en los cuales viven son incapaces de la provisién
de agua potable para consumo humano directamente del
grifo, combinada con el estado deficiente de la infraestruc-
tura municipal en muchas de las ciudades mexicanas, ha
contribuido a que los mexicanos hayan iniciado un proceso
de sustitucién de la fuente originalmente designada para
garantizar el aseguramiento de su provision individual y
en el hogar del vital liquido (el grifo) por la adquisicién de
garrafones de 20 litros que son vendidos y distribuidos a
todos los domicilios por representantes tanto de empresas
transnacionales (como Coca-Cola, a través de FEMSA) o en
menor grado, por empresarios locales que consiguen una
concesion para la produccién de agua embotellada.

En segundo lugar, aun en casos de municipios mexi-
canos en los cuales la provisién del servicio de agua es
privatizada,'® el consumo de agua embotellada continta
existiendo. A esto contribuye en parte el marco regulatorio
y de legislacién ambiental y del agua en México, que es tan
complejo que no existen articulos especificos, reglamentos
uordenanzas en las cuales se regule la actividad de extrac-
cién, envasado, distribucion y venta al menudeo de agua en
dosis individuales (o incluso en formato para consumo en
el hogar de garrafones de 20 litros). El caso de la desregu-
lacién (o pobre regulacion, en su caso) de la industria del
agua embotellada en México no es el tinico. En Canada es
una actividad mayormente desregulada (Trottier, Ferguson,
Cook, Maggio y Cressy, 2009), sobre todo con la gran ventaja

16. Como son los casos de las ciudades de Aguascalientes y Saltillo.
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de que el suministro de agua potable para consumo humano
proviene primordialmente de lagos y presas, mientras que
en México, la extraccion del vital liquido es una actividad
que pone aun mayor estrés hidrico en los acuiferos que
ya de por si estan bastante agotados. Estados Unidos de
América tampoco se queda muy atras con la desregulacion
de la industria del agua embotellada.

Entre los casos detallados como referencia contextual en
este trabajo, muchos se relacionan con ciudades o provincias
canadienses. Resulta dificil no incluir a Canada y a los acti-
vistas canadienses en un analisis de la discusién alrededor
del agua embotellada. Una de las principales promotoras del
movimiento del agua del grifo y antiprivatizacién ha sido la
activista canadiense Maude Barlow, autora de, entre otros,
el libro Bottled and Sold, y quien durante 2008-2009 fue la
Consejera Especial sobre Agua del Secretario General de las
Naciones Unidas.!'” En realidad es un poco paraddjico el que
una activista canadiense haya iniciado un movimiento para
proteger los recursos hidricos de la privatizacién en un pais
que esta dotado con una gran proporciéon del agua mundial.
No obstante, los activistas canadienses han logrado fortale-
cer el movimiento antiprivatizacién de manera sustancial.

Al mismo tiempo que ha habido batallas encabezadas por
multiples activistas para hacer que los municipios prohiban
la venta de agua embotellada en su territorio, también ha
habido algunos esfuerzos por parte de gobiernos municipa-
les de restringir la venta y consumo de botellas de agua en
las oficinas gubernamentales. Si bien de alcance muchisimo
mas limitado, este tipo de iniciativas resulta importante
porque demuestra una cierta conciencia ambiental por
parte del gobierno municipal. En anos recientes se ha
observado en América del Norte una tendencia creciente a

17. La biografia de la activista Maude Barlow puede ser consultada en el siguiente li
enlace: http://www.canadians.org/maude
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tener gobiernos municipales en las grandes ciudades que
han realizado esfuerzos para poder reducir el consumo de
agua embotellada en sus centros de trabajo, es decir, en
las oficinas gubernamentales. Por ejemplo, en la ciudad
canadiense de Toronto, en diciembre del 2008, el gobierno
municipal decidi6 prohibir la venta y distribucién de agua
embotellada en las oficinas de la ciudad (Clarke, 2008).
Varias ciudades en Canada han promovido iniciativas simi-
lares. Por ejemplo, el poblado de Charlottestown en Prince
Edward Island promovié una iniciativa en el 2007 para
prohibir la adquisicion de agua embotellada en los edificios
de las oficinas gubernamentales (Smith, 2007).

Los esfuerzos para restringir o prohibir la venta de
botellas de agua en instalaciones gubernamentales no han
estado solamente enfocados a los gobiernos municipales.
La provincia canadiense de Manitoba prohibi6 en el 2011 el
consumo de agua embotellada en todas sus oficinas guber-
namentales, con el fin de promover la ingestién de agua
del grifo (The Independent, 2011). Manitoba no ha sido la
Unica provincia canadiense que ha prohibido el consumo
de botellas de agua en las instalaciones de sus oficinas
gubernamentales. También Nova Scotia lo hizo en el 2010.
Ambas provincias fueron objeto de multiples alabanzas por
sus esfuerzos para reducir la acumulacién de plastico en
los basureros municipales y por promover el consumo de
agua del grifo (CBC News, 2010). En los Estados Unidos de
América también ha habido varios casos de gobiernos muni-
cipales que declaran una moratoria sobre la adquisicién de
botellas de agua para consumo humano en sus instalaciones.
Por ejemplo, en junio del 2007, se originé una competencia
entre San Francisco y Santa Barbara, ciudades california-
nas en las cuales ya habia antecedentes de intenciones por
parte de sus presidentes municipales de dejar de adquirir
agua embotellada para uso de los empleados del gobierno de
la ciudad (Welsh, 2007). Si bien Santa Barbara se adelant6
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por un par de meses a San Francisco, ambas ciudades nor-
teamericanas demostraron que es posible detener (aunque
sea de forma relativamente simbdlica) la mercantilizacién
del recurso hidrico mediante las moratorias a la adquisicién
de garrafones y botellas de agua.

Una accién gubernamental diferente y de alcance e
impacto muchisimo mas fuerte y visible es la prohibicion
de la venta del vital liquido en su forma envasada en el
territorio de una cierta jurisdiccién. En Estados Unidos,
por ejemplo, el poblado de Concord, Massachusetts, publico
recientemente un reglamento en la cual indica que la
venta de agua embotellada no mineral ni gaseosa es ilegal
(Locker, 2013). De acuerdo con este reglamento publicado
por Concord, es ilegal vender agua sin sabor, no gaseosa,
en botellas para consumo individual de un litro (34 onzas)
o menos en el pueblo de Concord a partir del primero de
enero del 2013. Es notable la claridad y especificidad en la
redaccion del reglamento, ya que uno de los problemas mas
graves cuando se analizan datos sobre el consumo de agua
embotellada en México o en el mundo es que se agrupan
las cifras sobre envase, produccién y distribucién de agua
embotellada incluyendo bebidas gaseosas, no gaseosas, con
sabor, agua mineral y agua puramente filtrada, botellas
para consumo individual y garrafones para consumo en el
hogar. El texto de la enmienda, en su idioma original, dice:

It shall be unlawful to sell non-sparkling, unflavored drinking water in
single-serving polyethylene terephthalate (PET) bottles of | liter (34

ounces) or less in the Town of Concord on or after January |, 2013.'8

Estos esfuerzos de combatir la privatizacién y el negocio del
agua embotellada en la escala gubernamental municipal y

18. El texto completo del reglamento se encuentra aqui: http://www.concordma.
gov/pages/ConcordMA_TownClerk/Water%20Bottle%20Bylaw.pdf
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estatal se complementan con las campanas universitarias
en favor del consumo de agua del grifo. Por ejemplo, la
sociedad de alumnos (Alma Mater Society) de The Univer-
sity of British Columbia (también en Vancouver) organizé
una vigorosa campana que unio6 tanto al alumnado como al
profesorado y al staff de la universidad en un movimiento
en contra del agua embotellada en el campus, denominada
“Tap That™® (un juego de palabras que significa, aproxi-
madamente, “toma eso”, pero que tiene su inspiracién en el
agua del grifo, en inglés tap water). Este proyecto tenia como
objetivo cambiar los patrones de consumo de agua embote-
llada de los estudiantes, profesorado y staff de la universi-
dad, incrementando el nimero de bebederos y grifos para
llenado de botellas portatiles (Pritchard, Douglas y Zhang,
2010). Un gran nimero de grupos con intereses similares en
otras universidades en Canada han replicado el proyecto.
La iniciativa Public Water Initiative, de la University of
Toronto, ha compilado un resumen de las universidades
canadienses en las cuales se ha prohibido la venta de agua
embotellada, incluyendo University of Winnipeg, University
of Ottawa, Ryerson University, Memorial University St.
John’s y Brandon University. La Federacion Canadiense
de Estudiantes promueve una campana sobre el derecho
humano al agua llamada “Back The Tap!.”*

No solamente ha habido algunos municipios o provincias
o estados que se han pronunciado por eliminar completa-
mente la venta de agua embotellada. En parques nacionales
también se libra la batalla contra el suministro privado de
agua. Por ejemplo, en el parque del Grand Canyon en los
Estados Unidos, a partir de enero del 2012, 1a venta de agua
embotellada para consumo individual (single-serving) se ha

19. El sitio web del programa se encuentra aqui: http://tapthatubc.com/about/. Se
puede encontrar mas informacion sobre la campana en el presente sitio: http://
ubyssey.ca/news/celebrating-the-tap-765/

20. Traducida al espafiol como “jfortalece el grifo!”.
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restringido hasta el punto de la prohibicién. Si bien hubo
una oposicién substancial por parte de Coca-Cola Company
(Barringer, 2011) para que dicha proscripciéon no tuviera
lugar, en enero del 2012 entro6 en vigor la prohibicién.

Una de las restricciones mas importantes que sufren
los consumidores es el acceso al agua no solamente desde
la perspectiva de la portabilidad, sino también de la pro-
vision del vital liquido mediante bebederos para consumo
individual, tanto humano como animal. Los bebederos eran
artefactos comunes en las sociedades de paises desarrolla-
dos, aunque también estaban presentes en comunidades y
regiones de paises en vias de desarrollo. En Vancouver (la
zona metropolitana mas grande de la provincia canadiense
de British Columbia) y en Victoria (la capital de la misma
provincia, localizada en la isla vecina de Vancouver Island),
en anos recientes ha habido un gran impulso a programas de
prevencion del consumo de agua embotellada y de provision
de agua en bebederos en centros urbanos (Gelb, 2007). En
el caso mexicano, no existe una base de datos que permita
determinar cuantos abrevaderos para consumo humano
se tienen en las ciudades. De manera anecdética, algunas
ciudades como Puebla y Leén y algunas escuelas han creado
campanas para instalar este tipo de fuentes de agua potable
en centros histéricos (Flores, 2013).

El modelo del régimen de politica publica

Para poder entender este fenémeno de evolucién de la
privatizacion del agua hacia la mercantilizacién del recurso
hidrico en México, utilizo el modelo del régimen de politica
publica. Este no ha sido aplicado a este tipo de problema
anteriormente, y sin embargo ofrece un gran poder expli-
cativo para comprender la interrelacién que existe entre
diferentes factores (ideas, intereses e instituciones) para
influir en la evolucién de una politica publica. Si bien la

Sociedad = No. 63 m



Rall Pacheco-Vega

L2 24

aplicacién mas general de este marco analitico es al estu-
dio de la evolucién de una politica publica y al cambio de
politica conforme transcurre el tiempo y evolucionan las
condiciones de operacién, en este caso aplico los elementos
del mismo para comprender la interrelaciéon de las varia-
bles que potencialmente pueden explicar el fenémeno del
aumento en el consumo de agua embotellada, en México y
en el mundo.

Figura 2. El marco del régimen de politica ptblica
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Fuente: adaptado de Hoberg (2002).

Este analisis establece que la evolucion y el cambio en
politicas es el resultado de la interaccion de tres variables
explicativas primordiales: los intereses (actores), las institu-
ciones, y las ideas (Flaherty, Pacheco-Vega e Isaac-Renton,
2011; Howlett, 2009). Dichas variables y sus efectos no
existen en un vacio, sino que son el resultado de repetidas
interacciones en multiples escalas. Las tres variables que
ofrecen un contexto de accién para la interaccién entre ideas,




Agua embotellada en México: de la privatizacion del suministro a la
mercantilizacion de los recursos hidricos

intereses e instituciones, incluyen el estado de los mercados,
la opinién publica y los procesos electorales (Hoberg, 2002).

En el modelo propuesto por Hoberg, el primer proceso
tiene lugar mediante el establecimiento de la agenda de
politica, seguido por la formulacién de opciones y seleccién
de instrumentos. Posteriormente, el proceso de toma de
decisiones y de implementacion conforman lo que se deno-
mina como el contenido y consecuencia de la politica publica
(qué se va a hacer y como se va a implementar, y cuales
son los resultados esperados). Finalmente, en la etapa de
evaluacion, el analista de politicas publicas determina coémo
el proceso se lleva a cabo y si los indicadores selecciona-
dos para evaluar los resultados esperados en términos de
cambio de politica son los satisfactorios. Como se observa
en el diagrama, todo el proceso de construcciéon e implemen-
tacion de politicas publicas no ocurre en un vacio, sino que
puede también tener algin efecto retroalimentador sobre
las condiciones de fondo: los mercados, las elecciones y la
opinién publica.

Las condiciones de fondo que describe Hoberg forman el
contexto en el cual opera el régimen de politica. Las institu-
ciones, ideas e intereses o actores interactian, se entrelazan
y de forma conjunta ofrecen una explicacién al fenémeno
de cambio de politica. En este modelo, la forma en la que se
transforma o evoluciona una politica (ya sea en su etapa de
construccion de agenda o de implementacién) se ve influida
por la interaccién entre intereses, instituciones e ideas.
Los intereses (es decir, los actores con algin interés en el
asunto) pueden actuar de forma conexa con las ideas tanto
de los actores que participan en el proceso de construccién
e implementacion de la politica como con las instituciones
en cuyo marco opera la politica analizada.

Estos tres elementos tienen diferentes grados de poder
explicativo, y en una diversidad de casos pueden tener
mayor o menor relevancia. En algunos casos, como el

Sociedad = No. 63 m



Rall Pacheco-Vega

L2 24

presentado por Pacheco-Vega en su analisis de la politica
de tratamiento del agua residual en los cinco estados de
la cuenca Lerma-Chapala, la variable que ofrece mayor
poder explicativo es el marco institucional debilitado de
los consejos de cuenca (Pacheco-Vega, 2012). En el estu-
dio presentado por Harrison que compara la variacion en
las respuestas por parte de los Estados Unidos, Canada y
Suecia en materia de regulacién de dioxinas de la indus-
tria de la pulpa y el papel, las ideas ofrecen el mayor poder
explicativo (Harrison, 2002).

Sibien este marco analitico se ha aplicado practicamente
en la mayoria de los casos al estudio de la evolucién o cambio
de politica publica, en el caso de la resolucién de conflictos
sobre el dilema alrededor de las estrategias de proteccién
del oso del gran bosque htimedo (Great RainForest Bear por
su nombre en inglés) presentado por Saarikoski, Raitio y
Barry, ellos aplican este analisis combinado con la teoria
de negociacién colaborativa (Saarikoski, Raitio y Barry,
2013). Usando una estrategia analitica similar, en este
articulo aplico el recorte analitico del régimen de politica a
un caso de estudio sobre agua embotellada, sin enfocarme
en alguna etapa especifica del ciclo de las politicas publicas,
sino Unicamente evaluando el impacto de las ideas, inte-
reses e instituciones sobre el incremento en el envasado,
distribucién y consumo del agua embotellada en México. En
la siguiente seccién presento el resultado de la aplicacién
del modelo.

Aplicando el recorte analitico al caso de estudio: ideas,
intereses e instituciones en el contexto del negocio de
agua embotellada en México

Si bien en este caso no se analiza una politica publica
como tal, es posible utilizar el modelo y las variables expli-
cativas para poder analizar y comprender la evolucién del
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negocio de agua embotellada en México y como dichas varia-
bles se entrelazan para producir el efecto de la expansién
en el consumo. El andlisis esta dividido en tres apartados
principales: la influencia de las ideas tanto en relacion con
la percepcion del agua embotellada como del agua corriente,
el marco institucional debilitado y desarticulado en materia
de regulacion de agua embotellada en México, y los inte-
reses de actores cuyo principal negocio es la provision del
vital liquido en convenientes dosis de 500 mililitros, 1 litro
y 20 litros.

En primer lugar, el papel de las ideas como variable
explicativa ofrece una interesante aproximaciéon al pro-
blema. Hay un gran nimero de ideas en discusion, con-
versacion y contraposicion en el caso del agua embotellada
en México. Una de las ideas prevalentes en la poblacién
es que el agua potable distribuida a los domicilios por los
sistemas operadores de agua potable y alcantarillado no es
de la calidad bacteriolégica y de pureza quimica requerida.
La creciente preocupacién de la sociedad mexicana con
respecto a la calidad del agua del grifo ha redundado tam-
bién en un incremento en el consumo de agua en botella.
Si bien al menos un estudio de caracteristicas de calidad
de una muestra de botellas de agua (Castro-del-Campo y
Chaidez-Quiroz, 2011) manifiesta que esta parece cumplir
con los requisitos de calidad, no se ha realizado un estudio
exhaustivo comparativo entre la calidad de agua embote-
llada y del grifo. De cualquier forma, la poblacién mexicana
continta consumiendo el liquido en su forma portatil. Lo
Interesante es que la portabilidad de la botella parece ser
uno de los factores mas relevantes en el cambio de actitudes
con respecto del consumo (Race, 2012).

Otra idea que tiene influencia en cémo ha penetrado el
negocio de agua embotellada en México es la tendencia en
anos recientes por parte de los restaurantes y hoteles de
ofrecer agua embotellada. Irénicamente, en los Estados
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Unidos, desde el 2007, restaurantes famosos en Boston,
New York y San Francisco eliminaron el agua embotellada
de sus menus (Carpenter, 2007). Como se menciona en un
articulo de Carpenter (2007), algunos restaurantes gozan
de un sobreprecio bastante atractivo, desde $ 1.00 ddlar
americano hasta $ 6.00 délares.

En Italia, por ejemplo, Black ha demostrado que el agua
mineral (especificamente el agua embotellada mineral) ha
logrado tomar un lugar en la mesa, a pesar de que real-
mente la calidad del agua del grifo es relativamente buena
(Black, 2009). En el estudio histérico y etnografico sobre
el agua mineral de Sangemini en Umbria, Italia, que es el
caso presentado por Black, se tiene una peculiaridad, ya
que los patrones de consumo en los regimenes alimenticios
italianos incluyen agua mineral, no agua corriente. Como
indica Black,

en Italia es casi impensable colocar una jarra de agua del grifo en la
mesa, mucho menos contaminar un vaso con agua con hielo de origen
cuestionable. Si bien el agua mineral embotellada solamente se ha con-
vertido en una bebida comin en el Gltimo siglo, tiene un lugar central
en la mesa, el cual frecuentemente esta localizado junto al vino (Black,
2009, p. 196).

Ciertamente, existen buenas razones para sospechar de
la ineficacia de los gobiernos municipales de proveer de
agua de buena calidad a los ciudadanos. En primer lugar,
la infraestructura puede estar deteriorada. En segundo
lugar, dada la extrema dependencia de los sistemas de agua
potable y alcantarillado de la extraccién de agua de pozos, y
considerando que la calidad del vital liquido en los mantos
acuiferos puede haberse visto deteriorada, no resulta des-
cabellado pensar que el agua que llega a los grifos de las
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casas no es apta para el consumo humano.?! Por ello resulta
compleja la relacion entre los ciudadanos y sus sistemas
operadores de agua potable y alcantarillado. La responsabi-
lidad recae en los organismos operadores como las agencias
gubernamentales encargadas de la provisién del servicio
(Dominguez Alonso, 2011). Sin embargo, dichos organismos
operadores no siempre tienen la capacidad de ofrecer agua
potable en las condiciones adecuadas bacteriologicas y fisico-
quimicas para poder ser consumida directamente del grifo.
La pregunta que uno debe plantearse es entonces ;como
podemos fortalecer a los organismos operadores de agua?
Deigual manera, la influencia de los intereses financieros
de las grandes corporaciones es un factor preponderante
en la forma en la que el consumo de agua embotellada ha
aumentado. La intervencién de empresas transnacionales
en la provisién de agua al publico ha crecido de forma
exponencial en afnos recientes. Estas corporaciones tienen
la capacidad econémica de ejercer presién sobre gobier-
nos locales tanto para invertir y participar en el negocio
de venta de agua embotellada como en el suministro de
agua como servicio publico. Como indica Delia Montero, la
participacion de los grandes conglomerados que adquieren
concesiones para la extracciéon y purificacién de agua para su
embotellamiento ha dado lugar a un negocio de enormes pro-
porciones (Montero Contreras, 2008). La incursién masiva
de los consorcios transnacionales de agua embotellada en
México valida la inclusién de la segunda variable del marco
del régimen de politica publica: los intereses. Como se ha
hecho patente en afnos recientes, el cabildeo por parte de
las empresas embotelladoras en contra del agua de grifo ha
sido sumamente agresivo. Estas actividades de lobbying no

21.Ademas hay que tener en cuenta que en México no esta extendida la cultura
de limpiar regularmente y con periodicidad los contenedores de agua doméstica
tales como aljibes y tinacos. Agradezco la observacion de un dictaminador
anénimo a este respecto.
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han tenido lugar solamente en México, sino también en los
Estados Unidos y otros paises. Por ejemplo, en relacién con
las bebidas gaseosas, el ex alcalde de New York, Michael
Bloomberg, cre6 una agresiva iniciativa contra la obesidad
y las bebidas gaseosas?? que le ha ganado enemistades y cri-
ticas (como por ejemplo, un articulo relativamente reciente
que indicaba que la tasa de obesidad en Nueva York creci
25% durante el mandato de Bloomberg).2® Este mismo tipo
de cabildeo agresivo y altamente negativo ha resultado en
la penetracién cada vez mas profunda de los conglomerados
transnacionales de envasado del agua.

El impacto de la estrategia mercadotécnica de los gran-
des consorcios de agua embotellada en México sobre el
comportamiento del consumidor de agua no puede sosla-
yarse. Mientras que hace unas décadas el concepto de agua
embotellada era practicamente risible, en épocas recientes
se ha convertido en un negocio redondo, particularmente en
paises como México donde la susceptibilidad de la poblaciéon
a la mercadotecnia es considerablemente alta. Es intere-
sante hacer notar que el concepto de agua embotellada
ni siquiera entraria en la mente de los residentes de Fiji
(Kaplan, 1994; Ulrich, 2009). A pesar de ello, la marca de
agua embotellada Fiji Water es reconocida visualmente en
la esfera internacional como una de las mas populares. Las
actividades promocionales de Coca-Cola llegan a alcanzar
un nivel estratosférico, al grado que el fenémeno de acultu-
racion en el cual se conoce la marca “Coke” o “Coca-Cola” se
denomina la “coca-colonizaciéon”. Es de hacer notar que el
sitio web de Coca-Cola en México no promueve un manejo

22. Para mas detalles ver: http://www.mikebloomberg.com/index.
cfm?objectid=B7EE3B90-C29C-7CA2-FE35C0860A2075BD

23. Para mas detalles ver: http://www.huffingtonpost.com/2013/09/30/nyc-obesity-
rate_n_4016063.html
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sustentable del agua, sino que se enfoca en demostrar que
sus bebidas no contribuyen a incrementar la obesidad.?*

Los intereses enfocados en la mercantilizacion del recurso
hidrico no son solamente transnacionales. Si bien Nestlé,
Coca-Cola, Danone y PepsiCo son los cuatro gigantes pro-
ductores de bebidas embotelladas que concentran mayor-
mente el mercado de agua embotellada en México, el negocio
de envasado de agua filtrada y purificada ha ido creciendo,
en gran parte mediante el establecimiento de franquicias
que son promovidas agresivamente en medios masivos de
comunicaciéon y redes sociales.?

Finalmente, el marco regulatorio y de instituciones en
México en materia de agua, y especificamente en relacién
con la privatizacion es sumamente débil. No solamente no
se tiene una base de datos o un cuerpo de conocimiento
sistematizado con respecto a las experiencias mexicanas en
materia de privatizacién, sino que los gobiernos municipales
parecen tener un avido interés en ofrecer y otorgar conce-
siones y entrar en alianzas publico-privadas con empresas
del sector del agua para ofrecer el servicio de agua potable
y alcantarillado. Incluso a pesar de las fallas claramente
documentadas en los procesos de privatizacién como en el
caso de Aguascalientes (Caldera Ortega, 2006; Pacheco-
Vega, 2013), el énfasis e interés en la participacién privada
de servicios publicos hidraulicos es paraddjico. Una posible
hipotesis con respecto a la debilidad del marco institucional
es que los gobiernos municipales se autoperciben como inca-
paces de ofrecer agua de calidad para el consumo humano
con la infraestructura existente y, por ende, permiten e
incluso fomentan la participacién privada.

24. Un ejemplo claro se encuentra en: http://www.coca-colamexico.com.mx/
beneficios_bebidas.html

25. Mas detalles ver: http://franquiciasyfranquicias.com/blog/negocio-seguro-con-
franquicias-de-agua-purificada/
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El aparato regulatorio en materia de privatizacion en
México sigue siendo vago, y el aprendizaje por parte de las
autoridades locales, estatales y municipales ha sido minimo.
No existen mecanismos de coordinacion entre los diferentes
niveles de gobierno ni tampoco hay una estrategia coordi-
nada para atacar y resolver los problemas que genera la
falta de infraestructura para la provisién de agua potable
por parte de los organismos operadores. Visto desde una
perspectiva neoinstitucionalista, no existen las institucio-
nes que servirian para otorgar seguridad y dar estabilidad
a los contratos establecidos entre las municipalidades y
las empresas que extraen agua para su envase, distribu-
cién y venta. Incluso en municipios con altisimo nivel de
estrés hidrico, como son los casos de Lebon, Aguascalientes
y Puebla, hay concesiones para embotellar tanto agua para
consumo individual como refresco (La Jornada de Oriente,
2013) a pesar de que el costo del agua puede ser hasta mas
de 10 000 veces lo pagado por la concesion del agua (Enciso,
2009).

La desarticulaciéon entre los diferentes niveles de gobierno
(municipal, estatal y federal) y la falta de coordinacién entre
las diversas agencias gubernamentales que tienen alguna
injerencia en el control de las concesiones para la explota-
ci6on de mantos acuiferos en México y para la extraccion,
distribucién, envase y venta de agua embotellada, generan
conflictos no solamente entre las mismas agencias, sino tam-
bién con los activistas que se organizan para promover el
derecho humano al agua y con las empresas embotelladoras.

Mas atn, es preocupante que incluso burdcratas mexica-
nos de la Comision Nacional del Agua (CONAGUA) indiquen
con entusiasmo que la privatizacion del suministro de agua
es deseable e incluso debe ser replicada (Hernandez, 2013).
Este tipo de actitudes evidencia la completa desconexién
que existe entre las funciones que tienen los organismos
operadores de agua en la escala local y los valores que
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presentan los funcionarios del organismo rector del agua
a nivel nacional.

En conclusién, los datos, argumentos y evidencia empi-
rica presentados en este trabajo demuestran la necesidad
de expandir el didlogo sobre privatizacién del agua para
incluir los aspectos politicos de la mercantilizaciéon de los
recursos hidricos. Como algunas investigaciones empiri-
cas demuestran, los cambios en los patrones de consumo
no son individualizados ni tampoco tienen explicaciones
monocausales. Van Der Linden demuestra, con su analisis
experimental de las respuestas de cuatrocientos cincuenta
y cuatro estudiantes holandeses a modificaciones en las
condiciones de suministro realizadas para evaluar los cam-
bios en comportamiento por parte de los mismos, que los
estudiantes cambian al menos sus intenciones y actitudes de
maneras mas amigables al ambiente (y con menos intenciéon
o interés de adquirir y consumir agua embotellada) cuando
se les proporciona informacién con respecto a los efectos
negativos del consumo del liquido envasado con respecto
de la sustentabilidad global del suministro de agua (Van
Der Linden, 2013). Este tipo de estudios recientes conlle-
van la necesidad de estudiar el fenomeno del crecimiento
en el consumo del agua embotellada con una perspectiva
interdisciplinaria y explorando multiples hipo6tesis sobre el
mismo. En la siguiente secciéon presento las conclusiones
globales del articulo y propongo una alternativa para for-
talecer el marco regulatorio mexicano en materia de agua
embotellada.

Conclusiones

El analisis presentado en el articulo demuestra que el
negocio de agua embotellada en México no ocurre en un
vacio politico, sino que confluyen una serie de variables
que incluyen conceptualizaciones de la incapacidad de los
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municipios para proveer a los ciudadanos de agua potable
para consumo humano con la infraestructura actual, un
marco regulatorio e institucional débil que ha promovido
simultaneamente la privatizacion de la provisiéon del vital
liquido y su mercantilizacion, y finalmente una estrategia
ingeniosa de mercadotecnia acoplada con el ejercicio de
estrategias exitosas de presion hacia los gobiernos naciona-
les, forzandolos a darles condiciones sumamente ventajosas
para realizar la extraccion, embotellamiento y distribucién
de agua, incluso en zonas de alto estrés hidrico.

Mi analisis demuestra que la fuerza mercadotécnica de
las grandes transnacionales del negocio del agua, el cambio
en patrones de consumo por parte de los ciudadanos y la
transformacién de ideas con respecto de la seguridad y
salubridad del liquido distribuido por las redes de infraes-
tructura local, la portabilidad de las botellas de agua y la
confiabilidad en la calidad del vital liquido, se han entrela-
zado para dar lugar a un fenémeno de incremento exacer-
bado de la provisién privada de un recurso natural, el cual
ha sido objeto de cambios constitucionales para darle a los
ciudadanos el derecho humano a su acceso.

Como he demostrado en las secciones anteriores, la per-
cepcion del publico en México de la capacidad de los muni-
cipios de proveer a los ciudadanos con agua potable para
consumo humano de adecuada calidad es realmente pobre.
Los municipios, ciertamente, son el orden de gobierno encar-
gado de proveer el servicio de agua potable, alcantarillado y
saneamiento en México. Sin embargo, es importante hacer
notar que las capacidades instaladas de los municipios son
altamente heterogéneas.

La transformaciéon reciente de los marcos regulatorios,
tanto en relacién con la venta de bebidas gaseosas de sabor
(con la insercién e implementaciéon de un impuesto a los
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refrescos),?® como la promociéon del consumo de agua no
embotellada en instalaciones comerciales (con el mandato
obligatorio de proveer agua no embotellada gratuita en los
restaurantes),?” ha sido recibida como una estrategia de poli-
tica publica que envia sefiales contradictorias, incluso cuando
uno pudiera pensar que son tacticas complementarias.

Por un lado, el impuesto contra el refresco parece enviar
la senial de que los patrones de consumo de bebidas gaseosas
se veran afectados por el incremento en el precio. Pero para
garantizar que haya cambio de conducta, también se regula
a los restaurantes, quienes generalmente son los que pro-
mueven la adquisicién de botellas de agua embotellada con
el consumo de alimentos. Sin embargo, como he demostrado
en paginas anteriores, no se puede fusionar el analisis de
las bebidas gaseosas con el estudio del agua embotellada.
Si bien en ambos casos el producto analizado es agua, las
caracteristicas fisico-quimicas y de degustaciéon de ambos
son completamente divergentes, se usan en circunstan-
cias distintas y sus patrones de consumo no son idénticos.
Una perspectiva integradora no necesariamente tiene que
entremezclar ambos productos, ni perspectivas analiticas.

El impuesto al refresco ha tenido una gran variedad de
ataques en contra, mayormente de las companias embo-
telladoras (Melgar, 2013), que obviamente ven un riesgo
sustancial para la operacién de sus negocios, pero, por otro
lado, instancias gubernamentales tales como la Secretaria
de Salud y el Instituto Nacional de Salud Publica han
creado campafnas sumamente agresivas para promover el
establecimiento de un impuesto al refresco. Algunos meses
después de esto, el gobierno mexicano también ha arrancado

26.Tema que sera abordado en un articulo distinto.

27. Aparentemente esta es una iniciativa de la Secretaria de Salud del Distrito Federal,
y no aplica en el resto del territorio mexicano, sino Ginicamente en la jurisdiccion
del D. F. Sera abordado en un articulo distinto. Para mas detalles se recomienda
consultar el siguiente enlace: http://www.huffingtonpost.com/huff-wires/20140124/
amn-gen-mexico-agua-legislacion/?utm_hp_ref=homepage&ir=homepage
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una serie de medidas orientadas a disminuir el consumo de
agua embotellada en México, pero al igual que el impuesto
al refresco, ambas medidas se antojan reaccionarias y poco
fundamentadas en un andlisis riguroso.

El analisis presentado en este articulo presenta las
diferentes variables que permiten explicar la evolucion del
comportamiento en el consumo de agua embotellada en
México y en el mundo. La industria del agua embotellada
se esta transformando y es importante poder analizarla
de manera rigurosa, sélida y sin dejar de lado las peculia-
ridades que este negocio tiene. Es precisamente este pro-
ceso de transicién y transformacién el que pone de relieve
la importancia de discutir el tema del agua embotellada
desde la perspectiva de las ciencias sociales, y especifica-
mente, a través de un analisis a través de la éptica de las
instituciones, los intereses y las ideas. Uno no puede dejar
de analizar el proceso de privatizacion del agua sin tomar
en cuenta los cambios en patrones de consumo, los marcos
regulatorios debilitados y las estrategias mercadotécnicas
de los grandes conglomerados que envasan el vital liquido
para su adquisicién y consumo. =
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