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RESUMEN

Este artículo aporta a la reflexión sobre la implementación del Programa gubernamental 
ProAgua en comunidades rurales de Puebla en México, desde la perspectiva de 
la transparencia y la rendición de cuentas. Se acerca a las percepciones de familias 
beneficiadas con la implementación del Programa. Se identifica una fuerte debilidad en la 
materia, por lo cual se plantea la necesidad de afianzar la rendición de cuentas y establecer 
relaciones de mayor confianza entre gobierno y comunidades.
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ABSTRACT

This article aims to the reflection on the implementation of the Rural Section of the 
ProAgua Program in rural communities of Puebla, Mexico, from the perspective of 
transparency and accountability. It approaches the perceptions of families in rural areas 
benefiting from the implementation of the Program, as a result a strong weakness in 
the program is identified, as well as the need to strengthen accountability and establish 
relationships of greater trust between the government and communities.
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INTRODUCCIÓN 

La tríada acceso a la información, trans-
parencia y rendición de cuentas gubernamental 
viene cobrando mayor fuerza en las reivindica-
ciones sociales, y en la medida que la ciudada-
nía ejerce estos derechos, se reducen los riesgos 
de corrupción, debido a la vigilancia pública 
para generar una mayor confianza en el go-
bierno. Por ello, la transparencia y la rendición 
de cuentas se han convertido en herramientas 
imprescindibles de una buena gobernanza, cada 
vez que un gobierno ejerce la transparencia 
promueve mayor cohesión social. Según Tornos 
et al. (2012), la idea de una “buena” gobernanza 
está asociada con la ruptura de un estilo de 
gobernar enfocado en la centralización, la jerar-
quización y la verticalidad, hacia una propuesta 
alternativa (descentralizada, horizontal y abier-
ta), en donde cobra relevancia la interdependen-
cia y corresponsabilidad entre el gobierno y las 
organizaciones sociales y privadas. 

Tornos et al. (2012) añaden que la gober-
nanza posee una raíz conceptual y operativa 
anclada en las variables de transparencia, rendi-
ción de cuentas y participación, las cuales están 
vinculadas a un fortalecimiento institucional. 
El hecho de que dichos temas sean prioritarios 
en las agendas públicas deriva de la contradic-
ción marcada entre el crecimiento económico, 
el incremento de las desigualdades y la necesi-
dad ineludible de caminar hacia un horizonte 
cuya prioridad sea un crecimiento inclusivo y 
sostenible que reduzca las brechas de desigual-
dad entre zonas rurales y urbanas. Particu-
larmente, al acceso a los servicios públicos de 
agua y saneamiento, que son clave para que las 
personas cuenten con mejores condiciones de 
salud y con ello puedan contribuir al desarrollo 
y crecimiento económico (Albuquerque, 2012).

Para responder al desafío de lograr in-
crementar la cobertura de acceso al agua y al 
saneamiento en localidades rurales, la Comi-
sión Nacional del Agua (conagua) opera el Pro-
grama de Agua Potable, Drenaje y Tratamiento 
(ProAgua), con su Apartado Rural (Aparural) 
cuyo objetivo es brindar los servicios de agua 
y saneamiento a las zonas rurales del país a 
través de tecnologías convencionales o des-
centralizadas. Las actuales reglas de operación 
del ProAgua establecen los derechos humanos 
como ejes y objetivos de la administración 
pública federal, al señalar que la meta más 
relevante del actual gobierno es lograr que 
en “2024 la población de México viva en un 
entorno de bienestar y con mayor equidad so-
cial” (conagua, 2019, p.1). Asimismo, retoman 
el reconocimiento constitucional del derecho 
humano al agua y saneamiento para uso perso-
nal y doméstico, lo cual se indica en el párrafo 
sexto del artículo 4º de la Constitución Política 
mexicana (conagua, 2019). 

De esta manera, se logra reconocer los 
derechos humanos en el ProAgua. No obstan-
te, aún faltan cambios sustanciales en las re-
glas de operación del programa, toda vez que 
sus indicadores no están alineados con dicho 
enfoque, al prevalecer una medición de alcan-
ce de objetivos más cuantitativa, relacionada 
con la construcción de la infraestructura y no 
con los criterios de los derechos humanos al 
agua y al saneamiento que deberían orientar 
los logros del Programa, definidos en la Obser-
vación General No. 15 del Comité de Derechos 
Económicos, Sociales y Culturales (2002): ac-
cesibilidad, disponibilidad, calidad, aceptabili-
dad y asequibilidad. 

Asimismo, con relación a los principios 
transversales de los derechos humanos (no 
discriminación, sostenibilidad, acceso a la in-
formación, transparencia, participación y ren-
dición de cuentas), las reglas de operación del 
Programa ProAgua establecen la integración, 
la operación y la vinculación de comités de con-
traloría social para todas las fases de implemen-
tación, ya sea en el seguimiento, la supervisión 
o la vigilancia del cumplimiento y ejecución de 
las obras y acciones comprometidas, aseguran-
do la participación de la población atendida con 
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el programa, así como de organizaciones civiles 
interesadas en su monitoreo (conagua, 2019). 

Además, las reglas de operación estable-
cen que se debe garantizar la transparencia, 
la difusión de la información y la rendición 
de cuentas, conforme a lo establecido en la 
Ley General de Transparencia y Acceso a la 
Información Pública, y la Ley Federal de Trans-
parencia y Acceso a la Información Pública 
(conagua, 2019). Si bien, los criterios están nor-
mados para asegurar la participación, el acceso 
a la información, la transparencia y la rendi-
ción de cuentas en el Programa, aún no se 
establecen mecanismos robustos que permitan 
cumplir a cabalidad con dichos enunciados, 
de tal suerte que, en la implementación del 
ProAgua-Aparural, estos principios se diluyen 
y se vuelven mera tramitología, como podrá 
observarse más adelante.

El presente artículo pretende aportar 
a la reflexión sobre la implementación del 
ProAgua-Aparural en municipios de la región 
Nor-oriental del Estado de Puebla, México, 
desde la perspectiva de la transparencia y la 
rendición de cuentas, con el objeto de definir 
los desafíos que enfrenta el programa para el 
ejercicio de los derechos humanos al agua y 
al saneamiento a las poblaciones rurales. En 
estos términos, se hace una revisión biblio-
gráfica sobre los principios de transparencia y 
rendición de cuentas, a fin de contar con un 
marco teórico de dichos conceptos. Asimismo, 
se hace un acercamiento a las percepciones 
sobre el acceso a la información, transparencia 
y rendición de cuentas de familias de zonas 
rurales beneficiadas con la implementación 
del ProAgua-Aparural para acceder al agua y al 
saneamiento, a partir de la construcción de dos 
tecnologías descentralizadas: cosecha de agua 
de lluvia domiciliaria y biodigestores.

Con ello, se busca contestar a las si-
guientes interrogantes: ¿qué se entiende 
por transparencia y rendición de cuentas en 
el sector público?, ¿cómo la participación y 
transparencia son apropiados por los actores 
sociales beneficiados por el ProAgua-Aparural? 
y; ¿qué desafíos plantean para el programa el 
hecho que los derechos humanos al agua y al 

saneamiento estén consagrados en la constitu-
ción mexicana? 

Para ello, esta contribución se estructura 
de la siguiente manera. Primero, se hace un 
acercamiento al marco conceptual de transpa-
rencia y rendición de cuentas en el sector públi-
co. Enseguida se describe la metodología para 
la realización de esta investigación y, poste-
riormente, se presenta el análisis de percepción 
de los habitantes en las localidades de la sierra 
Nor-oriental de Puebla, sobre sus modalidades 
de participación en el Aparural, así como, los 
mecanismos de transparencia y rendición de 
cuentas que se cuentan en este programa. Fi-
nalmente, se plantean los desafíos que enfrenta 
el ProAgua-Aparural para el ejercicio de los de-
rechos humanos al agua y al saneamiento. 

Con esta metodología, se discute la im-
portancia de la transparencia y rendición de 
cuentas para la formulación de las políticas 
públicas de abastecimiento de agua y sanea-
miento, con el objeto de generar mayor con-
fianza en los programas gubernamentales y 
establecer un puente que contribuya en la 
reducción de las brechas de desigualdad entre 
territorios rurales y urbanos, así como al ejer-
cicio de los derechos humanos.

UN ACERCAMIENTO AL MARCO CONCEPTUAL DE 
LA TRANSPARENCIA Y RENDICIÓN DE CUENTAS

El interés de la sociedad mexicana en 
temas de índole público ha originado una 
mayor necesidad de conocer acerca de los diver-
sos y complejos procesos de la administración 
pública en los tres ámbitos gubernamentales 
(municipal, estatal y federal) y con ello, exigir 
como parte de la democracia una rendición de 
cuentas más efectiva sobre las acciones para la 
provisión de servicios públicos, como lo son el 
abastecimiento de agua potable y saneamiento. 

Martínez (2014), define la transparencia 
como “la obligación de quienes detentan una 
responsabilidad en cualquier de los tres Po-
deres del Estado y sus instituciones” (p.203). 
Asimismo, el autor señala que “la rendición 
de cuentas es una obligación y una responsa-
bilidad de los servidores públicos; pero sobre 
todo jurídica, que tienen frente al gobernado 



56 Denise Soares Moraes y Héctor David Camacho González

  
Rev. Ciencias Sociales Universidad de Costa Rica, 172: 53-66 / 2021 (II). (ISSN IMPR.: 0482-5276 ISSN ELEC.: 2215-2601)

o representado y frente a los órganos públicos 
establecidos en la ley” (p.206). 

Emmerich (2004), menciona que los 
conceptos de rendición de cuentas y trans-
parencia deben propiciar condiciones para 
construir una democracia más participativa, 
efectiva y funcional, donde exista mayor res-
ponsabilidad política por parte de las personas 
elegidas para gobernar o legislar. Sobre dicha 
responsabilidad, Emmerich (2004) y Fernán-
dez (2019) mencionan que existen dos tipos 
de rendir cuentas: vertical y horizontal. La 
rendición de cuentas vertical ocurre con las 
elecciones para ocupar un cargo político como 
medio para premiar o castigar la acción de los 
gobernantes. También, se considera en esta ca-
tegoría a la ciudadanía organizada que puede 
solicitar a las instancias gubernamentales la 
rendición de cuentas, sin ser una autoridad 
formal. Por otra parte, la rendición de cuentas 
horizontal se aplica por parte de organismos 
públicos que vigilan las actividades de gobier-
nos públicos y funcionan como contrapesos 
gubernamentales. Cabe mencionar un tercer 
tipo de rendición señalado por el Programa de 
las Naciones Unidas para el Desarrollo (pnud, 
2013), la rendición de cuentas transversal, 
que refiere a los mecanismos diseñados por el 
Estado para incorporar la participación ciu-
dadana en la toma de decisión sobre temas de 
importancia para la defensa de sus derechos 
(Olvera, 2009).

RENDICIÓN DE CUENTAS Y TRANSPARENCIA 
EN LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y 
SANEAMIENTO

Como se ha descrito anteriormente, la 
rendición de cuentas y la transparencia son 
elementos de la democracia que contribuyen al 
desarrollo de la sociedad, pero, debe recordarse 
que también son principios de los derechos 
humanos que contribuyen en su realización 
al impulsar el desarrollo de las personas y, por 
tanto, de su dignidad. Al respecto, la transpa-
rencia y la rendición de cuentas en los servicios 
de agua y saneamiento se relaciona con las in-
teracciones entre los diversos actores públicos y 
sociales que intervienen para su provisión y los 
procedimientos mediante los que se evaluará 

no solo el ejercicio de los derechos humanos, 
sino también, la calidad de la infraestructura y 
su sostenibilidad, de acuerdo a los tipos de ren-
dición de cuentas, los cuales se concretan de la 
siguiente forma:

 Formas de rendición de cuentas vertical: 
procesos de elección de representantes 
municipales; organizaciones sociales y 
no gubernamentales interesadas en pro-
visión de agua y saneamiento en zonas 
urbanas y rurales.

 Formas de rendición de cuentas hori-
zontal: órganos internos de control, 
Auditoría Superior de la Federación, 
instancias f iscalizadoras estatales, 
comisiones estatales de agua y sanea-
miento; comisiones estatales de dere-
chos humanos.

 Formas de rendición de cuentas trans-
versal: comités ciudadanos conforma-
dos en programas de apoyo federales o 
estatales de apoyo a dotación de agua y 
saneamiento; consejos consultivos en 
organismos operadores municipales; 
comités de contraloría social en comuni-
dades rurales.

En la rendición de cuentas transver-
sal puede encontrarse la mayor oportunidad 
de creación de espacios para fomentar la 
rendición de cuentas relacionada con los 
servicios de agua y saneamiento, así como 
mejorar los mecanismos de transparencia 
y acceso a la información necesaria para 
que tanto funcionarios como ciudadanos se 
involucren en la formulación y ejecución de 
acciones que incidan en el ejercicio de los 
derechos humanos al agua y saneamiento 
con sostenibilidad.

A partir de las ideas antes expuestas se 
plantea que los mecanismos de rendición de 
cuentas y transparencia son una responsabi-
lidad ética, pero sobre todo legal, ya que este 
aspecto es el instrumento que la ciudadanía y 
el gobierno tienen para incentivar que el fun-
cionario se desempeñe bajo las normas que la 
sociedad establezca para lograr el interés colec-
tivo definido en cada materia.
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METODOLOGÍA Y APROXIMACIÓN A LA REGIÓN 
DE ESTUDIO

En los municipios de la sierra Nor-
oriental de Puebla predomina la población 
rural, con un 57,5 % frente a un 42,5 % en 
sitios urbanos. Las comunidades seleccionadas 
se caracterizan por encontrarse dispersas y 
de difícil acceso, lo que contribuye al elevado 
grado de marginación y carencia de servicios, 
entre ellos, el agua y el saneamiento, confor-
mando dinámicas de exclusión y desigualdad. 
En esta región predomina la población indíge-
na náhuatl, con un gran monolingüismo entre 
personas mayores. Es una zona expulsora de 
mano de obra, con migraciones pendulares 
hacia centros urbanos mexicanos y también 
hacia los Estados Unidos de América. Las ac-
tuales estrategias de gestión de los recursos 
hídricos en las comunidades rurales estudia-
das se forjaron en los años 80 del siglo pasado, 
con la descentralización en la gestión hídrica 
en México, dejando a los municipios el reto del 
abasto de agua y saneamiento (Sedesol, 2013). 

Sin embargo, la prestación de estos ser-
vicios estuvo focalizada en ciudades medianas 
o grandes, quedando un vacío gubernamental 
en la gestión del agua a nivel comunitario, lo 
cual impulsó que las propias comunidades se 
responsabilizaran por gestionar sus servicios 
través de los comités comunitarios de agua, 
con todas las deficiencias financieras y técni-
cas que ello conlleva. De alguna manera, los 
programas gubernamentales, entre ellos, el 
ProAgua-Aparural, trata de suplir esta debilidad 
dotando los servicios en un marco de fortaleci-
miento organizativo y de capacidades, pero sin 
el reconocimiento jurídico de las figuras orga-
nizativas comunitarias en torno al agua, con 
el consecuente otorgamiento de apoyos para su 
desempeño (Soares, 2007). 

Para responder a las preguntas plantea-
das en esta investigación, se ha trabajado desde 
dos frentes: a) consulta de fuentes secundarias 
de información y b) investigación de campo, a 
fin de conocer la percepción de los beneficiarios 
del ProAgua-Aparural acerca de su participa-
ción en dicho programa. Para ello, se aplicaron 
entrevistas semiestructuradas como una herra-
mienta de metodología cualitativa. 

Para acercarse a las percepciones socia-
les, se utiliza el concepto de Kauffer (2012) 
quien las define como construcciones indivi-
duales y colectivas que corresponden a sensa-
ciones captadas del mundo y su simbolización, 
a partir del supuesto de que las percepciones 
moldean cómo los individuos significan su re-
lación con otros individuos y con el ambiente, 
para, a partir de ahí, emitir juicios y emprender 
acciones. Por ello, es primordial conocerlas 
tanto para el campo académico como para la 
toma de decisiones. El enfoque de dicha inves-
tigación es desde una perspectiva construc-
tivista, el cual establece distinciones entre la 
recepción y la organización de lo “percibido” 
(Tarannum et al., 2018; Durand, 2008).  Desde 
esta perspectiva, las percepciones permiten 
acercarse a las interpretaciones y significados 
que fundamentan la elaboración de juicios y 
permiten inferir sobre intenciones futuras re-
lacionadas con la temática abordada, en térmi-
nos de toma de decisiones. Sin embargo, no se 
puede olvidar que son subjetivas y cambiantes, 
por la variabilidad de la propia dinámica his-
tórico-social y personal (Merleau-Ponty, 1975 
como se citó en Soares, 2012). 

Para delimitar el universo de estudio 
se plantearon tres tipos de variables: tempo-
ral, espacial y tecnológica. Con relación a la 
temporalidad, se tomó en cuenta las acciones 
emprendidas por el ProAgua-Aparural en el 
periodo 2012-2019, por ser el 2012 el año en el 
cual los derechos humanos al agua y al sanea-
miento fueron incorporados a la Constitución 
Mexicana. Con relación al criterio espacial, 
se seleccionaron municipios de la sierra Nor-
oriental de Puebla, con el propósito de conocer 
experiencias en la zona sobre alternativas de 
suministro de agua y saneamiento a localidades 
rurales marginadas, con el fin de orientar y en-
riquecer la implementación de un proyecto que 
está en desarrollo por el Instituto Mexicano de 
Tecnología del Agua (imta), con fondos del Con-
sejo Nacional de Ciencia y Tecnología (Conacyt), 
cuyo objeto es fortalecer el acceso al agua y 
saneamiento en dos comunidades rurales del 
municipio de Zautla, Puebla. Finalmente, en 
la variable tecnológica, la decisión de conocer 
experiencias con soluciones descentralizadas 
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responde a la inquietud de tener criterios de 
comparación entre pares, dado que el proyecto 
referido que se lleva a cabo en comunidades ru-
rales de Zautla se desarrolla mediante tecnolo-
gías de cosecha de agua de lluvia y baños secos.

De esa manera, al conjugar estos tres 
criterios, se realizó una selección de las bases 
de datos de infraestructura del Estado de Pue-
bla. Se identificaron 8 localidades rurales en 
la Sierra Nor-oriental en las que se ejecutaron 
obras relativas a cosecha de agua de lluvia y 
biodigestores realizadas entre los años 2017 
al 2019. Con esta delimitación del universo 
de estudio, se elaboró una guía de entrevista 

semiestructurada para conocer la percepción 
de las personas beneficiarias del Aparural sobre 
su intervención en las acciones de dicho pro-
grama desde lo referente a la participación, 
transparencia y rendición de cuentas, al en-
trevistar en cada localidad a un integrante del 
comité comunitario conformado en el marco 
del programa, dado que dichos comités cons-
tituyen el mecanismo por el cual el Aparural 
implementa los principios de participación y 
rendición de cuentas. Las otras 4 personas en-
trevistadas fueron beneficiarias del programa. 
Se realizaron en total 32 entrevistas, distribui-
das de la forma que se presenta en la tabla 1.

Tabla 1 
Municipios y número de personas entrevistadas por localidad 
2019

MUNICIPIO NÚMERO DE ENTREVISTAS POR COMUNIDAD

Cuetzalan Cedral de Atalpan (5), Limonco (5) y Zopilotepec (5).

Tenampulco El Viejo (2), Saltillo (3) y El Zapotal (2).

Zacapoaxtla Tepoxac (5).

Tlatlauquitepec Tepetzintla (5).

LA PARTICIPACIÓN, TRANSPARENCIA Y 
RENDICIÓN DE CUENTAS EN EL PROAGUA-
APARURAL, DESDE LA PERSPECTIVA DE LOS 
ACTORES SOCIALES LOCALES 

El análisis de los testimonios se realizó 
con el objetivo de construir una reflexión de la 
implementación del ProAgua-Aparural, con re-
lación al ejercicio de los criterios normativos de 
los derechos humanos referentes a la participa-
ción, transparencia y rendición de cuentas, que 
permita comprender cuáles son los elementos 
de la política pública que necesitan reforzarse 
a fin de que los programas gubernamentales 
contribuyan hacia el ejercicio progresivo de los 
derechos humanos al agua y al saneamiento. 

PRINCIPIO DE PARTICIPACIÓN 

Un punto clave a analizar es la parti-
cipación de la población beneficiada sobre la 
definición de sus actividades y atribuciones, 
pues de ello depende el compromiso comu-
nitario con la adopción de las tecnologías y 
las oportunidades de éxito de la propuesta. 
Según Geilfus (2009), hay un proceso ascen-
dente que él denomina como “Escalera de la 
Participación” y se muestra en la figura 1, 
que empieza con una “participación pasiva” 
en la cual las personas participan cuando se 
les informa, no teniendo ninguna inciden-
cia en las decisiones e implementación del 
programa, alcanzando una serie de pasos 
hasta llegar a una situación nombrada como 
“auto-desarrollo”, considerada la ideal, en 
donde los grupos locales organizados toman 
iniciativas sin esperar intervenciones exter-
nas, sino dichas intervenciones se realizan 
como asesoría.
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Figura 1  
Escalera de participación social

Nota:  Adaptada de La Escalera de la Participación de Geilfus, 2009. (http://repiica.iica.int/docs/B0850e/B0850e.pdf). 

En el caso específico de la aplicación 
del ProAgua-Aparural en las comunidades 
mencionadas de la sierra Nor-oriental de Pue-
bla, se puede aseverar que las personas be-
neficiadas no influyeron en los procesos de 

toma de decisiones respecto del programa, por 
lo cual, lo implementado no fortaleció el tejido 
social de las localidades y tampoco apoyó en la 
consolidación de procesos de auto desarrollo, 
como se muestra en la figura 2. 

Figura 2  
Determinación de las actividades y las atribuciones del proyecto

Nota:  Soares et al. (2020).
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Por unanimidad, todas las personas en-
trevistadas manifestaron que el “Inspector”1 
organizaba una asamblea en donde informaba 
que había un beneficio por parte del gobierno 
federal consistente en brindar baños y agua. Se 
coincide con Díaz Cuenca et al. (2012), quién 
asevera que las decisiones sobre el acceso y 
manejo de los recursos naturales debe darse 
desde el ámbito local, dado que es ahí donde se 
manifiesta los procesos de articulación seres 
humanos-naturaleza, pues ahí están los acto-
res usuarios de los recursos y poseedores de 
necesidades y, por lo tanto, ahí mismo pueden 
generar situaciones de rechazo o apoyo en la 
implementación de programas. Desde luego, el 
Aparural no está diseñado desde esta perspec-
tiva y como tal, no necesariamente responde a 
las necesidades concretas de las distintas reali-
dades rurales en los diversos territorios del país. 

El nivel de profundidad de la información 
suministrada depende en gran medida del estilo 
de liderazgo y compromiso del inspector con la 
comunidad, dado que algunas personas entre-
vistadas afirmaron que no hubo información 
suficiente al respecto. Por ejemplo, un entrevis-
tado del municipio de Tlatlauquitepec, localidad 
de Tepetzintla, mencionó: “…No, aquí nomás 
nos avisaron de sorpresa” (C.C., comunicación 
personal, 05 de noviembre de 2019); otras per-
sonas entrevistadas comentan que el inspector 
organizó una reunión informativa para que la 
comunidad decidiera si le interesaba o no en-
trar al programa.

Si se retoma la lógica de la escalera de 
la participación, se concluye que en la imple-
mentación del Aparural se da inicialmente un 
proceso de “participación por consulta”, dado 
que se convoca a una asamblea en donde las 
personas opinan, pero la decisión acerca del 
programa ya está tomada con anterioridad por 
las instituciones de orden federal (conagua) y 
estatal (Comisión Estatal de Aguas de Puebla-
ceaspue). El papel del inspector comunitario 
es solamente ser un enlace para informar a la 
comunidad y no tiene ninguna incidencia en 

1 “Inspector” es la persona que funge como enlace 
entre la comunidad, el municipio y la Comisión 
Estatal de Aguas de Puebla. 

los rumbos del programa. Una vez ratificada 
la aceptación del programa por la comunidad 
se suele dar un proceso de “participación por 
incentivos”, en donde las familias brindan su 
mano de obra para que en sus viviendas se ins-
talen tecnologías definidas desde los escritorios 
de las dependencias gubernamentales. Esta 
lógica no parte de un diagnóstico concreto de 
las necesidades locales, por ello, no necesaria-
mente contribuye a la solución de problemas 
reales. Se parte del supuesto que la adopción 
tecnológica debe considerar que las opciones 
planteadas a las personas son pertinentes por-
que responden a sus necesidades. 

Según Tornos Mas et al. (2012), gene-
rar verdaderos procesos participativos a nivel 
local tiene efectos positivos en tres ámbitos: 
organizativo, social y político; por permitir 
una interacción entre gobierno y ciudadanía, 
al potenciar las acciones que se podrían rea-
lizar sin la concurrencia de las poblaciones 
locales; por generar capital social y confianza, 
al cohesionar a la ciudadanía e instituciones 
y; por promover una legitimación de las insti-
tuciones. En la implementación del Aparural 
se observa de manera inmediata el ámbito 
organizativo, con la realización de actividades 
por parte de actores locales, ya sea brindando 
mano de obra o revisando avances de accio-
nes. Sin embargo, dichas actividades no están 
cohesionadas con los demás ámbitos (social y 
político), por lo cual se considera que más que 
generar procesos participativos, el programa 
intenta reducir costos de operación. Sería ne-
cesario una reingeniería del programa, en aras 
de promover un proceso participativo robusto, 
que tenga una incidencia directa en la gober-
nanza local del agua.

Asimismo, el proceso participativo debe 
promover aprendizajes acerca de la transpa-
rencia y la rendición de cuentas, dado que 
ambos son esenciales para el acceso universal 
a los servicios de agua y saneamiento porque 
la transparencia es un componente básico de 
la promoción de la igualdad y justicia. Por otro 
lado, la rendición de cuentas permite moni-
torear la consistencia entre los objetivos y al-
cances de los programas, a fin de que la acción 
pública resuelva los problemas colocados en 



61Transparencia y rendición de cuentas. Aportes desde el sector hídrico mexicano

Rev. Ciencias Sociales Universidad de Costa Rica, 172: 53-66 / 2021 (II). (ISSN IMPR.: 0482-5276 ISSN ELEC.: 2215-2601)
 

la agenda política. La falta de comprensión de 
los objetivos de la participación deteriora la go-
bernanza del agua, lo cual produce el debilita-
miento de las soluciones por la falta del control 
social sobre ellas (Empinotti et al., 2016).

PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA Y RENDICIÓN  
DE CUENTAS

En la implementación del Aparural, el 
mecanismo que se establece para el ejercicio 
de la transparencia y la rendición de cuentas 
es la conformación de “Comités de Contralo-
ría Social” a nivel comunitario, los cuales se 
encargan de verificar el cumplimiento de las 
metas y la correcta aplicación de los recursos 
públicos por parte de los ejecutores del Pro-
grama. Para tal efecto, la Conagua ha elabo-
rado una Guía Operativa de Contraloría Social 
para su aplicación entre actores estatales y 
municipales, en la que se establecen las acti-
vidades a cargo de las instituciones que parti-
cipan en la operación del Programa (conagua, 
2018). Asimismo, está la conformación de “Co-
mités Comunitarios” o “Comités de Obras”, los 
cuales realizan actividades de atención social y 

participación comunitaria en la planificación 
de las obras, en la vigilancia de la construc-
ción, en la operación y el mantenimiento de la 
infraestructura concluida. 

A pesar de que las actividades de los 
comités están normadas, en la práctica se ve 
otra realidad, en la que no existe una apro-
piación a profundidad de sus roles, no reciben 
una capacitación integral y no conocen sus 
funciones con exactitud. La mayoría de las 
personas entrevistadas, 27 de un total de 32, 
está satisfecha con el papel del comité formado 
en su localidad, dado que consideran que tiene 
legitimidad ante la comunidad; sin embargo, 
existe una desinformación sobre sus alcances 
(figura 3). De hecho, en la localidad de Te-
petzintla, del municipio de Tlatlauquitepec, 
una entrevistada afirma que solo se formó el 
comité para el sistema de captación de agua 
de lluvia y que sería el inspector quién daría 
seguimiento a los biodigestores. Esta informa-
ción contrasta con la brindada por funciona-
rios de ceaspue, quienes afirman que el comité 
comunitario da el seguimiento a todas las 
obras realizadas en el marco del programa y 
no solamente a algunas de ellas. 

Figura 3 
Conformación del Comité de Contraloría Social en la localidad

Nota:  Soares et al. (2020).
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Asimismo, las respuestas de una parte 
importante de las personas entrevistadas dejan 
entrever que los propios integrantes de los 
comités no se apropiaron suficientemente de 
su papel y funciones, tal y como se demuestra 
al interrogar a un integrante del comité en 
la comunidad de Tepetzintla, municipio de 
Tlatlauquitepec, sobre si había firmado algún 
Acta de Contraloría Social, en la cual se verifica 
que las obras quedaron funcionando bien, el 
entrevistado contestó: “No, la verdad no sé…. 
Yo firmé unos documentos donde ya habíamos 
recibido el apoyo…” (H.C.C., comunicación 
personal, 05 de noviembre del 2019). Pareciera 
que la conformación del comité responde más 
a un requisito del programa que a la necesidad 
de dar certeza sobre su efectividad a través del 
acompañamiento comunitario. Se reconoce 
que no hay una apropiación íntegra de los “por 
qués y para qués” de participar en los comités, 
entonces no hay un ejercicio de transparencia y 
rendición de cuentas verdadero en el programa 
Aparural, por lo menos en lo referente a su 
implementación en estos municipios de la 
sierra Nor-oriental de Puebla. 

Retomando a Hermosa del Vasto et al. 
(2017), en la transparencia la información debe 
fluir de manera segura, comprensible y oportu-
na, asunto que no ocurre en el contexto citado, 
donde el flujo de información es disparejo, no 
del todo comprendido y tampoco oportuno. 
Los autores añaden que la rendición de cuentas 
debe ayudar a evaluar la capacidad de la ins-
titución para cumplir con sus compromisos. 
Nuevamente no se cumple en la integridad, 
dado que los beneficiarios no tienen claro los 
objetivos del programa, los cuales se refieren 
a brindar el acceso al agua y al saneamiento a 
localidades marginadas y con ello promover el 
ejercicio de los derechos humanos al agua y al 
saneamiento. Entonces, se asiste a un ejercicio 
de opacidad, en donde no se afianza un incre-
mento de legitimidad, credibilidad y tampoco 
confianza en el Aparural.

Aún falta un importante camino por re-
correr en términos de mejorar la práctica coti-
diana del programa con respecto a la rendición 
de cuentas y su entendimiento por los actores 
sociales locales. Hernández Baqueiro (2009) 

aporta al tema argumentando acerca de la ne-
cesidad de desarrollar una idea de rendición 
de cuentas ética y proactiva, en el sentido de 
generar recursos morales, como la confianza 
a las instituciones y ser una guía orientadora 
de acciones. El autor contrapone su propuesta 
ética de la rendición de cuentas al modelo tra-
dicional, relacionado con disposiciones legales 
y la coerción, al aseverar que esta forma de 
entender la rendición de cuentas es reactiva y 
punitiva, no contribuyendo a fortalecer las ins-
tituciones, dado que, en la mayoría de los casos, 
se toma la rendición de cuentas como requisito 
y no principio orientador de acciones. 

Es evidente que no existe una unifor-
midad en cuanto a la apropiación por parte de 
los integrantes de los comités comunitarios 
acerca de sus objetivos y funciones. Es así como 
las respuestas a las entrevistas dejan entre-
ver que mientras algunas personas consideran 
que asumen un rol relevante en el programa, 
como integrantes de un comité, otras perciben 
que los comités sirven solamente para realizar 
convocatorias a asambleas y reuniones. Una po-
sible explicación para entender la existencia de 
respuestas tan disparejas por parte de los inte-
grantes de los comités, siendo que las funciones 
de los comités están debidamente normadas en 
el programa, es delegar a empresas contratadas 
la responsabilidad de implementar en campo el 
programa y conformar los comités, sin la capa-
citación suficiente sobre los procedimientos a 
llevar a cabo y tampoco la relevancia de dicho 
canal de participación ciudadana. Muchas de 
las empresas están compuestas por profesio-
nales de áreas técnicas que tienen poca o nula 
comprensión de los procesos sociales y como 
tal, toman la conformación del comité como un 
requisito en donde es necesario cumplirlo. 

Si bien, los lineamientos del programa 
contemplan la delegación de procesos del Apa-
rural a empresas, en la mayoría de los casos di-
chas compañías carecen de personal calificado 
para atender adecuadamente la construcción de 
las obras y los procesos de participación social y 
fortalecimiento de capacidades. Esta situación 
tiene repercusiones directas en la finalización 
adecuada de la obra, en su posterior funciona-
miento y en la capacitación de los usuarios para 
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su administración, operación y mantenimiento. 
Si uno de los puntos cruciales del programa 
es la adopción social de las tecnologías cons-
truidas, pues de ello depende el mejoramiento 
de las condiciones de vida de las personas y el 
ejercicio progresivo de los derechos humanos al 
agua y al saneamiento, entonces los esfuerzos 
de las empresas que participan en el Programa 
deberían enfocarse a promover un proceso real 
de sensibilización y fortalecimiento de capa-
cidades a nivel local, a fin de que la población 
beneficiada se apropie de sus objetivos y use de 
manera adecuada las tecnologías que permiten 
su acceso al agua y al saneamiento de manera 
sostenible (Soares et al., 2020).

Ahora bien, independiente de la capa-
citación, experiencia y sensibilidad de los tra-
bajadores de las empresas que llevan a cabo el 
programa en campo, es claro que esta estrate-
gia de conformación de comités dista mucho 
de lo ideal para el ejercicio de los derechos 
humanos al agua y al saneamiento, desde la 
perspectiva de la transparencia y rendición 
de cuentas. Es decir, en ningún momento se 
aborda el tema de los derechos humanos, por 
lo cual, la rendición de cuentas no es conside-
rada por el comité, cuyos integrantes no cono-
cen acerca de los derechos humanos al agua y 
al saneamiento y, en consecuencia, tampoco 
dimensionan el impacto del programa hacia al 
ejercicio de sus derechos. 

DESAFÍOS DEL PROAGUA-APARURAL EN EL 
MARCO DEL EJERCICIO DE LOS DERECHOS 
HUMANOS AL AGUA Y AL SANEAMIENTO 

Los hallazgos de la investigación permi-
ten reflexionar acerca de lecciones aprendidas 
sobre el desempeño del Aparural desde los re-
ferentes de la participación, transparencia y 
rendición de cuentas. A pesar de que los dere-
chos humanos al agua y al saneamiento están 
plasmados en la Constitución Mexicana desde 
el año 2012, aún no se institucionalizan los 
mecanismos para garantizar el ejercicio de los 
derechos y viabilizar que las personas lo exijan, 
respaldadas por el marco legal e institucional. 
De hecho, la implementación de este progra-
ma en la sierra Nor-oriental de Puebla así lo 
demuestra, por lo cual es necesario repensar 

el programa desde su concepción, establecien-
do como indicadores las variables y criterios 
transversales de los derechos humanos al agua 
y al saneamiento, entre ellos, la participación, 
la transparencia y la rendición de cuentas. Ello 
tendría un impacto positivo desde dos vertien-
tes; por un lado, avanzar hacia el cumplimiento 
progresivo de los derechos humanos al agua y 
al saneamiento y, por el otro, cumplir con la 
Agenda 2030 de Objetivos de Desarrollo Soste-
nible (ods) promovida por Naciones Unidas, en 
su ods 6: Agua Limpia y Saneamiento. 

Al analizar la implementación del Apa-
rural en la sierra Nor-oriental de Puebla, desde 
la perspectiva de la transparencia, la cual en-
cierra en sí los principios ético y jurídico, se 
puede sugerir la generación de indicadores de 
transparencia, los cuales pueden ser de carácter 
progresivo y no de cumplimiento inmediato, 
para que se pueda empezar a medir los avances 
del programa en la materia, aunado al fortaleci-
miento del subcomponente de atención social y 
participación comunitaria del referido Apartado 
del Proagua, a fin de que realmente pueda es-
tablecerse un proceso de efectiva participación 
ciudadana en la gestión pública.

Con relación a la rendición de cuentas, 
si bien, es un derecho regulado por ley con 
una normatividad muy clara al respecto, aún 
es bastante débil en términos de la promoción 
y el ejercicio de derechos. Por este motivo, el 
Programa Proagua y, en específico, el Aparu-
ral, deben fortalecer la difusión del acceso a 
la información en un marco de promoción del 
ejercicio de derechos, rompiendo la práctica 
vertical de unilateralidad de los responsables 
del programa a la ciudadanía, hacia la crea-
ción de una verdadera plataforma de diálogo 
horizontal, donde los actores sociales locales 
tienen claro lo que pueden solicitar, porque co-
nocen sus derechos, así como en qué supuestos 
pueden denegarle información, toda vez que 
la seguridad que se genera al conocer los dere-
chos permite una mayor interacción y exigencia 
hacia la gestión pública. 

En estos términos, no se trata de gene-
rar exceso de información, pues ello también 
es desinformación, sino tener claro cómo se 
gestiona el conocimiento en territorios rurales, 
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en donde se padece de exclusión tecnológica. 
En la actualidad, el Aparural no contempla 
esta visión territorializada, por lo cual necesita 
empezar a diseñar novedosos mecanismos de 
inclusión social en el acceso a la información 
para zonas rurales, en aras de mejorar la gober-
nanza del agua y regenerar la confianza perdida 
en la institución.

CONCLUSIONES

Las decisiones de la gestión hídrica 
deben permitir una interacción verdadera entre 
actores locales y organismos gubernamentales, 
al romper la lógica vertical, hacia el estableci-
miento de procesos dialógicos de intercambio 
de saberes, con el involucramiento real de los 
actores locales en los procesos de toma de deci-
siones. Para lograrlo es necesario trabajar desde 
dos frentes; por un lado, resignificar los propó-
sitos institucionales a fin de que las políticas 
públicas puedan contribuir a mejorar la calidad 
de vida de las comunidades y; por el otro, forta-
lecer la acción colectiva con la construcción de 
ciudadanía. Solo a través de la consolidación del 
capital social se logrará una relación más hori-
zontal entre gobierno y comunidades rurales, 
con la exigencia que los programas respondan 
directamente a sus necesidades. Hay experien-
cias relevantes en este sentido, tanto en la pro-
pia zona, en el municipio de Quetzalan, como 
en Oaxaca, Quintana Roo y Durango, estos úl-
timos relativos al manejo forestal comunitario 
en articulación con organizaciones académicas 
y gubernamentales (Merino, 2018).

El presente trabajo contribuye a una mi-
rada que va más allá de las formas y de los 
datos oficiales de la Conagua, en términos de 
participación social, transparencia y rendición 
de cuentas en el Aparural. A primera vista, pa-
reciera ser que la conformación de los comités 
se cumple a cabalidad, dado que se asienta en 
actas la conformación de dichos mecanismos 
de acompañamiento para la rendición de cuen-
tas y transparencia. Sin embargo, al acercarse 
más a las realidades locales se hacen notorias 
las profundas debilidades en la conformación y 
capacitación de los comités, de tal suerte que, 
en la mayoría de los casos, sus integrantes 
logran articular con un mínimo de coherencia 

sus funciones. Aunque la constitución y 
el fortalecimiento de estos comités son muy 
importantes para la continuidad y el adecuado 
funcionamiento de las obras, en la realidad su 
participación resulta muy limitada debido a que 
su constitución, capacitación y vinculación a 
las obras depende de las empresas consultoras, 
las cuales elaboran procesos de capacitación e 
información demasiado breves, con periodos 
muy cortos de información hacia la población 
y, en la mayorías de los casos, se reduce a la 
realización de asambleas, en las cuales están 
ausentes el uso de herramientas participativas 
que garanticen el involucramiento de la gente. 

En consecuencia, la participación se 
asume como un requisito del programa y no 
como la base de la operación y mantenimiento 
de la obra. Ello pone en relieve la necesidad de 
establecer un proceso sistemático de fortaleci-
miento de capacidades, a fin de que los comités 
puedan cumplir con su mandato, que es im-
prescindible para afianzar la rendición de cuen-
tas y establecer relaciones de mayor confianza 
entre gobierno y comunidades.

En segundo lugar, si se toma en cuenta 
que el buen gobierno requiere del control de la 
gestión pública, entonces la rendición de cuen-
tas exige que exista responsabilidades de acto-
res sujetos a determinadas funciones públicas 
y que los programas gubernamentales cumplan 
con los objetivos para los cuales fueron creados. 
Conforme lo plantean Hermosa del Vasto et 
al. (2017), los gestores tienen la obligación de 
justificar la gestión pública por medio de la in-
formación, la cual debe ser confiable, accesible, 
creíble, oportuna y de calidad, a fin de que toda 
la sociedad acceda a ella para tomar decisiones. 

De hecho, la rendición de cuentas no es 
exclusivamente una cuestión de ética, sino de 
mandato institucional, puesto que el derecho de 
acceso a la información pública es reconocido 
a nivel internacional y es uno de los derechos 
fundamentales de la Declaración Universal de 
los Derechos Humanos. Aquí existe un doble 
nudo en la implementación del Aparural en la 
sierra Nor-oriental de Puebla. Por un lado, los 
actores sociales locales no tienen claro los obje-
tivos del Aparural y mucho menos aquellos re-
lacionados con su participación en los comités. 
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Así, se vuelve una tarea casi imposible exigir 
que ellos tomen decisiones y participen en su 
reorientación; por lo cual se hace evidente la 
necesidad de fortalecer la relación del referido 
Apartado del ProAgua con las comunidades be-
neficiadas, en aras de que la información fluya 
de manera constante por medios accesibles y 
confiables, así como se visibilicen los incenti-
vos a participar activamente en el control de la 
gestión pública a nivel local. Por otro lado, el 
diseño institucional relacionado con el acceso a 
la información para rendir cuentas está basado 
en actores sociales urbanos, alfabetizados, con 
buen manejo de computación y acceso a inter-
net. Desde luego estas premisas no se cumplen 
en gran parte de los espacios rurales, en donde 
aún prevalece un elevado grado de analfabetis-
mo, con sus consecuencias directas en el acceso 
a las tecnologías de comunicación.
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