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Introduccion

El agua es el vital liquido que garantiza la existencia de la vida en nuestro
planeta. Existen millones de seres vivos de los cinco reinos de la naturaleza
que habitamos en “armonia” en la Tierra. Sin embargo, los seres humanos so-
mos los tnicos responsables de haber modificado los ciclos hidrolégicos de
nuestros ecosistemas para satisfacer —en la mayoria de las ocasiones- nuestras
necesidades de caracter inmediato afectando nuestra calidad de vida a largo
plazo y la de millones de especies vivas, olvidando por completo el panorama
que nos aguarda.

La concepcion humana sobre el agua como recurso renovable infinito es muy
contradictoria. Si bien es cierto que la Tierra esta configurada mayoritaria-
mente por el recurso hidrico, 98% de este liquido es salado y se encuentra
concentrado en los océanos. Unicamente el 2% restante (40,000 km®) es de
agua dulce. Si desglosamos este escaso 2% de liquido potencialmente bebible,
descubriremos que 27,760 km® (68.9%) de agua dulce disponible en la Tierra
esta congelada en los polos en forma de glaciares y nieve; 12,112 km?® (30.8%) es
agua subterranea y solo 128 km® (0.3%) es superficial y estd localizada en lagos,
lagunas, rios y humedales.

2%

98%
Agua salada

[l Aguadulce

Dicho de otra forma, descartando el porcentaje de agua dulce que se en-
cuentra congelada en los polos, el agua dulce total con la que contamos en el
planeta es de so6lo 0.6% (12,250 km?).



30.80%

Agua congelada
en polos

[l Agua subterranea
98%

Agua superficial

A pesar de su escasez, este liquido vital puede ser suficiente para todos los
seres vivos que ocupamos el planeta incluyendo a los actuales 7.4 mil millones
de consumidores humanos y los que se acumularan en las siguientes dos dé-
cadas, antes de que la poblacion se estabilice, hacia 2050, en los 9 mil millones
de personas. Pero esta disponibilidad futura del agua no podra alcanzarse si
mantenemos las vigentes formas irracionales de uso de los ecosistemas y el
consumo desmedido de la misma (Perevochtchikova, 2016).

Cambio climatico y escasez

A esta situaciéon poco alentadora hay que sumar las problemdticas causadas
por el cambio climatico. Si bien las caracteristicas de las distintas cuencas en el
mundo son muy diferentes, el escenario a prospectiva es igual de preocupante.
Hay al menos mil millones de personas que carecen de agua potable y mas de
dos mil millones que no tienen infraestructura de saneamiento a nivel global.
80% de las enfermedades en los paises en vias de desarrollo se deben al agua
contaminada; 40% de las personas viven en condiciones de estrés hidrico; 70%
del agua utilizada es para la agricultura y mas de la mitad se pierde por fugas.
En los siguientes 35 afios se anadiran a los mil millones sin acceso al agua unos
2.5 mil millones mas. Es decir que, en las siguientes décadas, alrededor de
3.5 mil millones de personas adicionales demandaran infraestructura de agua
potable, recoleccion y saneamiento (Carabias, 2017).

El agua estd situada en el centro de la adaptacion al cambio climatico y sirve
como el vinculo crucial entre el sistema climatico, la sociedad humana y el
medio ambiente. Es fundamental no sélo para la supervivencia humana sino
también para el desarrollo socioecondémico de las poblaciones. De alli que los
retos para la gobernanza del agua son multiples dado que algunas regiones en-
frentan escasez de agua mientras que otras sufren de frecuentes inundaciones.
La actividad industrial, el crecimiento de la poblaciéon y la contaminacién de
los rios estan debilitando los recursos del agua.



La situacion en México

En México, el panorama del vital liquido vislumbra un panorama similar: 12
millones de personas carecen de acceso al agua potable. 102 de los 653 acuiferos
de la nacion se encuentran sobreexplotados. 46% del vital liquido se pierde por
fugas en las redes de abastecimiento. 80% de los cuerpos de agua del pais pre-
senta algun tipo de contaminacion por descargas industriales. S6lo 1 de cada
100 litros de agua que caen por concepto de lluvia es captado para su utilizacion
en distintas actividades. Debido a la pobre calidad del agua en la mayoria de las
cuencas, México es el pais nimero uno en consumo de agua embotellada del
mundo. Y, por ejemplo, a pesar de que en Oaxaca 33% de la poblacion no tiene
acceso al agua en sus hogares, el gobierno federal decidi6 reducir en un 80% el
presupuesto de la Comision Nacional del Agua para esa cuenca en 2016.

Este proyecto

El contexto mencionado en los parrafos anteriores es la causa principal por
la que en el Proyecto de Transformacién Social-Ecoldgica de la Fundacion
Friedrich-Ebert-Stiftung tomamos la iniciativa de reunir a 10 expertos de dis-
tintas regiones del pais, especializados en temas relacionados con las politicas,
estadisticas, diagndsticos y estrategias del agua. La mision de este ejemplar es
presentar los retos y oportunidades que tiene el agua frente a los graves pro-
blemas en México abonando argumentos al debate, asi como propuestas para
cambiar el deprimente status quo del agua en nuestro pais.

En el primer capitulo de este libro, “El agua en México: retos oportunidades y
perspectivas’, Carlos Andrés Lopez habla del estado actual de las politicas del
agua en México. Haciendo una critica a la situacion vigente sustentada en un
diagnostico a nivel general de las diferentes cuencas en el pais, analiza indi-
cadores en términos de disponibilidad, fugas, estrés hidrico y aguas residua-
les, y presenta una descripcion de los principales usos econémicos del liquido
en México. A continuacion, Luis Zambrano escribe el capitulo: “La vision de
cuencas en el manejo de agua’, texto en el que revisa la importancia del agua
para la vida y describe el proceso hidroldgico en los ecosistemas del pais desde
una perspectiva humano-naturaleza en la cual debe existir una relacién armo-
niosa para la sobrevivencia de ambos.

El estado actual de la pobre gobernanza del agua, su distribucién, contami-
nacién y manejo residual en las distintas cuencas del pais ha generado con-
flictos de gran escala que involucran a cuatro actores principales: naturaleza,
sociedad civil, gobierno y grandes corporaciones. Tomando lo anterior como
contexto, Rafael Ruiz Ortega y Rosario Pérez Espejo presentan en este volu-
men un diagnostico que muestra los distintos tipos de conflictos que se han
presentado en todas las regiones del pais, asi como un panorama geografico
de su localizacion y motivos de enfrentamiento en las tltimas décadas. En ese
mismo sentido, Marfa Guzman elabora acerca de la gran problematica que



origina la perspectiva del gobierno actual en el manejo de aguas residuales en
México. La homologacion de estrategias entre los distintos niveles de gobier-
no, la generacién de planes presupuestarios coherentes y la creacion de indi-
cadores son algunas de las recomendaciones que se plantean en este capitulo.
La agenda 2030 de la ONU y los Objetivos de Desarrollo Sostenible han sido
un cambio de paradigma en los esquemas de politicas publicas y metas in-
ternacionales. Esta ambiciosa ruta ha nacido a partir de los diferentes acuer-
dos internacionales que tratan de promover un nivel de bienestar, equidad y
oportunidades mejores para la poblaciéon mundial. Este marco contempla 17
puntos con sus respectivas metas, entre los cuales se encuentran:

o Agua limpia y saneamiento. Garantizar la disponibilidad de agua y su gestion
sostenible y el saneamiento para todos.

o Industria, innovacion e infraestructura. Construir una infraestructura resiliente,
promover la industrializacion sostenible y fomentar la innovacion.

o Ciudades y comunidades sostenibles. Lograr que las ciudades y los asentamientos
humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles.

« Vida submarina. Conservar y utilizar en forma sostenible los océanos, los ma-
res y los recursos marinos para el desarrollo sostenible.

Como marco general, este planteamiento tiene como objetivo mejorar los in-
dicadores en los mencionados temas de manera sustancial. Para ello, Ricardo
Sandoval expone en el capitulo “El agua en la agenda 2030, los retos y opor-
tunidades de México ante este compromiso frente a problematicas globales
como la desigualdad, el cambio climatico y la poca capacidad técnica de los
tomadores de decisiones.

El agua mas importante en el mundo para la vida humana es invisible a nues-
tros ojos. De acuerdo con la UNESCO, el agua subterranea representa la fuen-
te de agua dulce no congelada de mayor abundancia. Sin embargo, a pesar
de ser fundamental para la vida, sufre de una infravaloracion por parte de
la sociedad y de los tomadores de decisiones, encontrandose relegada a una
perspectiva ingenieril, sostiene Gonzalo Hatch Kuri en el capitulo “Agua sub-
terranea en México: retos y pendientes para la transformacion de su gestion”
Como evidencia de lo anterior, describe que en México existe una gobernanza
del agua subterrdnea muy mediocre consecuencia de bajos niveles de inver-
sion, una legislacion muy poco adecuada, falta de personal calificado e indi-
cadores practicamente inexistentes. Esto en contraste con la cifra de que 70%
del agua dulce que abastece a las ciudades mexicanas, industrias y agricultura
es agua subterranea.

La gestion urbana del agua es un tema recurrente en las discusiones con per-
sonas expertas en cuestiones hidricas; sin embargo, la perspectiva desde la
que Nicolas Pineda Pablos en el capitulo “La gestion urbana del agua: entre el
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oportunismo y el desarrollo adaptativo” aborda el tema, presenta elementos
que son nuevos en este debate. El marco que plantea incluye tres elementos: el
marco de la operacién y gestion del servicio, el marco institucional y el ciclo
hidrolégico ambiental. Dentro de este panorama, analiza los avances que se
han tenido en cuanto a cobertura de drenaje asi como de la red de agua po-
table; sin embargo, presenta algunas dreas de oportunidad como la eficiencia
fisica y comercial, los niveles de inversion y los sistemas de operacion para
presentar el panorama de la gestion urbana del agua en México.

Muchas de las problematicas presentadas anteriormente tienen relacion una
con otra e incluso pueden analizarse de manera transversal entre distintas
disciplinas como la economia, la sociologia, el derecho, la ingenieria y la pla-
neacion urbana. No obstante, una de las consecuencias del pobre desempefio
de las politicas publicas del agua en México esta relacionada con el alto con-
sumo de agua embotellada. En este sentido, Raul Pacheco-Vega presenta “El
agua embotellada en México’, capitulo que aborda este fendmeno, y analiza
sus realidades, retos y perspectivas justificando y desglosando cada una de
las variables que han convertido a México en el pais nimero uno del planeta
en consumo de agua embotellada per capita. Como parte de su investigacion,
Pacheco-Vega describe el poder politico que han ido ganando las corporacio-
nes embotelladoras de agua y las consecuencias sociales y politicas sobre los
derechos de la ciudadania que esto conlleva.

Este libro no podria estar completo sin un capitulo que hablara de la crisis en
México —una mas- del agua. En este texto se describe el proceso por el que la
situacion en el pais se ha ido agravando y las distintas causales que nos han lle-
vado a dicho estado. Distintos son los puntos clave que Alex Caldera presenta
como responsables de esta crisis en el capitulo final, “Cambio y confrontaciéon
de proyectos politicos en la gestion del agua en México” donde resalta un pro-
blema tripartito con el gobierno federal. Este impulsa la descentralizacién de
la gestion del agua y deja en manos de gobiernos poco capacitados y sin re-
cursos los incentivos para dar entrada al sector privado e incluso privatizar los
sistemas operadores. De esta manera, se hace evidente que el Estado se retira
de la ecuacién por distintas razones, dejando al libre mercado la rectoria de
garantizar un derecho humano a la poblacion mexicana.

La presente obra busca llamar la atencion de los tomadores de decisiones en Mé-
xico en los distintos niveles de gobierno para cambiar el paradigma actual de las
estrategias de agua, hacia uno que pueda garantizar el derecho humano al agua
en armonia con el medio ambiente. Les deseamos una provocadora lectura.

Federico Taboada es coordinador del Proyecto Regional de Transformacion So-
cial-Ecoldgica de la Fundacion Friedrich-Ebert-Stiftung en América Latina.

Christian Denzin es director del Proyecto Regional de Transformacién So-
cial-Ecoldgica de la Fundacion Friedrich-Ebert-Stiftung en América Latina.
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1. Introduccidon

El siglo XXI mexicano se caracteriza por un agudizamiento de las presiones
sobre los recursos naturales indispensables para el desarrollo de la economia,
en particular, sobre el agua. Dadas las desiguales distribuciones geograficas de
los recursos hidricos y de las actividades econdmicas, alrededor de 80% del pro-
ducto interno bruto y 75% de la poblacion del pais se localizan en regiones
que sufren de escasez de agua alta y muy alta (CONAGUA, 2016). El estrés
hidrico se expresa sobre las fuentes de agua subterraneas y superficiales: uno
de cada seis acuiferos localizados principalmente en el norte y centro del pais
estan ya comprometidos con sobreexplotacion, salinizacién o contaminacion
(CONAGUA, 2016); mientras que al menos la mitad de las cuencas nacionales
exhibe alta y muy alta alteracion eco-hidrolégica de rios (Garrido et al., 2012).
Lo anterior se asocia directamente con el grave deterioro en la salud de los
ecosistemas del pais que se registra en la literatura académica (Sanderson et al.,
2002; Gonzalez-Abraham et al., 2015; Gonzélez-Mora et al., 2014; Kolb, 2008).

Ademas, tanto la literatura oficial como la académica reconocen que la proble-
matica de contaminacion es ya urgente. Los datos oficiales disponibles indican,
por ejemplo, que los porcentajes de sitios con calidad “excelente” han disminui-
do de 40% a 31% (para DBO), o de 23% a 4% (para DQO) entre 2008 y 2016
(CONAGUA, 2017). Y mientras que el esfuerzo de monitoreo de calidad del
agua se ha intensificado en los tltimos afios, ain se estima como insuficiente.
Ello debido a que el esfuerzo variable de muestreo impide evaluaciones con-
sistentes de la evoluciéon de la calidad de agua o a que los mismos criterios
oficiales de calidad han cambiado en los ultimos afios, o bien, a que ain quedan
pendientes por evaluar muchas regiones del pais que pueden estar sufriendo
de mala calidad de agua, sobre todo en el centro y el sur (Jiménez, 1998). A
pesar de estas complicaciones, la literatura académica ha seiialado y medido de
diversas maneras el paulatino deterioro en la calidad de fuentes superficiales
y subterraneas de agua (ver Jiménez et al., 2010 y 2012; Aboites et al., 2008).

De modo similar a algunas economias en desarrollo con sectores agricolas im-
portantes, el uso econdmico mayoritario en México y en todas sus regiones es
el agricola. La aplicacion controlada del agua en la agricultura puede volverla
viable en algunas regiones del pais (sefialadamente en el norte), o complemen-
tar la humedad del suelo en tierra de temporal para elevar su productividad
(en el centro o el sur). Asi, a pesar de que la tierra irrigada representa 25% del
total, produce mas de 50% del valor de la produccién sectorial. No obstante
estas cifras, la tecnologia de riego dominante es la de inundacion, presente en
92% de la tierra irrigada y con las eficiencias de aplicacion mas bajas del por-
tafolio tecnoldgico disponible. Ademas, existe una fuerte desigualdad en el ac-
ceso al riego para las unidades econémicas rurales. Mientras que la agricultura
de autoconsumo tiene practicamente acceso nulo, la infraestructura de riego
se concentra en unidades productoras de extensiones medias superiores a 50
hectareas dedicadas a la agricultura comercial. Algunos calculos preliminares
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aqui reportados estiman que el subsidio completo al agua de irrigacién con-
templado en la Ley Federal de Derechos (DOF, 2016a) supone transferencias
de recursos publicos a dichas unidades que pueden estar entre 11 mil y 16 mil
millones de pesos anuales, un monto equivalente al ingreso corriente combi-
nado por todos los otros usos econémicos consuntivos o no consuntivos.

Lo anterior sugiere que el patron corriente de apropiacion econémica de re-
cursos hidricos no s6lo no es sustentable ambientalmente, sino que no es sos-
tenible en términos de eficiencia econdmica y justicia social. El esquema de
politica publica sobre agua que prevalece en el pais resulta, ante esto, profun-
damente inadecuado. El gobierno mexicano emite titulos de concesién sobre
el agua subterranea y superficial para su utilizacién econémica, pero los vo-
limenes concesionados no son consistentes con la sustentabilidad ambiental.
Por otro lado, el esquema de tarifas de agua implica subsidios importantes:
bajo las versiones vigentes de la Ley de Aguas Nacionales (DOF, 2016b) y de la
Ley Federal de Derechos, el agua de irrigacion recibe una tarifa cero mientras
el volumen utilizado no supere al concesionado, ademas de que también se
subsidia la energia utilizada en su bombeo.

La politica de aguas para el siglo XXI debe buscar modificar, por un lado,
las extracciones en términos cuantitativos para atender criterios de susten-
tabilidad ambiental: los acuiferos deben explotarse por debajo de las tasas
naturales de recarga, y las fuentes superficiales deben explotarse respetando
los flujos de demanda ambiental. Por otro lado, los derechos de concesién de-
ben actualizarse para reflejar las condiciones de escasez que prevalecen en la
mayoria de las regiones del pais para eliminar el subsidio completo al agua de
irrigacion concentrado en la agroindustria y para promover la adopcion de
tecnologias de riego mas eficientes. Debe también promoverse un incremento
sustancial tanto de la capacidad instalada de tratamiento como del volumen
efectivamente tratado a fin de cerrar la brecha de saneamiento en la que solo
50% del agua residual municipal recibe tratamiento, mientras que las aguas
residuales producidas difusamente no reciben tratamiento alguno.

Este capitulo brinda una visién panoramica con datos sobre estos temas. Mien-
tras que no pretende detenerse en particularidades no menos importantes (por
ejemplo, en el suministro de flujos potables confiables, los esquemas de gober-
nanza o el cambio climatico), se brindan datos agregados con detalle regional
utilizando las regiones hidrolégico-administrativas como unidades de analisis.
La seccion 2 evalua la disponibilidad del agua en México y los usos econo-
micos principales, y construye dos indicadores de escasez ampliamente utili-
zados en la literatura. La seccién 3 abunda en los vinculos agua-alimentos y
agua-ecosistemas, y presenta los datos generales de produccién y tratamiento
de aguas residuales. La seccion 4 inicia exponiendo las caracteristicas prin-
cipales del esquema actual de politica y resume resultados de investigacion
previa estimando los impactos econémicos de modificaciones en las politicas
de concesiones que motiven sustentabilidad ambiental y cambio tecnoldgico.
La seccidn 5, por ultimo, presenta algunas conclusiones.



2. Disponibilidad del agua en
México, usos econdémicos e
indicadores de escasez

2.1 Agua renovable subterranea y superficial

Las estimaciones oficiales del ciclo hidroldgico a escala nacional indican que
en el territorio precipitan 1,450 km® anualmente, de los que el 72% correspon-
de a evapotranspiracién y el resto a la oferta interna renovable (CONAGUA,
2016). Si consideramos las transferencias transfronterizas, la oferta de agua
renovable nacional es de 447 km®/afo, compuesta por 21% de recarga de acui-
feros y el resto por agua superficial (Figura 1). Si se compara internacional-
mente, la oferta renovable nacional ubica a México entre los paises de oferta
media-alta por sus valores absolutos (lugar 25), sobre todo por sus recursos
subterrdneos, pero media-baja en términos per cépita (lugar 94) (FAO, 2016).
Como sucede con la mayoria de los recursos naturales, no obstante, la dispo-
nibilidad no se distribuye de modo homogéneo en un territorio, y en México
sucede que el agua renovable se concentra en su region sur, mientras que en
las del centro y norte es mas bien escasa.

Por lo anterior, es pertinente asumir un enfoque regional que distinga las par-
ticularidades de la distribucién geografica del agua. Un primer acercamiento
se puede basar en las regiones hidrologico-administrativas que la CONAGUA
define con fines de gestion y contabilidad. Hay trece de estas regiones en el
pais (ver Figura 1), y cada una agrupa cuencas hidrograficas definidas con limi-
tes municipales (ver CONAGUA, 2016), de tal modo que para estas regiones
se puede integrar informacion hidroldgica y socioeconémica satisfaciendo al-
gunos criterios minimos de consistencia. Las trece regiones se pueden agru-
par, a su vez, por la disponibilidad de agua: baja (menor a 15 km*/ano, en las
regiones del norte y en el Valle de México), media (entre 15 y 50 km?/afio, en
el Pacifico Centro y Sur, en el Golfo Norte y en la Peninsula de Yucatan), y alta
(mas alla de 90 km?/afio, en el Istmo y en la Frontera Sur).

En la rigura 2 se exhibe la amplia disparidad en la distribucién regional de la
dotacion de agua renovable entre los tres grupos de disponibilidad. Ademas,
la misma Figura muestra que la distribucién geografica de la concentracién
poblacional y de actividad econdmica sigue un patrén completamente distin-
to. Las regiones de baja disponibilidad, con apenas 8% del agua renovable na-
cional, generan 50% del producto interno bruto (PIB) nacional y concentran
el 40% de la poblacién. Las regiones de disponibilidad media, con 38% del
agua nacional, generan 40% del PIB nacional y albergan al 45% de la pobla-
cién, mientras que las regiones de alta disponibilidad, con 54% del agua total,
apenas generan 10% del PIB nacional y concentran al 15% de la poblacion
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Figura 1
Regiones hidrolégico-administrativas y zonas de disponibilidad
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Fuente: Elaboracién propia con datos de CONABIO (2017) y CONAGUA (2017).

Figura 2
Distribucién en 2016 del agua renovable, poblacién y producto interno bruto por regién hidrolégico-administrativa
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Fuente: Elaboracién propia con datos de CONAGUA (2017).



mexicana. En tanto que la disponibilidad de agua crece a medida que baja la
latitud, la poblacion y la actividad econdmica aumentan a latitudes mas altas.

2.2 Usos econdmicos principales

La demanda de agua en el pais fue de 86.6 km’ para 2016, equivalente a 18%
de la oferta renovable nacional, y exhibe una tasa media de crecimiento anual
(TMCA) de 1.12% entre 2005 y 2016, un tanto menor que las tasas de cre-
cimiento promedio del PIB o de la poblacion nacionales. No obstante, el
crecimiento regional de las concesiones para uso econémico no ha sido ho-
mogéneo. La Figura 3 muestra que las concesiones para las regiones de baja
disponibilidad se han mantenido relativamente constantes (con TMCA de
0.3%), mientras que han crecido en practicamente todas las regiones de dispo-
nibilidad media o alta. Sobresalen las regiones Golfo Norte (IX, TMCA 2.5%),
Peninsula de Yucatdn (XII, TMCA 2.3%) y Lerma-Santiago (VIII, TMCA
1.6%), pues son las que muestran un crecimiento acelerado de las concesiones
de agua en afios recientes.

Figura 3
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Evolucion de las concesiones 2005-2016 por region hidrolégico-administrativa por grupos de disponibilidad
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El patron geogréfico de demanda de agua, por tanto, no sigue al de su dispo-
nibilidad. Las concesiones para las regiones de baja disponibilidad (Norte y
Valle de México) representaron en 2016, 33% del total nacional, a pesar de que
cuentan con sélo 8% de la disponibilidad. A las regiones de disponibilidad
media (38% del agua nacional) se concesiona 57% del total nacional, mientras
que a las regiones del sur (con 54% del agua nacional) apenas se les concesiona
9% (ver Tabla 1). De modo similar a muchas economias en desarrollo con un
sector agropecuario extenso, la demanda de agua para irrigar campos agrico-
las es la mayor en el pais con 76% del total, seguido por los usos doméstico e
industrial en redes municipales (catalogados como uso “ptiblico” en la Tabla
1), con 14% del total; mientras que la industria autoabastecida (es decir, no
conectada a redes de distribucion municipal) y la generacion de energia ter-
moeléctrica reclaman 4.4% y 4.7%, respectivamente.

Tabla 1

Concesiones de agua por uso y tipo de fuente por regién hidroldgico-administrativa agrupadas en regiones de

disponibilidad

RHA Agricola Agricola Publico Publico Industrial Industrial ~ Termo- Termo- Total 9
GW SW GW SW GW SW elec. GW  elec. SW °
Peninsula
de Baja 1.44 1.76 0.34 0.12 0.02 0.07 0.20 000 396 457
California
Noreste I 225 378 0.29 0.29 0.1 0.01 0.01 001 675 779
Rio Bravo VI 3.84 432 070 055 0.21 0.01 0.06 005 954 1102
g“encas Vil 202 1.29 0.37 0.01 0.11 0.00 0.03 000 384 443
entrales
{allede Xl 037 199 178 035 015 003 007 005 478 552
exico
Eacf;féco Il 115 893 0.34 0.32 0.02 0.04 0.00 0.00 | 10.80 12.48
Balsas Y% 114 5.01 0.62 0.60 0.09 0.24 0.03 312 | 10.86 1254
Igerma- Vil 599 6.71 147 1.06 0.51 0.07 0.04 0.00 | 1585 18.31
antiago
GolfoNorte  IX 091 3.50 016 0.85 0.04 043 0.01 006 596 688
PacfficoSur  V 027 0.86 023 0.19 0.02 0.00 0.00 000 157 181
fenmsulade 3.07 013 062 000 066 000 001 000 450 520
ucatan
GolfoCentro X 1.04 262 029 0.44 015 0.68 0.01 041 563 651
FronteraSur X 055 1.28 0.14 0.44 0.07 0.06 0.00 000 254 294
TOTAL
NACIONAL 2384 4221 736 5.22 216 1.64 0.45 370 8658
% 2754 4875 8.50 6.03 2.50 1.89 052 427

Nota: Las celdas sombr
grupos de disponibilida

as indican usos, fuentes y regiones con las mayo
(ver Figura 1). GW significa agua subte

concesiones. Regiones agrupadas por
agua superficial

ble

Fuente: Elaboracién propia con datos de CONAGUA (2017).



La demanda de agua en el pais se satisface con mas frecuencia con agua super-
ficial (60% de las concesiones), mientras que el agua subterranea satisface el
40% restante. En ambos casos, no obstante, la demanda por irrigacion consti-
tuye el principal motivo en todas las regiones hidrologico-administrativas del
pais, incluyendo aquellas con patrones de precipitacién importantes como la
Peninsula de Yucatan (XII), el Golfo Centro (X), la Frontera Sur (XI) o aque-
llas dominadas por zonas urbanas, como el Valle de México (XIII). La Tabla
1 muestra patrones interesantes del uso de las fuentes de agua por motivo
econdmico: mientras que el agua de irrigacion y para generacion termoeléc-
trica proviene mayoritariamente de aguas superficiales, el agua de uso publico
e industrial es mas frecuentemente de origen subterraneo. También resaltan
algunas caracteristicas regionales especiales. Por ejemplo, los usos publico e
industrial en el Valle de México (XIII) representan 44% del total regional, muy
por encima de la media nacional, al tiempo que es evidente su alta dependen-
cia del agua subterranea local (ver Lopez-Morales y Mesa-Jurado, 2017, para
un examen econdémico de su importancia). En la Peninsula de Yucatan (XII) es
evidente la ausencia casi total del agua superficial en las concesiones, situacion
que se explica por las caracteristicas peculiares respecto de la relacion escurri-
miento/infiltracion en esa region.

2.3 Dos indicadores de escasez

La combinacion de patrones diferenciados de disponibilidad y de uso econémi-
co del agua da pie a que varios indicadores de escasez sugieran que la situacion
del pais es critica. Dos indicadores ampliamente utilizados por su facilidad de
calculo y por ser complementarios son el indice de explotacién hidrica (IEH)
(Lallana y Marcuello, 2010) y el indice inverso de Falkenmark (Falkenmark
et al., 1989). El primero relaciona las concesiones de agua a la disponibilidad
renovable para establecer umbrales de escasez moderada, alta y critica, y es 1til
para sugerir problemas de demanda atin sin tomar en cuenta a la poblacién
o la demanda ambiental. El segundo relaciona poblacién con disponibilidad
renovable para establecer umbrales de escasez por numero de personas por
cada millén de m*/ano y es, por tanto, independiente del patrén de usos eco-
noémicos. Con respecto al IEH, ocho RHAs, incluyendo todas las del grupo de
baja disponibilidad y la mitad de las de disponibilidad media, sobrepasaron en
2016 el umbral de escasez fuerte (40), y tres de ellas el umbral de escasez extre-
ma (80, ver Tabla 2). Esas regiones generan 60% del PIB nacional y concentran
a 70 millones de mexicanos.

La dindmica entre 2005-2016, ademas, indica que el IEH es creciente para
las Cuencas Centrales (VI, de 36 a 45), Valle de México (XIII, de 119 a 139),
Balsas (IV, de 37 a 50) o Peninsula de Yucatan (XII, de 6.3 a 15). Con todo, el
promedio regional del IEH (43) supera desde 2005 el umbral de escasez fuerte,
y para 2016 la situacion sélo ha empeorado (47). Por su parte, el indice inverso
de Falkenmark se presenta para 2016 y 2030 utilizando prondsticos pobla-
cionales y el promedio de disponibilidad 2005-2016 (es decir, sin incorporar
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Tabla 2

Dos ndices de escasez por region hidroldgico-administrativa y promedios nacionales: explotacion hidrica
(2005-2016) e inverso de Falkenmark (2016-2030)

FLTSei::ndaerk [ndice de explotacién hidrica (IEH)
Disponibilidad ~ RHA 2016 2030 2016 2013 2010 2007 2005
R —— | | | |
- o N O O O
Vi Rio Bravo
VIl Cuencas Centrales del Norte

Xl Aguas del Valle de México

Media I Pacifico Norte

IV Balsas

VIl Lerma Santiago Pacifico

X Golfo Norte

\% Pacfifico Sur

Xl Penfnsula de Yucatan 155 197 15 13 9 7 6
Alta X Golfo Centro 112 124 9 5 5 5 5
Xl Frontera Sur

48 56 2 1 1 1 1
e

Nota: El sombreado incrementa con los umbrales de escasez de cada indice.

Fuente: Calculos propios con datos de CONAGUA (2017).

cambios en la precipitacion asociados al cambio climético). Sélo una region
(Peninsula de Yucatdn, XI) aparece en ambos afios como “sin problemas de
gestion’, con menos de 100 habitantes por millén de m*/afio, aunque la di-
namica del IEH, como ya se vid, sugiere que es muy probable que esa region
catalogue pronto como “escasez moderada” por su uso econdémico (especial-
mente agricola).



Ocho regiones estan en 2016 en la categoria de “problemas generalizados de
gestion’, dos regiones en “estrés hidrico o crénico” (entre 600 y 2,000 habitan-
tes/m?/afio) y el Valle de México (XIII) aparece con “incapacidad hidrica de
gestion”, con més de 6.7 miles de habitantes/m*/afio (ver Tabla 2). De acuer-
do con los prondsticos poblacionales por region, todos los indices inversos de
Falkenmark empeoran para 2030, especialmente los de Peninsula de Yucatan
(XTI, crece 27%), Peninsula de Baja California (1.24%), Cuencas Centrales (VII,
17%) o Golfo Norte (IX, 15%). El Valle de México (XIII) exhibe crecimiento
del indice inverso de Falkenmark relativamente moderado (9%), pero es el mas
pronunciado en términos absolutos: mientras que en 2016 corresponden 6.4
miles de habitantes a cada m*/ano, en 2030 seran 7.4 miles de habitantes/m?/
ano. Con todo, el promedio nacional en 2016 es de 938 habitantes/m?/afio, in-
dicativo de “estrés hidrico” en la categoria de Falkenmark et al. (1989), y sube
en 2030 a 1,056 habitantes/m?*/ano, indicativo de “estrés crénico”

La escasez, por tanto, es un fenémeno critico y creciente fundamentalmente
a nivel regional. Se expresa de diferente modo en las fuentes superficiales o
subterraneas. La CONAGUA tiene enlistados para fines de administracion a
653 acuiferos en el pais y en 24% de ellos existe algun tipo de problema: 105
con sobreexplotacion, 18 con intrusiéon marina y 32 con salinizacién de suelo
o de aguas. Estos acuiferos se localizan principalmente en la Peninsula de Baja
California, en el litoral del Mar de Cortés o entre las vertientes de las Sierras
Occidental y Oriental del pais (ver panel A de la Figura 4). Las Cuencas Cen-
trales (VII) concentran el mayor niimero de acuiferos con algin tipo de pro-
blema (26% del total nacional), seguida por Lerma-Santiago (VIIL, con 21%),
Peninsula de Baja California (1.19%) y Rio Bravo (V1, 17%).

Por otro lado, las fuentes superficiales exhiben variados signos de deterioro e
intervenciéon. En un examen multi-criterio para determinar el impacto sobre
los rios mexicanos, Garrido et al. (2010 y 2012) generan indicadores sobre la
alteracion ecohidroldgica de rios en México. Ellos concluyen que las cuencas
hidrolégicas que exhiben grados de alteracién de medio a alto cubren el 70%
del territorio nacional y albergan al 94% de la poblacion nacional. Destacan
siete cuencas hidroldgicas con alteracion ecohidrolégica “muy alta”: Balsas,
Cuitzeo, Valle de México, Rio Panuco, Rio Santiago y Rio Bravo. Estas cuencas
representan 31% de la longitud total de los rios en México y albergaban en
2010 al menos a 52% de la poblacién nacional. Si a éstos se aftiaden los sistemas
fluviales con alteracion “alta’, este examen arroja que 55% de la extension de
los rios nacionales estd profundamente intervenido y que 82% de la poblacién
nacional habita en sus cuencas (ver panel B de la Figura 4, Garrido et al., 2012).
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Figura 4
Sintomas de la escasez regional: acuiferos comprometidos y alteracion eco-hidroldgica de rios.
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Fuente: Extraido de CONAGUA (2016).

Panel B. Alteracion eco-hidroldgica de rios

Grado de alteracion

B Muyalto
[0 Ao
|| Medio
- Bajo

Muy bajo

Fuente: Extraido de Garrido et al., 2012.



3. Vinculos relevantes y
produccion y tratamiento de
aguas residuales

3.1 Agua y produccién de alimentos

La distribucion de las concesiones de agua en el pais indica que existe un fuer-
te vinculo entre agua y produccién de alimentos tanto a escala nacional como
regional: en todas y cada una de las RHAs, el uso agricola reclama la porcion
mads importante de las concesiones. La produccion de alimentos depende del
agua de maneras distintas: las unidades econémicas de temporal satisfacen re-
querimientos hidricos con la humedad almacenada en el suelo y proveniente
directamente de la precipitacion. Por tanto, los volumenes de agua respectivos
se incluyen en la contabilizacién de la evapotranspiracion en los ciclos hidro-
légicos locales y no entran en la contabilizacion de los voliumenes concesiona-
bles ni de sus usos consuntivos. La satisfaccion de los requerimientos hidricos
puede también llevarse a cabo por medio de las diferentes técnicas de irriga-
cion. Todas ellas requieren la intervencion sobre fuentes de agua superficiales
o subterraneas por medio de infraestructura e implican el cambio en la com-
posicién quimica de los volumenes que retornan después de aplicarse al suelo
agricola. Estos volimenes se contabilizan como “uso agricola” en los volume-
nes concesionables y representan el mds importante de sus usos consuntivos.

La interaccion del agua de irrigacion y de la humedad del suelo ocurre de
forma diferenciada en la produccion de alimentos en el pais. Las estadisticas
sobre dotaciones de tierra agricola por RHA muestran que de las aproxima-
damente 22 millones de hectdreas de tierra agricola activa, 75% son de tem-
poral y s6lo 25% estan irrigadas. La distribucion regional de la tierra agricola
sugiere la existencia de tres categorias regionales: primero, regiones con tie-
rra de temporal minima (Peninsula de Baja California y Noroeste I y II) en las
que, por las condiciones climaticas, la agricultura requiere irrigacion para ser
posible; segundo, regiones en las que ambos tipos de tierra conviven y estan
en uso intensivo (las ocho regiones desde Rio Bravo hasta Rio Balsas), y en
las que la irrigacion puede complementar la precipitacion cuando ésta varia
mucho o para ampliar el ciclo de cultivo a la época de secas; y tercero, regiones
en las que la tierra irrigada es minima (Pacifico Sur, Golfo Sur, Frontera Sur y
Peninsula de Yucatan, V, X, XI y XII, respectivamente) y en las que la precipi-
tacion es abundante, de tal forma que no requiere complemento irrigado en
términos generales.

El Panel A de la Figura 5 muestra que las regiones de disponibilidad baja de
agua concentran 28% de la tierra agricola (8 puntos por irrigada y 20 por tem-
poral), las regiones con disponibilidad media concentran el 56% de la tierra
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agricola nacional (14 puntos por irrigada, 42 por temporal), mientras que las
regiones de alta disponibilidad so6lo tienen el 15% del total nacional (casi en
su totalidad por tierra de temporal). A pesar de que la tierra irrigada solo
representa el 25% de la tierra agricola nacional, es responsable por el 54%
del valor del producto agricola nacional, y se concentra en las regiones de
disponibilidad baja o media. El producto de temporal, en cambio, se obtiene
primordialmente en las zonas de disponibilidad media o alta, como se ve en
el Panel B de la Figura 5. Las amplias disparidades del sector agricola nacional
se manifiestan también en el acceso a la infraestructura de riego. En un exa-
men de la FAO sobre el sector agropecuario y pesquero publicado en 2012, se
exhibe que el acceso al riego se concentra en las unidades productivas mejor
posicionadas econdmicamente.

Figura 5

Distribucién de la tierra agricola y del producto agricola en las regiones hidrolégico-administrativas

Panel A. Distribucién de la tierra agricola por tipo
y region hidroldgico-administrativa en grupos de

disponibilidad

Panel B. Distribucién del producto agricola por tipo
y regién hidrolégico-administrativa en grupos de

disponibilidad
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Lépez Morales
y Duchin (2011).
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Lépez Morales
y Duchin (2011).



De las 5.3 millones de unidades econdémicas rurales reportadas en el examen
de la FAO, 73% son de agricultura familiar de subsistencia con o sin acceso
al mercado, con tamafo promedio de media hectarea por unidad de riego;
de ellas, s6lo 5% tiene acceso al riego. Un 18% adicional incluye a unidades
“en transicion” o “empresarial con rentabilidad fragil”, con acceso al riego en
13% de los casos en extensiones no mayores a 2.7 hectareas. El 8% del total
de unidades clasifica como “empresarial pujante”, con extensiones medias de
12.8 hectareas y acceso al riego en 66% de los casos. Por ultimo, el 0.3% es
empresarial dindmico con acceso al riego en 98% de los casos, en extensio-
nes medias de 108 hectdreas. Ademads, la tecnologia de riego dominante es
inundacion por gravedad y esta presente en 16% de las unidades econdmicas
rurales y concentrada, por extension, en las unidades de los estratos “pujante”
y “dindmico” (ver Tabla 3).

Tabla 3

Caracteristicas principales de las unidades econdmicas rurales por categorfa de ingreso

Superficie Irrigacid
romedio con rrigacion
prom tradicional
riesgo
Estratos ijmero o |ng'reso WEHE Héctareas % de unidades
unidades miles de pesos
Fgmiliarde subsistencia 1192 0 ] 5
sin acceso al mercado
Familiar de subsistencia 2697 55 0 11
con acceso al mercado
En transicién 442 98 1 22
Empresarial con
rentabilidad fragil 328 e 3 31
Empresarial pujante 448 2,323 13 53
Empresarial dindmico 18 77,400 108 67

Fuente: Elaboracién propia con datos de SAGARPA-FAO (2012
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Este hecho también esta documentado en la evaluacion nacional existente en
FAO (2017): las técnicas de gravedad estan presentes en el 92% del area activa
de irrigacion, mientras que los aspersores estdn en 5.5% del drea irrigada y las
técnicas localizadas, como la irrigacion por goteo, apenas en 2.5%. Lo anterior
es relevante pues las eficiencias de aplicacion difieren sustancialmente: 60%,
75%, y 95%, respectivamente (Postel, 1999; Brouwer et al., 1989). Es facil ver
que la demanda de agua necesaria por cada técnica para satisfacer requeri-
mientos hidricos hipotéticos de 100 m*® crece a medida que disminuye la efi-
ciencia: la irrigacion por gravedad requiere 166 m’; los aspersores, 133 m? (una
ganancia de 20% respecto de las técnicas por gravedad), y el goteo, 105 m’
(una ganancia de 37% respecto de la técnica dominante) (ver Lopez-Morales y
Duchin, 2011). Si bien las inversiones de capital son sustancialmente distintas,
una economia del agua bien administrada podria sustentar un cambio en el
portafolio de tecnologias de riego a favor de mezclas tecnoldgicas de asperso-
res o localizadas (ver Lopez-Morales y Duchin, 2011).

3.2 Agua y ecosistemas

Dada la critica situacion de degradacion ecosistémica generalizada en el pais,
el uso ambiental debe incorporarse en la contabilidad hidrica como un uso
consuntivo de uso rival con la demanda econdmica. A pesar del caracter ur-
gente que esta tarea tiene, no hace mucho que la literatura académica empe-
z6 a desarrollar metodologias para calcular volimenes ambientales a escalas
regional o nacional (ver Pastor et al., 2013). El enfoque dominante consiste
en estimar las fracciones medias del escurrimiento superficial anual desti-
nables a satisfacer demanda ambiental a partir de indicadores hidroldgicos
sobre el régimen de flujo (Smakhtin et al., 2004). En rios que tengan regi-
menes hidroldgicos estables, los requerimientos ambientales seran mayores
que en aquellos inestables, como los rios temporales. Siguiendo esta regla, los
requerimientos ambientales seran mayores conforme el flujo superficial tenga
menos variabilidad y sea mds dependiente de las interacciones subterraneas.

El estudio de Smakhtin et al. (2004) calculd los requerimientos ambientales
para México como fraccién del agua renovable, y Lopez-Morales y Duchin
(2011) los adecuaron a las RHAs del pais. En la Tabla 5 se exhibe el calculo de
dichos porcentajes para la oferta renovable en 2016. Como se ve, en las regio-
nes de baja disponibilidad los requerimientos ambientales son menores al 30%
del agua renovable, estan entre 30% y 45% en las regiones de disponibilidad
media, y son del 40% en las regiones de disponibilidad alta. Como resultado,
se puede definir la oferta renovable ambientalmente sustentable como la di-
ferencia del agua renovable y los requerimientos ambientales (ver Tabla 4). La
comparacion con las concesiones de agua permite el calculo de un indice de
explotacion hidrica ambientalmente corregido (IEHa), con umbrales diferen-
tes al IEH discutido antes (ver Smakhtin et al., 2004).
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Tabla 4

Requerimientos ambientales, oferta ambientalmente sostenible, concesiones e indice de explotacion hidrica ajusta-
do ambientalmente por RHA y grupo de disponibilidad

Agua Requerimientos Oferta Concesiones
renovable ambientales ambientalmente
sostenible
Disponibilidad RHA km3/ano % km3/ano km3/ano km?3/ano IEHa
Baja | Peninsulade Baja 496 20,00 099 397 396 100
California
Il Noroeste 8.27 30.00 248 579 6.73 116
\ Rio Bravo 12.35 30.00 371 8.65 9.52 110
yi Guencas Centrales 791 30,00 237 5.53 382 069
del Norte
Xl AguasdelVallede 344 2000 0.69 275 477 173
México
Media Il Pacifico Norte 2560 30.00 7.68 1792 10.77 0.60
IV Balsas 21.68 30.00 6.50 1517 10.80 071
VI Ee”?”‘a Santiago 3508 4500 15.79 19.29 1572 0.81
acifico
X Golfo Norte 2812 35.00 9.84 18.28 5.74 0.31
\ Pacifico Sur 30.57 40.00 12.23 18.34 156 0.08
X feninsulade 2932 4500 13.20 16.13 420 026
ucatan
Baja X Golfo Centro 95.02 40.00 38.01 57.01 556 0.10
Xl Frontera Sur 14446 40.00 5778 86.68 2.50 0.03
NACIONAL 44678 0.38 171.26 275.51 85.66 0.66

Fuente: Célculos propios con datos de CONAGUA (2017) y Smakhtin y D61l (2004).

Como se ve en la Tabla, las concesiones anuales en cuatro regiones (I, II, III y
XIII, todas en baja disponibilidad) superan la oferta renovable ambientalmente
sustentable, dando valores del IEHa mayores a uno e indicativos de “sobreexplo-
tacion”. Cuatro regiones mas (VIL, III, IV y VIII) exhiben valores mayores entre
0.6 y 1, indicativos de cuencas “muy explotadas’, una region (IX) aparece como
“moderadamente explotada’, y cuatro regiones (V, XII, X y XI) estan “poco ex-
plotadas”). Con todo, el promedio regional a nivel nacional del IEHa estd en
0.66, que indica cuencas “muy explotadas”. La busqueda de la sustentabilidad
ambiental en el uso del agua implica disminuciones de las concesiones que pue-
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den ir del 10% (como en la region VI) hasta el 60% (como en la region XIII).
No obstante, dado el dominio agricola con tecnologias no eficientes de riego,
dichas disminuciones son factibles bajo un esquema de economia del agua mas
adecuado a la realidad del pais (ver Lopez-Morales y Duchin, 2011 y 2015).

3.3 Flujos intersectoriales y produccion de aguas
residuales

La Figura 6 muestra esquematicamente la contabilidad nacional de los flujos
de agua de uso consuntivo bajo el modelo de administracion hidrica existente
en el pais. El sector “alcantarillado y saneamiento” recibe cada afio 4.4 km?
provenientes de la precipitacion, 3.6 km® provenientes de los hogares y 0.5
km’ provenientes de la industria y los servicios. Genera 5 km® anuales de aguas
residuales, de los cuales sélo reciben tratamiento 3.8 km’. El sector primario,

Figura 6

Contabilidad de flujos de agua por fuente, sector de uso consuntivo y destino para 2016
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Fuente: Adaptacion de CONAGUA (2017).

Residual
no tratada
23.8 km?

Residual
tratada
6 km?

Pérdidas
30.6 km?



como ya se menciond, recibe el agua primordialmente de fuentes superficiales
(41.2 km?) y de subterraneas (23.5 km®). Genera difusamente 17.8 km’ de agua
residual no tratada y 23.4 km® de “pérdidas” o retornos de agua al sistema
hidrolégico con calidad variada. El sector industrial y de servicios recibe 2.1
km® de agua subterranea, 1.6 km® de superficial y 1 km® suministrado por el
sistema de captacion y tratamiento. Genera 3.2 km® de aguas residuales, 0.5
km?® son captados por el sector de alcantarillado y saneamiento, 2.2 km?® van
directamente a las plantas de tratamiento y 0.7 km® se quedan sin tratar.

Los hogares reciben la mayor parte del agua del sector de captacion y trata-
miento (5 de 6.6 km?) y generan 4.2 km’ de aguas residuales, 3.6 km® de los
cuales van a alcantarillado y saneamiento y 0.6 km® representan pérdidas. Por
ultimo, el sector de captacion y tratamiento recibe 12.5 km® anuales de agua
(7.3 de fuente subterranea y 5.2 de fuente superficial), suministra 6 km® de agua
a la industria y a los hogares y genera 6.3 km® de pérdidas. Con todo, los da-
tos de 2016 desagregan la produccion de 6 km® de aguas residuales tratadas
(provenientes del sector de alcantarillado y saneamiento y de la industria y los
servicios) y 23.8 km® de aguas no tratadas, 17.8 km® producidas difusamente en
la agricultura, y el resto proveniente del sector de alcantarillado y saneamiento
y de la industria y los servicios. Finalmente, se generan 30.6 km® de pérdidas en
el sistema, la mayor parte provenientes de la agricultura (23.4 km®), mientras
que el sector de captacion y tratamiento genera 6 km’ y los hogares, el restante.

La contabilidad de flujos permite evaluar las dimensiones de los retos en cuanto
al origen y tratamiento de las aguas residuales producidas en el pais. La produc-
ci6on puntual asciende en esta contabilidad a 12 km?*/afo, de los cuales se tratan
sé6lo la mitad. Los mayores volumenes corresponden a la produccion difusa
(17.8 km?), y éstos no reciben tratamiento alguno. De igual modo, las pérdi-
das representan una fuga importante de la demanda econdémica de agua. De la
aplicacion en tierra irrigada se “pierde” el 33% (lo que resulta consistente con
las eficiencias de aplicacion de riego discutidas en la seccion previa). Mientras
los volumenes pueden estar disponibles cuenca abajo, la calidad de estos flujos
puede estar comprometida al tiempo que elevan la presion de demanda cuenca
arriba. Por su parte, del sector de captacién y tratamiento se “pierde” el 51% de
las entradas de agua, mientras que del suministro a los hogares se fuga alrede-
dor del 10%. Por tanto, el manejo de la produccion difusa de agua residual y de
las pérdidas son retos de la mayor importancia para la salud de los ecosistemas
riparios, para la calidad de cuerpos de agua superficiales, y para la disminucion
necesaria de la demanda econdmica por criterios de sustentabilidad ambiental.

El nimero de plantas de tratamiento de aguas residuales municipales se ha
incrementado en los ultimos anos de forma sustancial: en 2004 habia regis-
tradas 1,300 plantas y en 2016 se cuentan 2,536. Mientras este numero se ha
incrementado en todas las RHAs (ver Tabla 6), la instalacion de nuevas plan-
tas se concentra en las regiones III (294 nuevas plantas en ese periodo), IV
(123 nuevas plantas) y VIII (240 nuevas plantas). Estas regiones son ahora
responsables de forma combinada por una tercera parte de la capacidad de
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tratamiento nacional. El volumen efectivamente tratado también se ha dupli-
cado en el periodo, de 64 m*/s (o 2 km?/s) a 124 m*/s (o 3.8 km?/s), aunque
los volimenes relativos a la capacidad instalada son menores (73% en 2004
y 68% en 2016). Mientras que el volumen efectivamente tratado crece a una
tasa superior a la de la demanda econémica de agua (5.6% anual para el dato
nacional), el creciente esfuerzo por tratamiento resulta claramente insuficiente
tomando en cuenta la produccién municipal de aguas residuales: el volumen
tratado en 2016 representd 54% del total producido y la capacidad instalada
apenas representa 80% de este ultimo.

Tabla 5

Plantas de tratamiento, capacidad instalada y caudal tratado por region hidroldgico-administrativa y grupo
de disponibilidad: 2004-2016

Disponibilidad

Media

Alta

RHA

Peninsula de Baja California
Noroeste

Rio Bravo

Cuencas Centrales del Norte
Aguas del Valle de México
Pacifico Norte

Balsas

Lerma Santiago Pacifico
Golfo Norte

Pacifico Sur

Peninsula de Yucatan

Golfo Centro

Frontera Sur

NACIONAL

Fuente: Elaboracién propia con datos de C

Vi
VII

X

Xl

Xl

ONAGUA (2017).

Numero de plantas

de tratamiento

2004

41

78

132

64

78

150

99

347

51

61

41

96

62

1,300

2016

72

123

160

133

444

587

107

95

78

161

116

2,536

Capacidad de

tratamiento m?/s

2004

673

3.80

21.42

3.58

10.73

6.23

6.38

16.67

0.86

3.50

212

4.42

2.27

88.71

2016

9.55

813

32.81

698

34.32

10.70

10.75

41.82

478

3.16

753

4.74

180.57

Caudal tratado

2004

4.84

2.65

17.00

2.69

6.41

4.67

453

12.87

0.69

217

64.54

m3/s

2016

698

483

24.30

5.47

14.84

537

123.59



4. Politica de aguas y sus
Impactos posibles

4.1 La administracion de los recursos hidricos

Los ambitos de incidencia de la politica pablica de agua disefiada centralmen-
te son dos principales: los regimenes de concesiones y los de tarifas sectoria-
les. La situacion corriente informa que existen en ambas, areas de oportuni-
dad que pueden actualizar la politica nacional para adecuarla a la situacion de
escasez y de mala economia imperante en el sector. En cuanto al régimen de
concesiones, la Ley de Aguas Nacionales permite el establecimiento de pro-
hibiciones de concesiones adicionales, denominadas vedas, tanto en aguas sub-
terraneas como en superficiales (DOF, 2016b). Ademas de las vedas de conce-
siones, la administracion de acuiferos incluye la asignacion de zonas de reserva
que limitan la concesion para priorizar algtn tipo de uso econémico particu-
lar, como el ptiblico-urbano o para recuperacion hidroldgica, y las reglamen-
taciones para aquellos acuiferos que atin exhiben disponibilidad. De acuerdo
con la CONAGUA, en 55% del territorio nacional opera alguno de los 146
decretos de veda, de las 3 reglamentaciones o de las cuatro zonas de reserva.
En el 45% restante opera la suspension de libre alumbramiento por acuerdo,
o la prohibicién de extraccidon de agua subterrdnea sin contar con permisos
expresos por parte de la Comision (CONAGUA, 2016). De modo similar, para
2015 existen 349 decretos de veda superficial que prohiben la ampliacion del
volumen concesionado sobre el corriente.

El cobro de derechos establecidos en la Ley Federal de Derechos contempla
cuatro zonas de disponibilidad y distingue extracciones superficiales o sub-
terraneas para cada una de ellas (DOF, 2016a). La Tabla 6 muestra las tarifas
vigentes para 2016, y se observa que en cada zona de disponibilidad los dere-
chos por uso subterraneo superan al superficial. El esquema tarifario esta es-
calonado para el uso doméstico en agua potable, con una tarifa por debajo del
umbral de 300 litros por habitante por dia y otra para volumenes superiores.
También esta escalonado el uso agropecuario, aunque la tarifa es de cero para
todas las zonas de disponibilidad dentro de los volimenes concesionados y de
17 centavos por metro cubico en todas las zonas si el uso excede la concesion.
El uso hidroeléctrico, aunque considerado como no consuntivo, recibe una
tarifa constante de 5 centavos por metro ctbico para aguas superficiales en
todas las zonas de disponibilidad.
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Tabla 6

Derechos por tipo de uso, zona de disponibilidad y tipo de fuente, 2016

Zona 1 Zona 2 Zona 3

Tipo de uso GW SW GW SW GW

Régimen general 198199 147090 76719 67716 26713

Agua potable, consumo mayor

2300 I/hab-dia 91.27 8743 42.08 4193 2372

Agua potable, consumoigual
o inferiora 300 I/hab-dfa 45.63 4372 21.04 2097 11.86

Agropecuario, sin exceder 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
concesion

Agropecuario por cada m? que
exceda del concesionado

16.68 16.68 16.68 16.68 16.68

Balnearios y centros recreativos 1.28 1.08 0.63 0.60 0.31
Generacion hidroeléctrica 0.00 5.05 0.00 5.05 0.00
Acuacultura 0.40 0.36 0.18 0.18 0.09
Nota: GW significa agua subterranea y SW agua superficial
Fuente: Elaboraciéon propia con datos de CONAGUA (2017).

La mala economia y administracién del agua en México se explica bien to-
mando en cuenta, primero, que el uso mayoritario de las aguas nacionales —el
de irrigacién- recibe tarifa cero en la Ley Federal de Derechos; segundo, que
los ordenamientos superficiales o subterrdaneos no han detenido el crecimien-
to de las concesiones en México y, tercero, que los derechos establecidos en la
legislacion relevante establecen incentivos inadecuados para promover el uso
racional, al tiempo que en la practica implican una transferencia considera-
ble de recursos publicos, particularmente hacia las unidades econémicas con
acceso al riego. El monto de dicha transferencia puede variar dependiendo
de la tarifa que podria cobrarse en lugar del subsidio total. Por ejemplo, si las
concesiones agricolas generaran contraprestacion a la tarifa por exceso (167
centavos por metro cubico), en 2016 hubieran ingresado a la CONAGUA 11.2
miles de millones de pesos de 2016, duplicando los ingresos por concepto de
uso y aprovechamiento de aguas nacionales, que fueron de 11.7 miles de mi-
llones de pesos en 2016.

SW

22203

2094

10.47

0.00

16.68

0.28

505

0.08

Zona 4

GW SW
19418 169.78
11.06 10.42
553 521
0.00 0.00
16.68 16.68
0.14 012
0.00 505
0.04 0.04



4.2 Modificaciones en la politica de precios y de
concesiones y sus impactos posibles

Los impactos posibles de modificaciones en las politicas de concesiones
y tarifaria han sido discutidos en la literatura académica (en particular ver
Lépez-Morales y Duchin, 2015 y 2011). A través de la aplicacion de un mo-
delo econdmico interregional se han estudiado dichos cambios por medio de
escenarios analiticos para estudiar sus posibles consecuencias. En particular,
un escenario posible asume modificaciones en la politica de concesiones para
reflejar dos principios:

1. Los volumenes concesionados para extraccion de agua superficial o subte-
rranea no superan las disponibilidades ambientalmente sustentables. Para
las fuentes subterraneas, las extracciones no deben superar los volumenes
de recarga, mientras que para las superficiales no deben superar el agua
superficial renovable neta de los requerimientos ambientales relevantes.

2. Dentro de cada region hidrolégico-administrativa existe un régimen de
concesiones flexible (similar a un banco de agua) que permite el intercam-
bio de titulos de extraccion a favor de las actividades econémicas que mini-
mizan el costo de oportunidad de la utilizacion de los factores productivos,
incluyendo al agua (ver Lopez-Morales y Duchin, 2011).

Los resultados del experimento de politica estudiados en Lopez-Morales y
Duchin (2015) indican, primero, que es posible promocionar el uso sustenta-
ble del agua al tiempo que se mantiene el nivel de la produccién doméstica de
alimentos y, segundo, que existen, como resultado de dichas politicas, impac-
tos en los precios de los alimentos y en la expansion de la frontera agricola no
irrigada. Operan en dichos ajustes tres mecanismos fundamentales asociados
con la transicion hacia un uso sustentable del agua:

1. Intercambios de produccion de alimentos entre la agricultura de temporal
y la de irrigacion.

2. Cambios en el patrén geografico de produccion de alimentos y, por tanto,
cambios en los patrones de su comercio interregional.

3. Intercambios en la explotacion de fuentes subterraneas en algunas regiones
por fuentes superficiales en otras regiones.

La aplicacién de la politica de concesiones en el primer escenario implica que
los voliumenes concesionados por CONAGUA se reducen en un 5% a nivel
nacional (de 82.4 km®/afio en el escenario base estimado con datos de 2008,
a 78.4 km*/afo en el escenario sostenible, ver Tabla 7), aunque distribuido de
modo desigual entre fuentes superficiales y subterraneas. Mientras que CONA-
GUA podria concesionar mds agua superficial (56.4 km*/afo contra 53 km?/
afo en el escenario base, sobre todo en regiones de disponibilidad media), las
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concesiones de agua subterrdnea tendrian que caer en un 25% a nivel agregado.
Existe, por tanto, una sustitucion de agua superficial (que se extrae mds inten-
sivamente) por agua subterranea (que ha caido sustancialmente) a raiz de las
condiciones mas exigentes de sustentabilidad sobre las fuentes subterraneas.

Tabla 7

Extracciones de agua en una simulacién de politicas con escenario limitante a las concesiones por oferta
ambientalmente sustentable

Escenario base Escenario concesiones
Grupo de disponibilidad  Region Superficial ~ Subterranea Total Superficial ~ Subterranea Total
km3/afo km?/afo
| 29 1.6 4.5 27 13 39
Il 37 41 7.8 35 31 6.7
Baja Vi 3.6 6.5 10 47 52 10
VI 0.5 4 4.5 1.8 23 4.1
X 2.3 2.8 5 14 18 32
1l 99 21 12 12 0 12
\% 1.8 0 11.8 1.7 0 17
\Y 0.5 0.1 0.5 0.5 0.01 0.5
Media
VI 1 53 16.3 1 53 16.3
IX 29 0.8 37 29 0.8 37
Xl 0.1 21 21 0 21 21
X 33 0 33 33 0 33
Alta
Xl 0.7 0.1 0.8 0.7 0.1 0.8
NACIONAL 53 29.5 824 56.4 22 784
Fuente: Resultados de modelacién obtenidos en Lopez-Morales y Duchin (2015)

La caida en la disponibilidad de agua para irrigacion activa los tres meca-
nismos expuestos arriba. Primero, genera un intercambio de agricultura de
temporal por agricultura de irrigacion: la utilizacién anual de tierra irrigada
disminuye de 5.2 millones de hectdreas a 4.9 millones y la de tierra no-irri-
gada aumenta de 17 millones de hectareas a 18.5 millones (ver Tabla 8). Esta
diferencia en las proporciones se explica, a su vez, por las diferencias de
productividad por unidad de tierra entre los tipos de agricultura (la tierra
no irrigada es mucho menos productiva que la tierra irrigada, ver Duchin y
Lépez-Morales, 2012). Segundo, existe un cambio geografico en la produccion
de alimentos: la caida en la agricultura de irrigacion se localiza en el norte del
pais, en las regiones de baja disponibilidad de agua, mientras que el aumento
de la de temporal esta localizado en las regiones del centro del pais, que tie-
nen disponibilidad media (ver Tabla 8).



Tabla 8

Uso de tierra agricola irrigada y no irrigada en una simulacion de politicas con escenario limitante a las conce-

siones por oferta ambientalmente sustentable

Escenario base Escenario concesiones
dist;LrJ]’iDsi\cii;d Region Noirrigada Irrigada Total Noirrigada Irrigada
10% ha
| 63 258 321 63 219
Il 55 573 628 55 468
Baja Vi 1,408 687 2.095 1,408 682
Vil 2998 472 3,470 2998 421
X 837 186 1,023 837 54
] 718 830 1,548 718 830
\% 2,113 787 2900 3,109 787
\Y 360 <1 360 360 <1
Media
VIl 2,794 1113 3907 2,794 1,113
IX 1,813 234 2,047 2,280 234
Xl 1,087 72 1159 1,087 72
X 812 <1 812 812 <1
Alta
Xl 1,941 <1 1,941 1,941 <1
NACIONAL 16,999 5,211 22,210 18,462 4,880

Fuente: Resultados de modelacién s y Duchin (2
Este cambio en el patrén geografico de la produccién de alimentos implica
modificaciones en el comercio interregional de los mismos: las regiones de
baja disponibilidad de agua se comportan como importadores netos de ali-
mentos, y las restricciones en el uso del agua profundizan su dependencia de
la produccion de alimentos en otras regiones. En el escenario de concesiones,
el déficit de alimentos de estas regiones es de 51 mil millones de pesos en 2008;
mientras que en el escenario base, dicho déficit es de 35 mil millones de pesos.
En contraparte, las regiones de disponibilidad media se comportan como ex-
portadoras netas de alimentos y el superavit comercial aumenta con las restric-
ciones a las concesiones de agua: en el escenario de politica de concesiones, el
superavit comercial de estas regiones es de 28 mil millones de pesos, mientras
que en el escenario base es de 11 mil millones de pesos. Hay que notar que este
escenario ha supuesto que el comercio internacional de alimentos de México
con el resto del mundo se ha mantenido inalterado, por lo que en ambos es-
cenarios el déficit comercial del pais se mantiene en 22 mil millones de pesos.
Estos mecanismos alteran la estructura de costos de produccién de alimentos
en la economia mexicana, dando como resultado un aumento de 27% en su
precio agregado (ver Lopez-Morales y Duchin, 2015).

Total

282
523
2,090

3,419

1,547
3,896
360
3907
2,514
1159
812
1,941

23,341
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Por otro lado, en Lépez-Morales y Duchin (2011) se estim¢ la capacidad de
la politica de agua para promover la adopcion de tecnologias de riego mas
eficientes, en particular la de una mezcla regional de aspersores y riego por
goteo con eficiencia combinada de 85% y que representa ahorros respecto a
la irrigacion por inundacion de 30%. En esa investigacion se simula la imple-
mentacion de una politica de concesiones que también limita las extracciones
por el agua renovable neta de los requerimientos ambientales, pero asume que
los productores agricolas pueden elegir entre la irrigacion por inundacién y la
adopcion de técnicas de aspersores o goteo. Dicho experimento da como resul-
tado una reduccion en las extracciones de agua de 8% respecto a la linea base
establecida para datos de 2008. De nueva cuenta, la reduccion en el uso de agua
estd concentrada en las regiones de baja disponibilidad de agua, que ademas
son las regiones que adoptan las nuevas tecnologias de riego (ver Tabla 9).

Tabla 9

Extracciones de aguay uso de tierra agricola en una simulacién que limita concesiones por oferta ambientalmente
sustentable con cambio tecnoldgico

Extracciones km?/afio Tierra no irrigada. Tierra irrigada. Miles de hectareas
Grupo de Miles de hectareas

Regién Escenario de tecnologias
disponibilidad 9

, Escenario . Escenario Linea base/ ., Aspersores
Linea base p Linea base . . ) Inundacién
tecnologfas tecnologfas  inundacién / goteo
| 4.5 37 63 63 258 80 178
Il 78 57 55 55 573 - 564
Baja Vi 10 8.4 1,408 1,408 688 258 430
Vil 4.5 4.5 2998 2998 472 472
X 5 2.8 837 837 186 - 30
1l 12 12 718 718 830 830
\% 11.8 11.8 2,113 2,764 787 787
Vil 16.3 16.3 2,794 2,794 1,113 1113
Media
IX 29 37 2,280 1,821 118 234
\% 0.5 0.5 360 360
Xl 21 21 1,087 1,087 72 72
X 33 33 812 812
Alta
Xl 0.8 0.8 1,941 1941
NACIONAL 81.6 75.6 17,465 17,658 5,095 3,844 1,202

Fuente: Resultados de modelacién obtenidos en Lépez-Mor

sy Duchin (2011)



La adopcién de tecnologias de riego reduce las presiones para la expansion
de la frontera agricola comentada antes, pues el uso de tierra para la agri-
cultura de temporal o de riego se mantiene practicamente sin cambios en el
experimento. No obstante, el portafolio de tecnologias de riego se modifica
sustancialmente, promoviendo el uso de aspersores y goteo en 24% de la tierra
irrigada nacional, concentrada en las regiones de baja disponibilidad de agua
(ver Tabla 9). El modelo econémico utilizado permite el calculo del costo de
oportunidad del agua utilizada a modo de precio sombra. Bajo el supuesto
de que CONAGUA captura tarifas de agua equivalentes al precio sombra, el
ingreso adicional calculado en ese experimento es de 16 mil millones de pesos
de 2008, que ademas resultan suficientes para cubrir los costos de inversion
por adopcién de tecnologias de manera robusta en un rango amplio de su-
puestos asociados (Lopez-Morales y Duchin, 2011). Por ultimo, la adopcién
de tecnologias de riego genera un incremento de 8% en los precios de los ali-
mentos, pero dicho incremento resulta muy menor al del experimento previo,
en el que los precios de los alimentos aumentaron 27%.

5. Conclusiones

El esquema actual de politica de aguas debe modificarse tanto en su ambito
cuantitativo (concesiones) como de valoracion (tarifas y derechos). La situa-
cion critica aqui reportada requiere flexibilidad del régimen de concesiones en
al menos dos aspectos: por un lado, debe ser contingente a la disponibilidad.
Esto quiere decir que las definiciones de agua renovable, si bien deben basar-
se en promedios histéricos —como es normal en hidrologia—, también deben
incluir la varianza anual a fin de que un sistema hidrico determinado no que-
de sobreconcesionado en afios de sequia. Por otro lado, debe caminar hacia
permitir el intercambio de los titulos de extraccion a nivel local o regional, a
fin de que se generen marcos adecuados para que los incentivos econémicos
promuevan mejoras de eficiencia, sobre todo intra-uso en el ambito agricola.
En los esquemas flexibles —que en México se pueden impulsar en los atin inci-
pientes bancos de agua—, no caben figuras con estricto enfoque recaudatorio
que penalicen la no utilizacion del volumen concesionado, como la cuota de
garantia.

Debe existir consistencia entre volumenes concesionados y las dotaciones sus-
tentables de agua a nivel regional. Dicha consistencia debe basarse en cono-
cimiento técnico validado localmente sobre patrones de escurrimiento y de
recarga de acuiferos a fin de tener una imagen lo mas precisa posible sobre la
disponibilidad base. Luego, dicha definicién debe incluir una evaluacion de
la demanda ambiental de agua, a fin de que los ecosistemas provisores de otros
servicios no menos indispensables (i.e., habitat de biodiversidad, regulacion)
tengan buen funcionamiento. La politica de concesiones debe acompanarse de
una intensificacién del esfuerzo de tratamiento de aguas residuales, que resul-
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ta ahora insuficiente a pesar del incremento significativo de la tltima década.
Mientras que solo se trata el 50% de la produccién municipal, la escorrentia
agricola no recibe tratamiento alguno y contribuye a la pérdida de calidad de
las fuentes superficiales. De igual forma, se debe mejorar la eficiencia en el
uso agricola y en los sistemas de captacion y distribucién a fin de reducir las
fugas que aparecen como “pérdidas” en la contabilidad de flujos: dicha mejora
opera como una reduccion sustantiva en la demanda economica y reduce las
presiones sobre la disponibilidad.

La transicion hacia un uso sustentable del agua debe incluir una politica ta-
rifaria que refleje la situacion de escasez relativa y que se base idealmente en
mediciones de la contribucién econdmica del agua. En la medida en que las
tarifas de uso no reflejen esa importancia, no existiran incentivos adecuados
para promover la eficiencia en su uso. Ademas, se debe eliminar el subsidio
completo al agua de irrigacion que, dados los patrones desiguales de acceso
a infraestructuras de riego, favorece a las unidades econdmicas mas dindmi-
cas con grandes extensiones e implica una significativa transferencia regresiva
de recursos publicos. El disefio de la politica hidrica que impulse el manejo
sustentable del agua debe tener en cuenta la emergencia de fendmenos en al
menos dos ambitos: el precio de los alimentos y las presiones de expansion de
la frontera agricola, sobre todo en terreno con coberturas vegetales primarias
o secundarias.

Hay evidencia de que la actualizacion de las tarifas de agua puede impactar
en los costos de produccion agricola, lo que afecta tanto a las perspectivas
de competitividad en los mercados nacional e internacional como al acceso
alimentario de poblaciones econdmicamente vulnerables. Al mismo tiempo,
la recoleccién de los precios sombra que emergen en mercados de agua fun-
cionales otorga nuevos recursos publicos para el financiamiento de programas
que cubran los costos de las mejoras de eficiencia o, directamente y de forma
focalizada, los impactos no deseables en el acceso a los alimentos. Por otro
lado, es posible una cierta respuesta expansiva de la agricultura de temporal
ante la astringencia hidrica en la irrigada: en la medida en que la primera co-
mience a aparecer como costo-efectiva ante la segunda, se pueden agudizar las
presiones —también expansivas— sobre la frontera agricola en detrimento de
las coberturas forestales. Con todo, la evidente desactualizacién de los esque-
mas institucionales respecto a la politica del agua representa, al mismo tiempo
que un problema, un drea de oportunidad crucial para el diseno integral de un
esquema institucional de manejo del agua que propicie la transicién hacia su
uso sustentable.
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1. El agua como el bien mas
Importante

Durante las horas posteriores a una catastrofe social y de infraestructura a
consecuencia de algin evento natural, la provision de agua se vuelve la prio-
ridad obligada. Un ser humano puede pasar dias sin comer, pero s6lo unas
horas sin agua. El agua es importante para el cuerpo, para la higiene y para
la naturaleza, por lo que cuando falta en una region devastada, los problemas
se multiplican en muy poco tiempo. La provisiéon de agua es muy vulnerable
puesto que en muchos lugares depende de que funcionen varios elementos de
manera coordinada. Por ejemplo, contar con agua requiere que las tuberias
estén en buen estado para poder transportarla y que exista energia para que
las bombas puedan impulsarla a lugares lejanos o altos con prontitud. Es por
ello que la prioridad de proveer agua después de un evento natural en el que la
infraestructura se dana, se vuelve complicada.

En el sismo ocurrido el 19 de septiembre de 2017, el agua escased por varios dias
a personas que viven en las delegaciones de Xochimilco y Tldhuac de la Ciudad
de México. La razén por la que este recurso dejo de fluir a las casas fue que
en toda la region las lineas de energia se colapsaron, evitando que las bombas
de los pozos pudieran funcionar. También se generaron rupturas en el sistema
de provision que provocaron fugas que tardaron en ser reparadas. Durante las
primeras horas, la poblacion se enfocd en contener la emergencia, rescatar a las
personas debajo de los escombros, llevar a los heridos a los hospitales y buscar
albergue para aquellos que se habian quedado sin casa. Pero en poco tiempo las
personas comenzaron a necesitar de agua. A las veinticuatro horas del sismo, la
falta de agua en la region era ya un foco rojo que era de gran importancia aten-
der. Se comenzo a proveer agua con botellas y garrafones, pero esto demostro
ser insuficiente para las necesidades. Las “pipas” de agua, que son capaces de
llevar de 5 mil a 10 mil litros de agua, no podian llegar a las poblaciones por-
que los pocos caminos de conexién tenian grietas grandes que obstaculizaron
el paso. En menos de dos dias, 400 mil personas que viven en la region sufrian
de escasez del vital liquido. La reaccién ciudadana ayudé a reducir la escasez de
agua, pues con bicicletas y algunas camionetas muchos civiles pudieron hacer
llegar el agua, al menos, para beber. Pero la desesperacion creciente gener6 des-
contento social a tal grado que las pocas pipas de agua que podian entrar tenfan
que ser resguardas por elementos de seguridad para evitar ser secuestradas. La
provision del agua, ademas, se volvid una oportunidad que algunos politicos
utilizaron para fortalecer sus actividades clientelares. Mes y medio después del
sismo, el agua sigue escaseando en muchas zonas rurales de esas dos delega-
ciones. El costo y el “agua por tandeo” (que significa que hay provision de agua
sélo unas horas a la semana) ha evitado que se arreglen las tuberias con fugas
de las zonas rurales. El regreso de energia a la region fue dificil y tardado. Estos
dias se tradujeron en grandes problemas para todos los habitantes de la region
que buscaban de alguna manera comenzar a recobrar su vida después del sismo.



46

Sélo una pequefia poblacion de alrededor de dos mil familias no tuvo proble-
mas de abastecimiento de agua. Esto se debi6 a que contaban con sistemas de
captacion de agua de lluvia en sus hogares. Durante el ailo anterior, un proyec-
to ciudadano provey6 de un paquete tecnoldgico muy util para zonas rurales
que consiste en capturar el agua de los techos de las viviendas, pasar esta agua
por un filtro de bajo costo y acumularla en una cisterna de cinco mil litros.
Esta cantidad de agua es suficiente para mantener a una familia por varios
dias, pues, mientras siga lloviendo, el agua se seguira acumulando, evitando
escasez en los hogares. En este caso, muchos de los pobladores solidariamente
compartieron su agua con los vecinos.

Esta experiencia nos hace reflexionar sobre la forma en la que se maneja el
agua en las ciudades y lo vulnerable que es la provisién de agua para grandes
sectores de la sociedad a partir de las visiones tradicionales de su manejo. El
sismo exacerbd un problema que ya existia en la region desde mucho tiem-
po atras: la precaria forma de provision de agua que se da en las ciudades,
particularmente en las zonas de mayor pobreza. Es por ello que es necesario
comenzar a pensar en formas diferentes de manejar este recurso; de lo contra-
rio, la vulnerabilidad de la provision de agua sera cada dia mas grande frente a
fendmenos naturales, como los sismos o el cambio climético, y afectard a cada
dia mas personas hasta volver a la ciudad completamente insostenible.

2. La relacion del humano con
la naturaleza

Parte importante de la visién actual sobre el manejo del recurso de agua se
basa en el aislamiento que tenemos los humanos con la naturaleza. Este ais-
lamiento se sustenta, entre otras cosas, en que cada dia hay mas personas que
viven en las zonas urbanas. Mds de la mitad de las personas que viven en el
globo terraqueo ahora tienen concreto y asfalto entre las plantas de sus pies y
la tierra que conforma la cuenca donde estan parados. El aislamiento con la na-
turaleza promueve ideas como la de considerar molesto que un arbol tire hojas
puesto que “ensucia” la banqueta frente a su casa; o que una colonia de hormigas
establezca su hormiguero cerca de la cocina. La mayoria de los seres humanos
urbanos se sorprende con el canto de una calandria puesto que rara vez la
escuchan, y abren los ojos de asombro cuando se enfrentan a un insecto o
una arafia en la sala de su casa. Los urbanos piensan que su casa, su oficina,
su automovil, su camidn, su asfalto y hasta su parque es s6lo para humanos.
Algunos consideran que también caben en su mundo algunos perros o ga-
tos. Por ello la gente que vive en zonas urbanas no concibe que dentro de sus
ciudades puede haber vida silvestre que come e interactia intensamente a su
alrededor sin que sea percibida. Las abejas polinizan flores en los camellones
que separan las anchas autovias, los murciélagos pueden volar por los tuneles



del metro, los arboles pueden crecer en pequefias macetas abandonadas, y un
sinfin de aves surca el cielo urbano, utilizando a los arboles como islas para
llegar a su destino.

Asi como lo seres urbanos ignoran la dinamica que estan generando plantas
y animales a su alrededor, también ignoran la dindmica hidrica en la cuenca
en la que habitan. La tecnologia desarrollada para vivir en las ciudades ha
generado un velo que hace que casi cualquier evento climético, incluso los es-
tacionales, se consideren molestos. Por ejemplo, la conversacion que domina
por las mafianas en las grandes urbes se basa en el frio, la lluvia o el viento.
Este aislamiento con la dindmica de la cuenca es mas evidente en las regiones
donde el clima es mas homogéneo que en algunas zonas tropicales, pero sigue
siendo evidente en ciudades con climas mas extremos, como en las zonas tem-
pladas donde nieva, o en aquellos bajo influencia de tormentas tropicales o
monzones. En estas regiones, el clima requiere que los habitos de los citadinos
se modifiquen en sus casas y trabajos. Aun siendo menos notorio que el del
clima, el aislamiento en el manejo del agua sigue siendo evidente en las ciu-
dades. Los habitantes de muy pocas ciudades conocen el origen del agua que
toman o que utilizan para el aseo. Para la mayoria de la gente, el agua viene del
grifo de la llave o de la pipa que llega a su casa para abastecer su cisterna. La
tecnologia y la infraestructura en el manejo del agua de las zonas urbanas han
hecho suponer que el agua se crea en la llave del lavamanos y desaparece (con
los deshechos) una vez que se jala la cadena del escusado.

Este aislamiento ha sido también promovido por las politicas publicas de mu-
chos paises donde el concepto “desarrollo” estd intimamente ligado a la infraes-
tructura. Asi, todos los problemas de agua se atacan generando mds infraestruc-
tura. Con ello, los gobiernos locales pueden cortar el liston, presumiendo una
obra que, por un lado, puede costar mucho dinero, y, por otro, esta generando
mas problemas de los que puede estar solucionando. Estos gobiernos dejan de
lado que, en muchas ocasiones, un aprovechamiento claro de la dindmica de
la cuenca puede ser mas eficiente y barato para resolver el problema hidrico.
Tal es el caso, por ejemplo, del Tanel Emisor Oriente (TEO) en la Ciudad de
México, que tiene el sistema de drenaje mds caro y complejo del mundo y aun
asi sufre de inundaciones cada ailo. Con un costo mayor a los mil seiscientos
millones de délares (el doble de lo que se habia presupuestado), el TEO pro-
mete evitar las inundaciones de la Ciudad de México. Algo que sera imposible
puesto que la obra lleva, al menos, seis anos de retraso y, por lo tanto, ya esta
rebasada por la dindmica de la propia ciudad.

El TEO es el ultimo eslabdon de la vision que sugiere que la tecnologia y el
concreto nos pueden solucionar todos los problemas hidricos. Esta visién co-
menzo en el siglo XVII en la época de la Colonia, cuando después de una
serie de inundaciones en las regiones lacustres de la ciudad que habian sido
ocupadas por casas, el virrey Luis de Velazco comenz6 una obra de grandes
magnitudes para cortar las montafias para desaguar el valle y evitar las inun-
daciones. Asi, se paso de una vision de contencion del agua y de utilizacion
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de la misma que venia de la época precolombina, a una visién de desaguar el
valle con infraestructura. Con esto naci6 el proyecto del Tajo de Nochistongo
en 1607. Durante todos estos afos, la estrategia del desagiie no ha evitado las
inundaciones que afio con afio suceden en la época de lluvias en la Ciudad de
Meéxico. Sin embargo, en lugar de repensar la forma en la que se esta tratando
de resolver el problema, el argumento que busca explicar las razones por las
cuales se inund6 una region de la ciudad, con todo y el gran sistema de drenaje
construido, se basa en que las lluvias fueron extremas. Es comun utilizar el tér-
mino “lluvias atipicas” para explicar inundaciones. No obstante, en los tltimos
afos estas lluvias atipicas son mds comunes que las lluvias tipicas.

La vision fallida por mas de 400 afios sobre el manejo del agua y el cambio
climatico que esta generando modificaciones de gran calado en la cantidad de
lluvias que se generan en las cuencas donde las ciudades se establecen, nos
debe llevar a repensar la forma en la que nos relacionamos con el agua. De se-
guir con la misma ldgica, para atacar este problema tendremos mds desastres
urbanos ocasionados por intentar ir contra la dinamica de la cuenca en lugar
de aprovecharla para mejorar su vida.

Por ello mismo, para comenzar a modificar nuestra vision urbana del mane-
jo del agua es importante comprender de donde viene el agua y a donde van
los desechos. El conocimiento de esta dindmica nos puede llevar a compren-
der los efectos negativos y positivos que tiene nuestro asentamiento y, por lo
tanto, a mejorar el manejo.

3. La cuenca y su funcionamiento

Para comenzar a trabajar de manera diferente en el manejo del agua es necesa-
rio saber de donde viene. En general, las grandes ciudades se han asentado alo
largo de rios o lagos, puesto que estos cuerpos de agua superficiales fueron his-
toricamente su fuente de abastecimiento. Sin embargo, conforme el tiempo ha
pasado, estos cuerpos de agua se han contaminado, degradado y disminuido
por la presencia de los asentamientos humanos. En muchos de los casos, estos
mismos asentamientos han decidido cambiar su fuente de abastecimiento por
la que se encuentra en el subsuelo. Por lo tanto, una gran parte de las ciudades
utiliza el agua de los rios y lagos, mientras que otra gran parte obtiene su agua
del acuifero. En ambos casos, es fundamental considerar la dindmica de la
cuenca para generar un mejor manejo del agua.

La cuenca es una region que tiene como fronteras los picos mas altos de las
montanas. Asi que la cuenca tiene, por lo general, la forma de una taza o un
plato sopero donde la parte mds baja puede ser un lago o la frontera con el
mar. Las cuencas son la delimitacion natural del agua. La lluvia que cae de un
lado de la montana ira a dar a las zonas mas bajas de una cuenca mientras que



si cae del otro lado del pico de la montana, el agua llegara a una cuenca vecina
con un ecosistema completamente diferente. Es por ello que la cuenca es una
delimitacién natural cuando se quiere comprender la dindmica del agua. El
hecho de saber que la cuenca funciona como una unidad natural para conocer
de donde viene y a donde va el agua podria facilitar su manejo. Se puede medir
la cantidad de agua que llega a una cuenca por la lluvia y la cantidad de agua
que sale hacia el mar y, con ello, es posible contar con un balance hidrico que
puede ser utilizado para saber cudnta agua se utiliza, cudnta se deja correr y
cudnta se deja para almacenar. Es, digamos, como el manejo de una cuenta
corriente en el banco. Si se sabe cudnto dinero entra en la cuenta, es posible
hacer predicciones de cudnto se puede gastar y cuanto se puede ahorrar para
dias malos o para la jubilacion. Sin embargo, la cuenca también tiene sus dina-
micas internas, las cuales necesitan de agua para poder mantener al ecosistema
el cual, a su vez, podra ser un atractor de agua para la misma cuenca. Ademas,
la propia dindmica de la cuenca tiene sus tiempos particulares. La conectivi-
dad entre diferentes unidades de paisaje (o ecosistemas dentro de la misma
cuenca) es la que permite saber la cantidad y la velocidad en la que el agua
se transporta de un lugar a otro. Esta conectividad también es importante al
comprender cdmo funcionan todos los ecosistemas de la cuenca, pues a par-
tir de ésta unos seran mas humedos que otros y se podra aprovechar mayor
cantidad de agua.

A partir de este concepto es facil comprender que el agua es la columna verte-
bral de la dindmica que sucede dentro la cuenca. Lo que sucede en las partes
altas, donde por lo general llueve mas, afecta a lo que puede estar sucediendo
en las partes bajas de la cuenca. Los rios son utilizados por el agua como ca-
rreteras de alta velocidad para llegar de las partes altas a las partes bajas, por
lo que su conformacién modifica la dindmica de la cuenca. Son los rios los
que alimentan de agua a los lagos que se encuentran en las partes mas bajas.
Ellos mismos se pueden desbordar inundando diferentes partes de la cuenca
en lluvias torrenciales. También pueden fraccionar un ecosistema al reducir
el flujo de plantas y animales por la frontera natural que generan. Por otra
parte, los rios funcionan como conectores entre diferentes regiones de la parte
alta o las partes bajas de la cuenca. Los rios son una pieza fundamental en la
conectividad de la cuenca.

Pero los rios no son la tinica forma de conectividad del agua de las zonas altas
a las bajas. También el acuifero es una forma de transporte del agua, aunque
mucho mds lenta; por lo tanto, su influencia genera otras dindmicas. Como
acuifero se puede denominar a la region donde el agua esta saturada en el
subsuelo. Lo que llueve en las zonas altas de la cuenca puede detenerse en las
hojas y raices de los drboles e irse percolando poco a poco dentro de la tierra.
Una vez dentro, comienza su lento viaje hacia las partes bajas de la cuenca.
La velocidad a la que camina a las zonas bajas depende del tipo de suelo en el
que se haya infiltrado y la cantidad de agua que esté saturando al suelo. Esta
agua se puede acumular en las partes mas bajas engrosando el acuifero mas
profundo, como lo hacen los rios que alimentan a los lagos, o puede salir del
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subsuelo generando un manantial que se incorpore a un rio superficial. Son
los acuiferos los que permiten generar ecosistemas mas humedos o mds secos.

Al ser el agua la columna vertebral de las dindmicas que suceden en diferentes
partes de la cuenca, ya sea transportandose de manera superficial o de manera
subterrdnea, también es el hilo conector para animales y plantas entre dife-
rentes regiones. Por medio del agua, lo que sucede en un lado de la cuenca
afecta al otro. De tal manera que si se tala un bosque en lo alto de la cuenca, el
agua que antes se infiltraba por medio de las raices encontrara un camino mas
superficial. Esto, por un lado, modificara la proporcién de agua subterrdnea y
de agua superficial que corre hacia la parte mas baja y, por otro, puede generar
erosion en la parte alta lo que, a su vez, puede generar mds modificaciones en
otras partes altas de la cuenca. Asimismo, el cambio de temperatura en un
bosque talado reduce la cantidad de humedad que posteriormente se podria
convertir en nubes que finalmente se precipitarian en la cuenca. De alli que
un cambio en una zona de la cuenca puede modificar desde la velocidad con
la que llega el agua a otra parte, hasta la cantidad de agua que puede llegar a la
misma cuenca.

La cantidad de agua dentro de los rios, lagos o acuiferos es otro factor que
puede modificar la dindmica de toda la cuenca. Por ejemplo, la extraccion
constante de agua de un rio para la utilizacion humana reducira eventualmen-
te la cantidad de agua que llega al propio lago. También la utilizacion de los
rios como desagiie donde se aumentan los sedimentos o los contaminantes del
agua pueden afectar no sélo al propio rio sino al lago o mar donde desembo-
can. Los lagos cuentan con un balance de agua a partir de la cantidad de agua
que entra y la que se vierte (que puede ser otro rio o la evaporacion propia del
agua a consecuencia del sol). Un rio con demasiados sedimentos ocasionados
por la contaminacion transportard dichos materiales al lago y generara con-
taminacioén y azolvamiento prematuro. La descompensacién en el balance de
agua del lago por la reduccion de la entrada puede hacer que el lago se vaya
secando o0 azolvando de manera mads acelerada.

Otro factor que afecta a la dindmica hidrica de la cuenca es la sobreextraccion
de agua del acuifero. Al ocupar un volumen dentro del subsuelo, el agua forma
parte de la estructura del mismo. Por lo tanto, la extraccién de agua por medio
de pozos genera vacios en el sedimento que, si son muy grandes, reducen la
estructura del suelo haciéndolo mds vulnerable a cualquier incidente interno
o externo. Es asi como se forman las minas y los socavones y, en zonas de sis-
mos, los suelos se descomponen mas rapido y pueden generar fracturas en si
mismos o en las construcciones.

El peso del suelo sobre el vacio que deja el agua al ser extraida genera subsi-
dencias también llamadas hundimientos. Entre mayor sea la extracciéon mas
grande sera el hundimiento en la regién donde se extrae. La Ciudad de Méxi-
co, por ejemplo, se hunde en ciertas zonas en més de 30 cm por afio. El centro
de la ciudad se ha hundido mas de 12 metros con respecto al siglo pasado.



Pero esta ciudad no es la tnica en la que ello ocurre, en la gran mayoria de
las cuencas donde estdn establecidas las ciudades que obtienen su agua del
subsuelo existe un hundimiento importante. Este hundimiento no sdlo afecta
alainfraestructura, también puede afectar a la propia dindmica hidrica puesto
que este fendmeno va generando nuevas regiones bajas, lo que se traduce en
nuevos lagos o zonas de inundacion. Este fendmeno es bastante comtin en mu-
chas ciudades del pais. Por ejemplo, el sismo del 19 de septiembre de 2017 hizo
que la tierra donde se quiere poner el Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de Mé-
xico se hundiera cinco centimetros. Cuando se multiplican esos centimetros
por las mas de 4400 hectareas que va a ocupar el aeropuerto se obtiene una
cantidad de mas de 2,200,000 metros cubicos de agua. Esta agua es equivalente
a las necesidades de agua de toda la Ciudad de México por un dia (considerando
que una familia de 5 personas consume un metro ctbico al dia). Por razones de
seguridad del aeropuerto, esta agua que tendria que ser desalojada lo antes po-
sible después de una lluvia torrencial es agua que podria haber sido almacena-
da para darle de beber a una de las ciudades mas sedientas del planeta. Por lo
que el nuevo aeropuerto esta generando un circulo vicioso que comienza con
el hundimiento de la zona que generara la necesidad de deshacerse del agua
sacandola de la cuenca con ayuda del TEO, lo que generara mayor necesidad
de agua por la poblacién y una sobreextraccion de agua del acuifero, lo que
generard mas hundimientos en la zona.

La urbanizacién también juega un papel importante en la dindmica hidrica de
la cuenca, pues ésta evita que el agua de lluvia corra por los rios o alimente el
acuifero. Las capas de asfalto no sélo evitan que las personas de las ciudades
entren en contacto con la naturaleza, también evitan que la lluvia cumpla con
su ciclo. El agua que deberia ir al acuifero se dirige hacia el desagiie y pronto
saldrd de la cuenca posiblemente inundando alguna zona antes.

Los acuiferos deben de alimentarse de la lluvia para mantener su estructura
interna. Por lo que contar con un balance que le permita al acuifero (como
al lago) mantener la estructura del suelo es fundamental no sélo para que se
pueda obtener agua de ahi, sino también para reducir la vulnerabilidad del
suelo frente a sismos, socavones e inundaciones. Es por ello que el cambio
del flujo hidrico generado por las ciudades modifica la vulnerabilidad de sus
habitantes. Para evaluar esta vulnerabilidad por las inundaciones o la falta de
agua en tres ciudades latinoamericanas —México, Sao Paulo y Buenos Aires—
se generd un modelo que buscaba comprender qué puede pasar en el futuro
considerando el crecimiento de las ciudades y el cambio climatico. El modelo
tenia como variables el tipo de suelo (qué tan permeable e impermeable es,
dependiendo de si es grava, pedregal o arcilla), la pendiente de la cuenca (si
la pendiente es muy alta el agua corre més rapido y entonces no se infiltra), el
uso de suelo (si es bosque, ciudad o campo de cultivo) y la cantidad de lluvia
en cada regién (que puede cambiar con el cambio climatico).

Las tres ciudades son muy contrastantes en su dindmica hidrica. Mientras que
en la Ciudad de México la cuenca es un lago endorreico (que quiere decir que
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el agua no sale de la cuenca) a 2200 metros de altura, Sao Paulo es una ciudad
cerca de la costa pero que estd a una altura de 760 metros y Buenos Aires esta
en la delta de un rio en plena costa. Por lo tanto, el modelo recogio caracte-
risticas muy interesantes de las tres ciudades. Mientras que Buenos Aires va a
tener problemas de inundaciones por el cambio climatico y el cambio de uso
de suelo, Sao Paulo va a tener problemas de falta de agua, pues sus acuiferos no
se van a recargar como sucedia debido al cambio de uso de suelo y el cambio
climatico. El caso més extremo es el de la Ciudad de México que va a sufrir de
un aumento de inundaciones en época de lluvias y, al mismo tiempo, tendrd
problemas de falta de agua, pues se reduciran sus areas de infiltracién.

Lo curioso es que aun cuando el cambio climatico puede generar grandes
problemas en estas tres ciudades, los resultados del modelo sugieren que en
realidad el problema en el aumento en la vulnerabilidad hidrica se basa en el
cambio de uso de suelo. En otras palabras, el efecto local de cambiar el suelo
para hacerlo mas urbano en las cuencas donde estan las tres ciudades, afectard
mas a los ciudadanos con inundaciones y falta de agua que el efecto propio del
cambio climatico que modificard la cantidad de lluvia que caerd en cada una
de ellas. La forma en la que estamos construyendo las ciudades es la que esta
aumentando la vulnerabilidad ante los eventos naturales.

4. Soluciones

Una primera solucion se basa en comenzar a trabajar a nivel de cuenca para la
toma de decisiones. Es fundamental que el manejo de la cuenca se haga con-
siderando las fronteras hidricas con el fin de poder trabajar con la naturaleza
y no contra de ella. Por esta razon es impensable el mantener una politica en
donde se privilegie el trasvase de agua en la cuenca, puesto que con ello se
afecta no solo a la cuenca de donde se extrae el agua, sino también a la cuenca
en donde se esta depositando la misma. Esta politica ha sido comun en las al-
timas décadas en el centro de México. Por un lado, se extrae agua de la cuenca
del Rio Lerma para abastecer un 30% del agua que se utiliza en la Ciudad de
México vy, por otro lado, los desechos del agua de la ciudad se envian por el
TEO hacia la cuenca del Panuco rumbo al Golfo de México. De esta manera
se estan afectando a tres cuencas para sostener a una ciudad. Por lo tanto, el
trasvase debe ser una actividad que se debe reducir al minimo.

Ahora bien, generar un programa de manejo hidrico a partir de la manera en
que funciona la cuenca no es sencillo puesto que la divisién politica y adminis-
trativa de las regiones no corresponde al area que ocupa la cuenca. Existen re-
giones administrativas que estan en dos cuencas, mientras que en una cuenca
puede haber multiples regiones administrativas. Cada regién politica se rige
de manera independiente a las demas, en particular en cuanto al ordenamien-
to del suelo. Por lo que, legalmente, una region puede cambiar su uso de suelo



y afectar el régimen hidrico de toda la cuenca sin que las otras regiones, las
afectadas, puedan hacer algo al respecto.

Ademds, la informacion estd fraccionada ya que cada region no suele compar-
tir su informacion con las regiones politicas vecinas. Esto genera todavia mas
problemas en el manejo hidrico de la cuenca puesto que los anlisis del com-
portamiento del mismo se tienen que realizar a nivel regional. Por lo tanto, a
nivel espacial, la decision que se toma en cada una de las regiones politicas
dentro de una cuenca estdn desfasadas de la dindmica de la cuenca que tiene
que recibir la toma de decisiones a partir del manejo general de la misma. A
esto se le conoce como “el problema de ajuste” y es muy complicado solucio-
narlo, puesto que debe de haber cooperacién intergubernamental entre enti-
dades politicas vecinas.

La complicacién aumenta dado que para la toma de decision sobre el régimen
hidrico de una cuenca es claro que habra zonas que tendrdn que limitar sus
actividades con el fin de que el resto de las regiones pueda contar con agua en
el largo plazo. Por ejemplo, quiza es necesario que una region politica —como
una alcaldia o un condado— limite sus planes de crecimiento de una zona
habitacional en la zona alta, pues esto afecta a otras regiones politicas en las
zonas bajas debido a que las van a inundar. De esta manera, el crecimiento en
infraestructura se verd limitado por el bien de las regiones. Este tipo de inte-
racciones tiene que entrar en una gran negociacion a nivel de cuenca.

Pero es posible, y necesaria, la coordinacion entre las diferentes entidades po-
liticas para la toma de decisiones. Por ejemplo, debe instalarse una comision
metropolitana del agua donde las diferentes agencias en la toma de decision
puedan negociar el agua necesaria en cada una de las megaciudades que abar-
can ahora diferentes entidades politicas.

Ademis del entendimiento de la dinamica de la cuenca donde se deben de
tomar decisiones a esa escala, es necesario también modificar la toma de de-
cisiones a pequena escala. A la fecha, la vision de centralizar los beneficios ha
hecho que exista un monopolio de los servicios. Se ha pasado de un modelo
donde todo estaba mas pulverizado a un modelo centralizado. Por ejemplo,
pasamos de un mercado donde multiples personas vendian productos a la
centralizacion del supermercado donde sélo una cadena con gran capacidad
econdmica es capaz de vender al consumidor. Los pequeios vendedores es-
tan fuera de la competencia, pues la relacion costo-beneficio de estas grandes
companias los saca de la escena. Lo mismo pasa con los productores. Bajo esta
légica se han generado los grandes proveedores de agua. No es posible obtener
agua mas que de un solo proveedor, y sélo un proveedor es el encargado de los
desechos. Esto genera que existan grandes proyectos como el TEO, que puede
ser ineficiente porque no existe otra alternativa.

El problema es que cuando fallan estos sistemas centralizados generan fuertes
desafios para una gran parte de la poblacién. Eso fue justamente lo que pasé
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en Xochimilco y Tlahuac después del sismo. Es por ello que en algunas oca-
siones es necesario no contar con un sistema centralizado para la provision
de servicios. La colecta de agua personal en cada casa puede ser una de las
opciones mas importantes para evitar los problemas de la centralizacion. Esto
no es facil de hacer puesto que en zonas urbanas el beneficio de la captacion de
agua es muy limitado. Por ejemplo, para que una familia de cinco miembros
de la Ciudad de México pueda ser independiente del servicio central de pro-
vision de agua necesita de 171 tinacos y mas de 200 m?* de zona de colecta. El
area necesaria para esta cantidad de agua y de colecta sélo puede ser obtenida
en casas de alto nivel adquisitivo en la zona urbana, o en casas de las zonas
rurales. En estos casos es necesario otro tipo de estrategias de pulverizacion del
servicio. Pero la colecta y utilizaciéon de agua pueden ser una gran solucién para
zonas rurales donde exista el espacio suficiente para la misma y para el alma-
cenaje del agua. Estas zonas, ademas, son las regiones donde la provision de
agua es mas vulnerable por su lejania. En estos tiempos en que la prioridad es
la eficiencia financiera, la vulnerabilidad de estos lugares aumenta puesto que
es preferible invertir en zonas mas densamente pobladas que en las zonas ru-
rales donde la cantidad de dinero invertido beneficiaria a un grupo pequeno.

Por ello, el fraccionamiento de la provision de servicios debe de considerarse
bajo una serie de estudios que le permitan considerar su viabilidad. No sélo
desde el punto de vista de que provea un beneficio factible, sino que también
tiene que estar bien engranado con las decisiones que se deben de tomar en
cuenta a nivel de cuenca. La toma de decisiones a nivel local puede afectar de
manera directa a la dinamica de la cuenca y viceversa; por ello, el engranaje
entre ambas escalas para el manejo del agua debe de estar bien aceitado. De
lo contrario, es posible que las acciones que se tomen no solo sean indtiles sino
contraproducentes.

5. La tecnologia vs la capacidad
de carga

La colecta de agua en zonas rurales, los techos y muros verdes, los escusados y
regaderas ahorradores de agua, los adoquines permeables de agua que pueden
sustituir el asfalto, son algunas de las tecnologias que se han desarrollado en
los ultimos afos para afrontar el manejo del agua. Curiosamente, todas estas
tecnologias también se venden como las que van a solucionar los problemas
y de hecho en muchos casos la palabra “sustentabilidad” estd asociada a este
tipo de tecnologia que es sdlo una parte del gran sistema socioambiental. En
otras palabras, la mercadotecnia ha logrado posicionar a estas tecnologias
—que ademds son econdmicamente redituables para sus promotores como la
ruta a la sustentabilidad— cuando en realidad son sdlo una pequefa pieza de
la dindmica compleja que se genera en los sistemas socioambientales, pero



que incluso pueden generar el efecto contrario. Por ejemplo, los muros verdes
se venden como la respuesta ecoldgica a una construccion que esta afectando
el bosque y la provision de agua. En realidad, el muro verde no sélo no sustitu-
ye lo que se genera dentro de la dindmica de un bosque destruido, sino que es
necesario darle mantenimiento, lo cual aumenta la huella de agua y de energia
de los humanos. Finalmente, un muro verde puede generar la impresion de
que es factible destruir zonas naturales puesto que estas estructuras son las
verdaderamente sustentantes. En otras palabras, un muro verde en lugar de
llevar a la sustentabilidad puede promover mds la destruccion de la naturaleza,
que es lo que genera la resilencia en el sistema y, en consecuencia, la sustenta-

bilidad deseada.

Cuando estan bien pensadas y se insertan en la sociedad, las ecotecnologias
aumentan la eficiencia en la obtencion de recursos, lo que al final esta llevando
a aumentar la capacidad de carga de los seres humanos dentro del ecosistema.
En pocas palabras, las tecnologias (incluyendo las ecotecnologias) han logrado
que los seres humanos podamos colonizar en mayor nimero los diferentes
ecosistemas del planeta.

Por ello, cabe preguntarnos si las ecotecnologias en realidad estan generando
una mayor sostenibilidad de los seres humanos en cuanto a recursos hidricos.
Una ecotecnologia podria ser la obtencion de agua a partir de importarla del
mar con un proceso de desalinizacién, potabilizacién y transporte a base de
energias renovables. Con esto se reduciria el problema de abastecimiento de
agua de una ciudad, pero se dependeria de que la tecnologia estuviera funcio-
nando de manera constante para evitar que la poblacién sufriera de escasez
de agua. Se estaria utilizando un recurso que hasta ahora consideramos como
practicamente infinito (el agua del mar), pero generaria nuevos retos y pro-
blemas basados en el efecto de la vida marina por la extraccion del agua o la
necesidad de contar con infraestructura para llevar el agua a las poblaciones.
De manera que, por muy ecologicas que se puedan considerar, las tecnolo-
gias siempre van a generar otro efecto negativo en algun ecosistema. Aun asi,
podrian ayudar a aumentar la poblacién de humanos en la cuenca donde son
aplicadas, pero la poblacion dependeria de ellas, por lo que se vuelven mds
vulnerables. Es por ello que antes de pensar en considerar a las ecotecnolo-
gias como el futuro para las ciudades en cuanto al manejo del agua, es nece-
sario considerar cudles son los beneficios y problemas que pueden generar a
corto, mediano y largo plazo.

Conclusiéon

El manejo del agua dentro de las ciudades depende de la dinamica hidrica
de la cuenca. Sin embargo, la infraestructura y la tecnologia nos han hecho
olvidar que esto sucede asi, y los planes de desarrollo urbano han motivado
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la generacion de mas infraestructura a costa de la destruccion de la dindmica
hidrica. Las inundaciones y sequias que estamos viviendo ahora en algunas
ciudades como la de México se basan en este poco entendimiento que tenemos
sobre el flujo hidrico a nivel de cuenca. Consideramos que la tecnologia nos
puede resolver todos los problemas puesto que la hemos visto como la fuente
de nuestra calidad de vida. Por ello, pensamos que la misma tecnologia nos
ayudara a evitar estas inundaciones independientemente de la dinamica hidri-
ca. Sin embargo, los recientes acontecimientos a nivel mundial, en parte gene-
rados por el cambio climatico, nos han hecho reflexionar sobre la importancia
de trabajar en el mismo flujo de la naturaleza para resolver varios problemas
asociados con el agua. Si se trabaja con la dinamica hidrica a partir del manejo
del territorio es posible mejorar las condiciones de la poblacién, incluyendo a
los mas desfavorecidos. Si persistimos en la 16gica de la infraestructura esta-
remos condenados a seguir sufriendo eventos catastroficos, perdiendo vidas
y patrimonio.

Referencias

Burns E. 2009. Repensar la cuenca: La gestién de ciclos del agua en el Valle de Méxi-
co. México, D.E: UAM-Centro para la Sustentabilidad Incalli Ixcahuicopa.

Candiani V. S. 2014. Dreaming of Dry Land Environmental Tranformation in Colo-
nial Mexico City. pp. 376. Stanford: Standford University Press.

Lankao P. R. 2010. “Water in Mexico City: What Will Climate Change Bring to
its History of Water-Related Hazards and Vulnerabilities?” Environ. Urban. 22,
157-178. d0i:10.1177/0956247809362636.

Jiménez B. E., Oki T., Arnell N.W,, Benito G., Cogley J. G., DIl P, Jiang T., Mwaka-
lila S. S. 2014. “Freshwater Resources”” Field C. B., Barros V. R., Dokken D. J., Mach
K.J., Mastrandrea M. D,, Bilir T. E., Chatterjee M., Ebi K. L., Estrada Y. O., Genova
R. C, Girma B,, Kissel E. S., Levy A. N., MacCracken S., Mastrandrea P. R., White
L. L. (Eds.). Climate Change 2014: Impacts, Adaptation, and Vulnerability. Part A:
Global and Sectoral Aspects. pp. 229-269. Contribution of Working Group II to the
Fifth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change. New
York, United States: Cambridge University Press.

Kalantari Z., Nickman A., Lyon S. W,, Olofsson B., Folkeson L. 2014. “A Me-
thod for Mapping Flood Hazard Along Roads”” J. Environ. Manage. 133, 69-77.
doi:10.1016/j.jenvman.2013.11.032.

Ryan D. 2015. “From Commitment to Action: A Literature Review on Climate
Policy Implementation at City Level” Clim. Change 131, 519-529. doi:10.1007/
$10584-015-1402-6.

Zambrano L. 2015. “171 tinacos” Nexos. 26 de mayo.

Zambrano L., Pacheco-Muifioz R. y Ferndndez T. 2017. “A Spatial Model for Eva-
luating the Vulnerability of Water Management in Mexico City, Sao Paulo and
Buenos Aires Considering Climate Change.” Anthropocene 17 1-12.



Conflictos
socioambientales
en torno al agua
en México

Rafael Ruiz Ortega



‘ 1 Rafael Ruiz Ortega
Doctor en Politicas Publicas por el Centro de Investigacion
y Docencia Econdmicas.
Investigador del Colegio de la Frontera Norte (COLEF).
rafael.ruiz@alumnos.cide.edu



CONFLICTOS SOCIOAMBIENTALES EN TORNO /

1. Introduccidon

En afos recientes, en diversos estados del pais se han suscitado numerosos
conflictos sociales relacionados con el agua que han cobrado relevancia en la
prensa nacional. En esta se destaca el constante surgimiento de conflictos ante
obras hidricas, escasez y deficientes administraciones del recurso por parte de
autoridades en diferentes niveles (EI Universal, 2011; La Jornada, 2015; Refor-
ma, 2015). Sélo por citar algunos ejemplos, menciono el caso del acueducto
Independencia en el Valle del Yaqui, Sonora, donde si bien ya concluy6 la obra,
durante su planeacion y ejecucion se presentaron diversos eventos en rechazo
a la misma y actualmente el conflicto permanece latente. También estd el caso
de la presa El Zapotillo, en los Altos de Jalisco, que desde 2005 ha enfrentado
la oposiciéon de diversas comunidades rurales por la amenaza de ser inunda-
das. En la actualidad, el conflicto sigue activo y la construccion de la presa se
encuentra detenida por orden de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
Otro ejemplo mas reciente es el caso de Baja California, en el que desde ene-
ro de 2017 se han desarrollado diversas movilizaciones sociales demandando
atencion a diferentes aspectos asociados a la gestion del agua en dicho estado.

Estos son algunos de los muchos conflictos relacionados con el agua existentes
en el pais. Considerando tinicamente fuentes hemerograficas, tan sélo para
2015 se contabilizaban alrededor de 90 casos. Aunque no se cuenta con esta-
disticas sistematicas para determinar cudl es el nimero exacto de dichos feno-
menos en México, y a pesar de que el pais no sufre escasez hidrica al nivel de
algunos paises africanos y del Medio Oriente, existe preocupacion por parte
de diversos autores académicos y autoridades hidricas por el creciente nime-
ro de conflictos en torno al agua en los ultimos afos y por la posibilidad de
aumento en los préximos, sobre todo por el creciente estrés hidrico que vive
el pais (Avila, 2002; Vargas y Mollard, 2004; Mollard, 2007; Sainz y Becerra,
2007; Vargas, 2013). Ademas, también se advierte que éstos se estan presen-
tando cada vez con mayor intensidad y complejidad, llegando a niveles que se
pueden catalogar como conflictos “intratables” o “intrazables” que represen-
tan casos con un muy alto grado de dificultad para su solucién en el corto pla-
zo (Pacheco-Vega, 2013 y 2014). De igual manera, el problema es alarmante
por los costos materiales y humanos que de dichos conflictos se derivan.

A pesar de lo anterior, tanto a nivel nacional como internacional el estudio de
estos conflictos sociales se encuentra subdesarrollado, existiendo diversas de-
ficiencias y/o ausencias estadisticas, metodoldgicas, tedricas y empiricas que
nublan un mayor y mejor entendimiento de este tipo de fendmenos sociales.
En México, ademds de estudios de casos especificos en los que se ha presen-
tado un conflicto relacionado con este recurso, existe carencia y necesidad de
avanzar en el estudio y sistematizaciéon de datos sobre este tipo de fendmenos
con la idea de comprenderlos mejor y avanzar en el disefio de estrategias de
politica ptblica para su prevencion y/o resolucién. Debido a lo anterior, apro-
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vecho este capitulo para sintetizar algunas ideas y trabajos que he realizado
con dicho objetivo.

Este trabajo se estructura en cinco apartados. En el primero expongo de ma-
nera general la conceptualizacion que hago sobre los conflictos socioambien-
tales en torno al agua, tratando de aclarar dudas sobre dicho término y avan-
zar en su operacionalizacion. En el segundo apartado presento diversos datos
estadisticos recabados hemerografica y documentalmente sobre su situacion
actual en México, destacando su nimero y diversas caracteristicas. En el tercer
apartado planteo y defiendo la hipétesis de que en México, a pesar de las cre-
cientes evidencias teodricas y empiricas sobre el incremento de este fendmeno
—que puede ser considerado como problema publico- existe una “negacion
de agenda gubernamental” respecto a ellos. En el cuarto apartado establezco
diversos factores institucionales asociados a la gestacion, emergencia y escala-
cion de estos conflictos. Finalmente, expongo diversas conclusiones, recomen-
daciones generales y retos de investigacion sobre el tema.

2. Conflictos socioambientales
en torno al agua: ;de qué
estamos hablando’

Definir lo que es un conflicto social resulta complejo, sobre todo porque ello
se puede dar desde diferentes disciplinas y enfoques tedricos. Dependiendo
de ello seran los elementos que integren determinada definicion, razén por
la cual, aunado a que son fenémenos complejos por naturaleza, hasta el mo-
mento su definicién ha sido dindmica, cambiante y diversa. Sin embargo, a
partir de la revision de literatura al respecto, se pueden establecer al menos
diversos elementos comunes. Por ejemplo, algunos autores concuerdan en que
los conflictos sociales son situaciones en las que dos o més actores o grupos
de actores tienen o creen tener incompatibilidad de intereses, ideas, objetivos,
posturas, opiniones y/o valores manifiestas en torno a recursos materiales y/o
inmateriales, asi como a las causas y soluciones del problema que los mantiene
en conflicto (Mitchell, 2002 y 2005; Bar-Tal, 2000; Kriesberg, 2005; Schlager y
Heikkild, 2009; Petterson, 2011; Herz, 2011).

Dicha definicion resulta muy esclarecedora; sin embargo, considero que al
menos cuatro aspectos se deben anadir a esta definicion.

1. El primero es que el conflicto social tiene un contenido humano implicito,
pues siempre trata de incompatibilidades, discrepancias y/o desacuerdos
entre seres humanos (Bar-Tal, 2000; Santacruz, 2012).2 En ese sentido, se
puede concluir que un conflicto es de naturaleza social, que es inevitable en

2En alusion al segundo tipo
de conflicto (que es el que
me ocupa en este trabajo),
Tejerina (1991) muestra que
analiticamente es posible
diferenciar al menos tres
situaciones conflictivas: 1) una
situacion en la que un grupo
social entra en confrontacién
con un grupo diferente
(conflicto externo); 2) un
conflicto entre dos grupos
pertenecientes a un mismo
grupo social (conflicto inter-
no);y3) una combinacién de
ambos.



la configuracion del grupo y que siempre trata de puntos de vista, intereses
y/o valores entre dos partes opuestas en torno a un tema determinado.: De
esa manera, hablar de conflictos sociales remite a verlos como un juego de
actores en el cual sus valores, ideas e intereses influyen en las motivaciones
presentes y futuras de su comportamiento en la disputa.

2. El segundo aspecto es que los conflictos no son inherentemente negativos.
Aunque regularmente se les asocia con sinénimos negativos como lucha,
combate, problemas y otros términos negativos, no necesariamente lo son,
pues incluso pueden ser catalizadores para el cambio social positivo. Y es
que a pesar de ser experiencias intensas en la comunicacion e interaccion
—que también pueden llegar a ser violentas— tienen un potencial transfor-
mador para llegar a ser beneficiosos si se les da un tratamiento adecuado
(Buckles, 1999; Vallacher et al., 2010).

3. El tercer aspecto a considerar es que cada conflicto es tnico por ser dina-
mico e irrepetible debido a su variacion en grado, expresion, intensidad y
duracidn, entre otros aspectos. Ante ello, Herz (2011) sefiala que aunque
éstos ocurren en todas las sociedades, cada una de ellas puede establecer
su propia cultura del conflicto (conjunto de reglas, practicas e institucio-
nes sociales que afectan a los temas para los cuales las personas entran en
controversia), influyendo en la manera en que evolucionan y en la forma en
que es probable que terminen.

4. El cuarto aspecto es que los conflictos son dindmicos. Esto implica que
cambian segun el contexto (social, econdmico, cultural e institucional, es-
pacial y temporal).

De esta manera se puede decir que:

Un conflicto social es una confrontaciéon dindmica, Gnica e irre-
petible (que puede ser desde pacifica hasta violenta y negativa),
inherentemente humana, entre dos o més actores (individuos, or-
ganizaciones, grupos, estados o paises) con caracteristicas y pode-
res particulares para influir en el curso del conflicto y que tienen
o creen tener intereses, ideas y/o valores incompatibles (y que las
manifiestan, ya sea de manera unilateral o bilateral) sobre cuestio-
nes materiales y/o inmateriales escazas o no, involucrando multiples
caracteristicas que determinan diferentes niveles de complejidad.

Ademas, es importante seialar que también existen diversas tipologias para
su clasificacion que responden a diferentes l6gicas y que tienen definiciones
especificas asociadas a diferentes intereses académicos y/o tedricos. Algunos
ejemplos son: su temporalidad, respecto a la cual se pueden clasificar en corto,
mediano o largo plazo; su percepcion, con la cual se puede hablar de conflictos
manifiestos, endémicos, latentes o invisibles, entre otros; su fuente de contro-
versia, por lo general, por recursos materiales y/o inmateriales como el agua,
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3Tal conclusién va muy de

la mano con Suares (1996),
quien menciona que, por
definicidn, los conflictos son
procesos interaccionales y
co-construidos, en los que las
partes (minimo dos) aportan
a la situacion su percepcion
delarealidad, sus necesi-
dades, motivaciones y los
valores que gufan sus com-
portamientos particulares

*Tomando en cuenta

esos cuatro aspectos,
Northrup (1989) resume las
caracterfsticas generales

de los conflictos sociales en
cinco puntos: 1) el conflicto
evoluciona con el tiempo; 2)
existen multiples niveles de
conflicto; 3) se componen de
varios factores a cualquier
nivel y en cualquier momen-
to; 4) la mayorfa de los facto-
res de todos los niveles tienen
componentes subjetivos y
objetivos; y 5) la distribucién
del poder entre las partes
tiene un impacto significativo
sobre el cursoy la realizacién
de un conlflicto
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la tierra, la igualdad, cultura y recursos simbdlicos; por el nivel geografico en
el que estan insertos: comunitario, local, regional, subnacional o internacio-
nal; por su naturaleza: politica, institucional, econémica, territorial, ambien-
tal, entre otras. Pero debo aclarar que dificilmente un conflicto social se puede
catalogar tajantemente en una categoria, puesto que normalmente involucran
diversas temporalidades, temas y, en general, contextos que los condicionan.

2.1 Conflictos socioambientales en torno al agua:
definicion y tipologias

La relacion agua-conflicto generalmente se presenta como algo indisoluble,
principalmente por considerarse como un recurso vital pero escaso, lo cual lo
vuelve objeto de disputa en el presente y futuro, llegandose incluso a vatici-
nar guerras asociadas al recurso. Sin embargo, esa indisolubilidad no esta muy
clara en el debate tedrico y/o empirico (Yofte et al., 2004). Si bien hay autores
que esgrimen argumentos asociados a la escasez del recurso como elemento
potencial generador de problemas y conflictos (Castillo, 2008; Haftendorn,
2000), también los hay quienes sefialan lo contrario, puesto que si bien ha habi-
do eventos conflictivos en torno al agua, éstos han sido esporadicos o dificiles
de identificar y, ademas, ha habido eventos exclusivos de cooperacion en torno
a ella (IDEI, 2006; Stetter et al., 2011). Asi, tanto a nivel internacional como
subnacional, la evidencia existente es mixta al respecto (Wolf, 1998; Yoffe et al,
2004; Mauelshagen, 2009; Vélez, Ramos y Alayon, 2011; Kreamer, 2012).

A pesar de no haber conclusiones determinantes sobre la relacion agua-con-
flicto, el hecho es que existen conflictos sociales relacionados con el vital re-
curso. Incluso la Organizacion Mundial del Agua establece que la gestion del
agua esta directamente relacionada con la gestion de conflictos (Mestre, 2005).
Diversos autores han estado haciendo hincapié en que en los ultimos afios se
ha visto un aumento en el nimero total de informes de conflicto violento por
el agua, siendo los de escala local los mds numerosos, implicando violencia
local sobre la distribucién o uso del agua, asi como violencia sobre las decisio-
nes de desarrollo local que afecten a las condiciones ambientales y econdmicas
a escala comunitaria (Nandalal y Simonovic, 2003; Yoffe et al., 2004; Selby,
2005; Gleick y Heberger, 2014; Liber y Bautista, 2015). De ahi la dificultad
para catalogarlos exclusivamente por o relacionados con el agua, puesto que
no siempre el agua es el objeto de disputa, sino que algunas veces es su causa
o un simple instrumento.

Aun asi, tratando de ser especifico en cuanto al tipo que ataiie a este trabajo, en
general, los conflictos en torno al agua se pueden englobar en la definicién de
conflictos socioambientales. Estos son entendidos como aquellas situaciones
en las que al menos dos personas o grupos intentan abastecerse o beneficiarse
al mismo tiempo del uso de un recurso que es o puede resultar escaso en el
futuro, de tal manera que enfrenta los intereses, expectativas y necesidades de
dos 0 mds personas o grupos relacionadas con su uso, provisiéon y/o manejo

5 Debido a esto tltimo, a lo
largo del trabajo de investi-
gacién que he desarrollado
he acunado el término “en
torno o relacionado” mas
que "por” el agua, para tener
una visién mas amplia en

la que se reconozca y tome
en cuenta la existencia tanto
de conflictos directos como
indirectos por el agua



(Vélez, Ramos y Alaydn, 2011). Sin embargo, de acuerdo con Musseta (2010) y
Liber y Bautista (2015), aunque en los conflictos en torno al agua la presencia
de los problemas ambientales es evidente, éstos van mas alld de lo inicamente
ambiental o de conservacion, pues constituyen al mismo tiempo un problema
econdmico, social, politico, ambiental y cultural que involucra conflictos de
intereses y de poder de orden publico, justificando desde el punto de vista
epistemoldgico su tratamiento auténomo, aunque no pueden ser catalogados
exclusivamente como hidricos o por el agua.¢

De esta manera, el conflicto social vinculado con los recursos hidricos se de-
fine como aquella situaciéon que se genera cuando dos o mas actores sociales
(individuos, organizaciones, dependencias gubernamentales, empresas, entre
otros) entran en confrontacién por el acceso, disponibilidad, calidad, oportu-
nidad, uso y/o beneficio de los recursos hidricos y sus bienes asociados, y lo
manifiestan a través de diversas acciones (Mauelshagen, 2009; ANAP, 2014).
Asi, retomando la definicién adoptada para un conflicto social y complemen-
tandola con estos elementos, establezco que un conflicto subnacional en torno
al agua se define como un conflicto social’ (con todas las implicaciones se-
naladas en el apartado sobre el tema) directo o indirecto por el agua, que se
desarrolla en un nivel geografico inferior al internacional y, por lo tanto, no
involucra disputas entre paises.

Asi como los conflictos sociales se categorizan con diferentes logicas, los con-
flictos en torno al agua se pueden caracterizar en alguna de estas tipologias
(por ejemplo, como con los conflictos por recursos naturales, ambientales o
socio-ambientales, también existen tipologias especificas para ellos). Sélo por
presentar algunos ejemplos, Haftendorn (2000) considera que seria conve-
niente distinguir entre los conflictos que surgen por el uso, los que surgen a
través de la contaminacion y los que surgen a través de la distribucién. Otro
ejemplo se da por Berg (2007), que obedeciendo a la logica de la fuente de
los conflictos en torno al agua y para contribuir en el disefio e implementa-
cion de politicas, propone lo siguiente: a) conflictos cognitivos (basados en los
desacuerdos técnicos con respecto a como deberian ser analizados e interpre-
tados los datos), b) de intereses (donde proveedores y demandantes obtienen
diferentes beneficios y costos bajo politicas alternativas), o de valores (que
implican preferencias ideoldgicas o personales con respecto a los resultados
del sector agua), y d) de autoridad (derivados de discrepancias jurisdiccionales
sobre quién tiene la Gltima palabra).

Hay otros ejemplos?, sin embargo, debido a que tanto el conflicto en torno
al agua como el conflicto social es multidimensional, dinamico e irrepetible
en toda su esencia. Cada investigador o estudioso de los conflictos del agua
puede establecer su propia tipologia segun logicas diferentes, porque asi como
Mustafa (2007) expresa:

Todos los tipos de los conflictos del agua se anidan dentro de un
material especifico y estructuras sociales discursivas. Ain mds,
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8 En ese sentido, son pro-
pensos a adoptar diferentes
connotaciones y generar
implicaciones que hacen hin-
capié en un aspecto mas que
otro, segun el caso: algunos
medioambientales, otros de
identidad cultural, territorial,
politico, geopolitica o del de-
sarrollo local-regional, entre
otros (Musseta, 2010).

7Es importante diferenciar
“conflicto relacionado con
elagua” de "problema
relacionado con el agua”. Los
problemas en muchos casos
derivan en conflictos, sobre
todo cuando involucran dos
0 mas partes, pero mientras
no haya manifestaciones de
desacuerdo en alguna de las
partes no puede ser clasifica-
do como conflicto

8 El Instituto Mexicano de
Tecnologfa del Agua (2015)
presenta otros tantos en su
Boletin Nium. 2 que se puede
consultaren el siguiente link:
http://ocam.imta.mx/data/
boletines/2.pdf. Ademas,
autores como De Alba
(2007), Ohlson (2000, en
Fundery Munk, 2004), Liber
y Bautista (2015) y la ANAP
(2014) también presentan
sus propias clasificaciones
que, en general, obedecen a
aspectos sociales, a cuestio-
nes directas o indirectas por
el agua, al tipo de actores
involucrados, al tiempo de
actividad, a otras tematicas
involucradas y/o a las etapas
de un conflicto
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un mismo conflicto puede ser clasificado en diferentes tipos. Por
ejemplo, en general, los conflictos en torno al agua se definen
como socio-ambientales, pero aunque son sociales en su primera
y mads general definicion, éstos son propensos a adoptar diferentes
connotaciones y generar implicaciones que hacen hincapié en un
aspecto mas que en otro, seguin el caso: algunos medioambientales,
otros de identidad cultural, territorial, politico, geopolitica o del
desarrollo local-regional, entre otros (Musseta, 2010).

3. Panorama general de los
conflictos socioambientales
en torno al agua en México

El tema de este tipo de conflictos en México, al menos en el papel, se encuentra
tanto en la agenda académica y gubernamental (Ruiz, 2016) como en la de la
prensa,’ haciendo hincapié en el creciente nimero de conflictos en torno al
agua, asi como en su creciente alcance y severidad. Algunos autores hacen
énfasis en el agravamiento de los problemas de escasez en las ultimas décadas
como el principal factor del incremento de la tension en la competencia por el
recurso, no sélo al interior, sino con otros paises, y prevén un escenario de ma-
yor conflicto y complejidad en las relaciones agua-sociedad-medio ambiente
en México (Avila, 2002; Jiménez y Torregrosa, 2007; Sainz y Becerra, 2007;
Rodriguez, 2012). Otros sefalan que parte de la politica hidrica® es la cau-
sante de muchos de los conflictos en torno al agua, tanto por su orientaciéon
a la inversion privada en el sector y deficiencias en su regulaciéon como por
su orientacion preponderantemente técnica para la soluciéon de problematicas
asociadas al recurso (Sainz y Becerra, 2007; Perevochtchikova, 2010; Toledo,
Garrido y Barrera-Bassols, 2014).

Una tercer vertiente hace mads referencia a aspectos asociados al arreglo insti-
tucional en torno a la gestion del agua en el pais, argumentando la existencia
de una “crisis de gobernabilidad y/o gobernanza del agua” asociada a dinami-
cas politicas como la dependencia politica de los actores, la politizacion del
agua para la toma de decisiones en torno a localizacién y priorizacién de usos,
y la inadecuada representatividad y politizacion de los conflictos, todo lo cual
torna mas dificil consensuar posturas antagénicas (Vargas y Mollard, 2004;
Mollard, 2007; Mollard, Vargas y Wester, 2010). Aunado a ello, Amaya (2007)
resalta la falta de corresponsabilidad (gobierno-sociedad), en lo que respecta a
la vigilancia de actores para el cumplimiento y logro de objetivos, no habiendo
una vigilancia mutua, sino s6lo del Estado hacia los ciudadanos. Esto dismi-
nuye la capacidad de sancionar a infractores y a aquellos que no cooperen y no
acaten las reglas que el diseio institucional establece.

?En la que se destaca el
constante surgimiento

de conflictos ante obras
hidricas, escasez y deficientes
administraciones del recurso
por parte de autoridades
locales (E/ Universal, 2011,

La Jornada, 201s; y, Reforma,
2015)

19Basada en gran medida
en la dramatizacién o apoyo
del paradigma de la escasez,
aprobada por la opinién
publicayen la que los hom-
bres politicos ven la posibili-
dad de materializar su com-
promiso hacia la poblacién
a través de la construccién
de presas y modernizar las
redes de distribucién para
ahorrar el agua, programas
de subvencién a usuarios,
asf como la perpetuacién de
alianzas sin contrapoderes
de tipo iron triangle. Por otro
lado, para los economistas
representa su postulado
general de raro para que

la teorfa econémica pueda
aplicarse, postulado cuya
generalizacién queda por
comprobar (Mollard, 2007).



De esta manera, si bien no hay consenso en cuanto a las posibles causas de
estos fendmenos, si lo existe en torno a que representan un problema publico
que debe ser atendido en México. Pero a pesar del panorama y los argumen-
tos planteados, existe una ausencia u opacidad de datos sobre los mismos, asi
como la falta de estudios sistematicos para la caracterizacion y comprension
de las causas que los generan y agravan. Pacheco-Vega (2013 y 2014) senala
que la mayor parte de la informacién sobre este tipo de fenémenos se en-
cuentra en articulos académicos que documentan estudios de caso respecto
a conflictos, y/o en estudios basados en revisiones hemerograficas, incluso en
algunas fuentes oficiales que presentan datos esporadicos sobre alguna situa-
cion conflictiva en torno al agua.

En el esfuerzo por sistematizar datos referentes a estos fenomenos se destacan
casos como el de Sainz y Becerra (2007) del Observatorio de Conflictos por el
Agua en el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (2015), quienes a partir
de fuentes hemerograficas han identificado determinado niimero de conflic-
tos en México en diferentes periodos. Sin embargo, en dichos esfuerzos, sin
demeritar sus aportaciones, se presentan diferentes limitaciones. Por ejemplo,
en algunos no queda clara la diferenciacién entre problematicas y conflictos
en torno al agua, confundiéndose en su contabilidad; la cobertura de los dia-
rios utilizados como fuente deja de lado conflictos que no han logrado tener
presencia en prensa nacional, sino sdlo a nivel local o regional; y no existe
consenso en cuanto a las tipologias consideradas. Buscando coadyuvar a la sis-
tematizacion de datos al respecto, tanto en la existencia y actualidad de datos
como en la superacion de limitantes actuales en los pocos datos disponibles,
como parte de mi trabajo de tesis doctoral realicé un ejercicio similar de re-
caudacién de datos hemerograficos, s6lo que con un mayor alcance y enfoque
incluyendo otras fuentes documentales y enfocandome en la identificacion de
casos y su posterior caracterizacién.

A partir de dicho ejercicio pude identificar y caracterizar 89 conflictos en tor-
no al agua que en 2015 se encontraban activos a lo largo del territorio nacional
(ver Mapa 1) donde, con excepcion de Quintana Roo, Yucatan, Campeche, Ta-
maulipas y Aguascalientes, en los estados se identificé al menos un conflicto,
siendo Puebla en el que mas se identificaron. Visto por region, se puede ver
que en el centro del pais (que contempla al Estado de México, Distrito Federal
y Morelos), es donde se concentra un mayor nimero de estos conflictos, pues
34% (30) se ubican ahi.

"Sise quiere ahondaren
tales aspectos es necesario
remitirse a dicho trabajo que
estd proximo a publicarse
como tesis en el repositorio
del Centro de Investigacion y
Docencia Econémicas y pos-
teriormente en alguna revista
académica sobre el tema.
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Mapa 1

Distribucién por estado de conflictos en torno al agua en México

Numero de conflictos
por entidad

- O

23
4.5
6-7

- Mésde 7

2

Fuente: Elaboracién propia con base en revisién hemerografica.

El alcance geografico que se refiere a la ubicacién de los actores involucrados
directamente en el conflicto es mayormente municipal (actores en dos o mas
comunidades, pero dentro de un mismo municipio) y regional (actores en co-
munidades de dos 0 mas municipios, pero dentro de un mismo estado) con
36% y 35%, respectivamente. En cuanto a las fuentes o causas de conflicto
—que para este trabajo consideré una sintesis de los reclamos principales que
hacian las partes o actores identificados como involucrados en conflicto- éstas
quedaron englobadas en cinco grandes categorias: contaminacion de fuentes
de agua, escasez de agua, deficiencias en administracion del agua, obras hidri-
cas y privatizaciones.” Considerando las categorias establecidas, en el Cuadro
2 se puede ver que la mayor parte de los conflictos tiene como trasfondo una
deficiente administracion (37.1%), seguido por los detonados por o a partir de
obras hidricas (23.6%), escasez (22.5%) y contaminacién (14.6%).

En relacién con el tipo de actores regularmente involucrados en el conflicto,
encontré que si bien éstos son variados, involucran desde dependencias gu-
bernamentales de los tres niveles hasta organizaciones no gubernamentales en
pro de la defensa del medio ambiente, territorio y recursos naturales, asi como

w

2| a primera categorfa hace
alusién a conflictos en los
que el principal reclamo est4
relacionado con la conta-
minacion de alguna fuente
de agua o con la posible
contaminacién de agua que
generan o generard algin
proyecto o acciones de de-
terminados actores publicos
o privados. La segunda cate-
gorfa considera las disputas
que son directamente por

el recurso hidrico debido

a su escasez para cubrir la
demanda de cierto grupo o
grupos y/o de actividades
econdmicas y/o sociales de
manera simultdnea. La terce-
ra categoria hace referencia
a conlflictos desatados por
deficiencias en la administra-
cién del recurso, con lo cual
quiero dar a entender que son
conflictos desatados poral-
gln descontento u oposicion
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también colectivos juridicos y algunos representantes de la Iglesia catdlica,
comisariados ejidales, usuarios de distrito de riego, lideres de colonos o ha-
bitantes, productores agricolas y comunidades indigenas, entre otros actores.
Un dato interesante es que aproximadamente en 64 casos (72%), algun nivel
de gobierno a través de alguna de sus dependencias o directamente por su re-
presentante ejecutivo estd involucrado en los conflictos identificados. Y lo que
es aiin mas notable y preocupante es que en casi el 100% de ellos es la parte
“demandada” del conflicto, dando la idea de que es necesario que se revisen
los procedimientos y formas de actuacion del gobierno en torno a los asuntos
relacionados con el agua.

Las formas y acciones en que se han presentado y/o han derivado los descon-
tentos son variadas. Dichas manifestaciones, eventos y/o acciones van desde
un desplegado publico hasta asesinatos. Afortunadamente, esta ultima sélo
se ha presentado en casos aislados, sin embargo, en un alto niimero si se han
presentado actos violentos e incluso lesiones de personas o dafios a inmuebles.
Algunas manifestaciones son muy creativas, como el caso de El Zapotillo, en el
que se han compuesto canciones y poemas relacionados con la defensa de su
causa. Ademads, en el pueblo se han plasmado murales que dan muestra de la
protesta. En otros casos, la disputa se ha ido solo por lo legal, presentando de-
nuncias formales y/o solicitando amparos. También se dan los casos en los que
se realizan plantones y/o bloqueos de instalaciones, vias de transito y obras.

Grafica 1

Duracién de los conflictos en torno al agua en México

Mésde 25 anos

Cuatro a diez afios

N @

Un afio o menos
53%

Dos a tres afios

10a 25 anos
1%

Fuente: Elaboracién propia con base en la revisién hemerografica.

hacia quienes estan admi-
nistrando, hacia la forma en
que estdn administrando y/o
hacia los resultados de su
administracion (deficiente
servicio, por ejemplo). La
cuarta categoria se refiere

a conflictos desatados por o
a partirde la oposiciénala
construccién de alguna obra
hidrica (presas, hidroeléc-
tricas, acueductos, plantas
tratadoras, desaladoras, en-
tre otras obras). Finalmente,
la quinta categorfa considera
conflictos que tienen como
trasfondo la privatizacién

de fuentes del recursoy/ola
administracién del mismo,
como lo son las concesiones
a privados
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Por ultimo, un elemento importante en las caracteristicas de un conflicto es el
tiempo que lleva activo, ello debido a que entre mas dura activo un conflicto,
mayor es la posibilidad de que se agreguen actores y temas a debatir y, de que
las manifestaciones se intensifiquen, entre otras cosas. Sin tener alguna légica
de clasificacion en mente, solamente con la intencion de mostrar diversos pe-
riodos de duracion de los conflictos que identifiqué (que fueron conflictos
que van desde los que tienen menos de un ano activos y hasta 49 afos), en la
Grafica 1 muestro diferentes rangos de tiempo y los porcentajes de conflictos
clasificados en ellos.

4. Negacion de agenda guberna-
mental de los conflictos en torno
al agua en México

A pesar de las preocupaciones, advertencias y diferentes datos sobre este tipo
de conflictos que los hacen considerarse como un problema publico, considero
que en México existe una negacién de agenda gubernamental en torno a ellos
(Ruiz, 2016). Ello significa que a pesar de que en el discurso oficial se reconoce
el problema e incluso se acepta que es prioritario atenderlo, en el papel y, sobre
todo, en la practica, existen vacios y ausencias para ello, caracterizandose lo
existente como el establecimiento de mecanismos o acciones simbélicas sin
los elementos necesarios (sistemas de monitoreo, protocolos de actuacion ante
conflictos, estructuras organizativas, entre otros) para su prevencion, resolu-
cion y/o tratamiento efectivo (Ruiz, 2016). Ello ha conducido a que no se tenga
una definicién aceptable que lleve al disenio de una politica que considere la
multidimensionalidad del problema y, por lo tanto, se cuente con estrategias
flexibles e integrales para la prevencion y/o solucion de tales conflictos.

Considero que la agenda gubernamental se trata del conjunto o subconjunto
de asuntos, temas, prioridades, demandas, cuestiones y/o problemas publicos
que logran obtener la atencion y aceptacion seria y activa por parte de las ins-
tituciones y representantes gubernamentales, como objetos de intervencién
en determinado momento o periodo de tiempo (Cobb y Elder, 1972; Agui-
lar, 1993; Kingdom, 1995; Casar y Maldonado, 2008). En palabras de Aguilar
(1993), se puede resumir que la agenda de gobierno es un conjunto de pro-
blemas publicos que el gobierno, por diversas razones, decide incluir en su
agenda como candidatos a convertirse en politicas publicas.

Esto ultimo resulta muy relevante, pues, a decir de Aguilar (1993), el hecho
de que un problema publico sea incluido en la agenda gubernamental deberia
implicar su formulacion y legitimacion de la politica correspondiente, estable-
ciendo su definicidn, estrategias de implementacion y evaluacion. Pero eso no
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necesariamente sucede. Cuando no se da la formulacién y legitimacion de la
politica, aunque Aguilar no lo dice explicitamente, se estd ante un caso de
negacion de agenda (agenda denial). Ese concepto es acufiado inicialmente
por Cobb y Ross (1997), quienes lo consideran como “el proceso politico por
el cual cuestiones que se espera tengan un analisis significativo por parte de
las instituciones politicas en una sociedad, no consiguen ser tomadas en serio”.

La conceptualizacion de Cobb y Ross (1997), aunque se centra en los pro-
blemas publicos que no logran entrar en la agenda, también da pauta para
el andlisis de los problemas publicos que ya entraron, pero son redefinidos
y/o tratados incompetentemente. Para ello, Thoening y Meny (1992) mencio-
nan que la autoridad publica dispone de una variedad de respuestas frente a
una demanda incluida en la agenda. Entre ellas estd el efectivamente tomarla
en serio y establecer los mecanismos necesarios para materializar formas de
solucion o, por el contrario, rechazar la inclusién del desafio, ya sea desacti-
vando el problema o bloqueandolo, tomandolo a broma, etcétera. Algunas de
las estrategias que regularmente se aplican para negar una agenda, segin los
mismos autores, son: mandar una sefal simbolica; invocar un imponderable
que le permita escapar a la accion; postergar el examen del problema; estable-
cer un procedimiento para el tratamiento del problema, pero sin compromiso
en cuanto al contenido; y/o, reglamentar una pequena parte del problema que
tenga un valor simbdlico, pero sin atacar verdaderamente el fondo (Thoening
y Meny, 1992).

En ese sentido, la postura de negacion de agenda en torno a estos conflictos en
México se sustenta en que tanto en el marco institucional, comprendido en
gran medida por la Ley de Aguas Nacionales (LAN) y el Plan Hidrico Na-
cional 2013-2018 (PHN), como en el marco organizativo de las autoridades
hidricas del pais, se reconoce el apremio del problema y existen dependencias
que tienen como parte de sus objetivos el tratamiento de estas situaciones. En
cuanto al marco institucional, en los dos documentos se reconoce como de
interés publico a los conflictos por el agua, se reglamentan algunos aspectos y
se faculta a la CONAGUA para que sea quien establezca los mecanismos per-
tinentes para atender ese tipo de conflictos con la ayuda de los organismos de
cuenca, como entes primarios para prevenirlos o solucionarlos (Ruiz, 2016).

Atendiendo a esa facultad, la CONAGUA contempla dentro de su estructura
organizativa a diversas dependencias que a nivel nacional fungen de apoyo
para las instancias regionales hidricas que, de acuerdo con su reglamento in-
terno, vislumbran dentro de sus obligaciones dicha tarea (Ruiz, 2016). Toman-
do en cuenta ese aparato institucional y organizativo, la pregunta subsecuente
es: ;Qué tanto o como se ha cumplido esa tarea? Tomando como ejemplo el
caso de conflictos relacionados con obras hidricas, Ruiz (2016) concluye que,
por lo menos en el papel, si se consideran elementos importantes para ello. Por
ejemplo, existen diversas guias y protocolos para dar tratamiento a la parte
social ante una mega obra hidrica, pero en la practica no se estan utilizando.
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Lo anterior puede ser porque el disefio de estas herramientas es relativamente
reciente y, por lo tanto, no se ha asimilado esa ideologia. Pero, més bien, se
cree que ello en gran medida se debe a que no se ha hecho un examen profun-
do del problema que permita definir la naturaleza del mismo en el contexto
mexicano y, a partir de ahi, desarrollar mecanismos de prevencion y resolu-
cion idoneos para tal contexto, apoyandose en la literatura sobre el tema pero,
sobre todo, en la realidad social que impera. En contraposicion a lo anterior
se han adoptado técnicas de “moda” que parecen responder a requerimientos
y/o “recomendaciones de organismos internacionales en materia de dere-
chos humanos y ambientales.

5. Factores institucionales, 1nci-
dentes en la gestacion, emergen-
cla y escalacion de conflictos en
torno al agua en México: ;crisis de
gobernanza del agua?

Ademds de la sistematizacion de estadisticas sobre estos conflictos, parte del
trabajo que he realizado para coadyuvar en la prevencion y/o resolucién de
este tipo de problematicas también ha sido el analisis sistematico de conflictos
de este tipo, pero yendo mas alld del examen de casos aislados. En mi propuesta,
dicha profundizacion se ha hecho desde mi campo disciplinar que es el de las
politicas publicas. En ese sentido, dando seguimiento a la idea de negacion de
agenda gubernamental, me avoqué a la identificacion y explicacion de factores
institucionales incidentes en la gestacion, emergencia y escalacién de conflic-
tos en torno al agua en México.

A partir de recabar y analizar sistematicamente informacion de tres conflictos
relacionados con el agua que se encontraban activos en México entre 2015
y 2016, constaté que si bien cada conflicto obedece a logicas especificas que
responden al contexto local en el que estdn insertos, todos ellos, al menos
en el papel, se asientan o insertan en una misma o muy similar estructura
institucional formal en la que discurre “la disputa” de intereses regularmente
contrapuestos en torno al recurso. Por un lado, generalmente se sitdan inte-
reses de corte ambiental, social y cultural y, por el otro, los intereses de corte
politico y econdmico. En general, se constatd que la coexistencia de dichos
intereses generalmente se da en un contexto de fallas institucionales que se
pueden asociar a un escenario de “crisis de gobernanza”* (Vargas y Mollard,
2004; Mollar, 2007; Mollard, Vargas y Wester, 2010) en el que su interrelacion
se torna conflictiva principalmente por los seis factores senialados en la perife-
ria del pentdgono representado en el Diagrama 1.

3 Entre otras, por la Orga-
nizacién Internacional del

Trabajoyla ONU.

4 Aunque resulta complejo
determinar la existencia o no
de una crisis de gobernanza,
considero que las evidencias
encontradas en los tres casos
analizados sirven como
soporte al argumento de que
en Méxicoy América Latina,
més que un problema de
escasez, se tiene un problema
o crisis de gobernabilidad
y/o gobernanza del agua
debido a la incapacidad

de las instituciones y de las
personas para articularse a
esa institucionalidad y lograr
asf una gestion integrada

del agua (Huamanf, 2006;
Dominguez, 2007; Mollard y
Vargas, 2007; Jiménezy Torre-
grosa, 2007; Rodriguez, 2008;
Monforte y Cantd, 2009).

5 En los casos analizados
encontré evidencia de
atropellos a derechos no sélo
relacionados con el agua o
directamente con el conflicto
de actores involucrados, sino
también con otro tipo de de-
rechos civiles y humanos, ya
sea por acciones proactivas o
reactivas. En general, aunque
se encontraron evidencias
de violaciones de derechos
reciprocas, puedo decir que
en relaciones asimétricas
una constante fue que los
“mas fuertes” o poderosos
violaron garantfas de los
“mas débiles”, la mayoria de
las veces con el contubernio
de autoridades de diferentes
6rdenes de gobierno, ya sea
poraccién u omisiéon, como
por ejemplo, por actos de
corrupcién, trafico de influen-
cias, brindar informacién
asimétrica tanto en aspectos
generales como relacionados
directamente con el agua,
entre otros aspectos



En primer término, basado en las ideas de Kleinfeld (2006) y Fukuyama
(2012), entiendo Estado de Derecho como la situacidn en la cual los derechos
individuales y/o grupales son impulsados y respetados por todos los agentes
sociales e institucionales o, en su defecto, son obligados a hacerlo mediante
las instituciones formales y autoridades correspondientes para mantener el
orden social. De esa manera, en el contexto de este trabajo, la corrupcion y no
garantia de Estado de Derecho se entiende como la incapacidad u omision de
las autoridades correspondientes para mantener un orden social donde, por
voluntad o por coercidn, los actores sociales, empresariales y/o los mismos
gubernamentales respetan e impulsan los derechos de los demas, evitando
soslayarlos en pos de sus propios intereses.

Diagrama 1
Factores institucionales asociados a la gestacién, eclosiéon y escalacion de conflictos
sociales en torno al agua en México
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En el caso de la falta de legitimidad social de las autoridades hidricas, hago
referencia a la falta de confianza de la poblacion en sus instituciones (lideres,
politicos, administraciones) y a la capacidad para realizar una accién publica
que estd deseada por todos (Mollard y Vargas, 2004; Mollard, 2007). Dicha
situacion, en los casos analizados, llevé a la gestacion, eclosion y/o escalacion
de los mismos. Esto, en el campo de los conflictos sociales, resulta revelador
porque la falta de legitimidad reduce la capacidad y poder de los actores para
negociar y también es posible que reduzca la efectividad del marco institu-
cional, reemplazando reglas formales por informales (Bandaragoda, 2000).
Incluso, Alza (2009: 9) senala que “el conflicto es un signo de una confianza
deficitaria en el Estado para lograr eficazmente armonizar los intereses que
constituyen el espacio para los ajustes mutuos y la negociacion”. Ello, en los
casos analizados, estd presente y ha afectado tanto su emergencia como su
escalacion en mayor o menor medida.

En cuanto al disefio neoliberal de la politica hidrica y otras asociadas, se argu-
menta que la forma en que se han venido reformando diversas leyes y politicas
en el pais —que se considera netamente neoliberal, es decir, caracterizada, en-
tre otras cosas, por una mayor apertura a la inversion privada (tanto nacional
como extranjera) en actividades tradicionalmente restringidas al gobierno—
ha propiciado numerosos conflictos en torno al agua. Ello debido no sélo a la
misma logica mercantilista de uso del recurso, sino primordialmente a la falta
de regulacion y/o vigilancia de la intervencion privada en asuntos publicos,
propiciando que priven intereses privados por sobre los generales.” De tal ma-
nera que resulta necesario el replanteamiento o la busqueda de una aplicaciéon
efectiva de diversos aspectos asociados a las regulaciones que establecen estas
nuevas reformas.

Las deficiencias en la administracion del agua hacen hincapié en el sefialamien-
to de diversas problematicas en torno a la gestion del agua y en la incapacidad
del gobierno para cumplir con su responsabilidad constitucional y moral de
garantizar el acceso al recurso. Asimismo, se les considera las propiciadoras,
en muchos casos, de conflictos sociales que tienen como base una escasez
construida administrativamente o de desacuerdos en cuanto a las formas, esti-
los y/o resultados de la administracion del recurso, como por ejemplo: falta de
trasparencia en la gestion de recursos financieros, deficiencias en el servicio,
administracion clientelista, entre otras. Pero, ademas de la parte gubernamen-
tal, también se presenta una falta de corresponsabilidad social para el cuidado
del recurso y otros aspectos de corte politico o uso electorero del agua.

En relacién con las deficiencias de informacion relacionadas con el agua, consi-
dero que la informacion en general ayuda a reducir la incertidumbre y que las
instituciones cumplen o deberian cumplir con el papel de recopilar, generar y
difundir informacion por los medios necesarios para que llegue a la mayoria
de la sociedad. En el contexto hidrico, y mas especificamente en los conflictos
en torno al agua, que las instituciones cumplan esa funcion resulta primordial,
pues ayuda a la toma de mejores decisiones,"” a reducir la incertidumbre res-

16 Esta preocupacion se
puede generalizar al dmbito
amplio de los conflictos en
torno al agua, pues de acuer-
do con Huaman( (2006),
dichos cambios conllevaron
una serie desencuentros en
las visiones, roles y funciones
que ven y asignan para el
Estado, la sociedad civil y la
inversién privada. Este argu-
mento se hace més fuerte si
regresamos a los resultados
correspondientes al analisis
de los intereses detréas de las
principales ideas y/o valores
asociados a las posturas de
los actores en conflicto, don-
de porlo general la contra-
posicién e intereses sociales
y ambientales con intereses
politicos y/o econémicos
explica la gestacién, eclosion
y escalacién de conflictos en
torno al recurso

7Por ejemplo, segtn diver-
sos estudios, en condiciones
de abundancia los usuarios
tienden a aumentar su consu-
mo, pero al enfrentarse a la
escasez, lo disminuyen como
muestra de cooperacién
(Vélez, Ramos y Alaydn, 2011)
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pecto a las contrapartes y, por tanto, a reducir la desconfianza en determinadas
situaciones; ademads, es un medio o mecanismo de inclusion social. Carrillo
(2013) senala que varios conflictos se han originado debido a malos enten-
dimientos sobre el uso del agua, de tal manera que, en algunos casos, temas
como el agua han sido utilizados como excusa para hacer uso ideologizado,
ejerciendo la manipulacion de la poblacion y el aprovechamiento de medias
verdades."

Finalmente, la no prevencion y/o tratamiento de conflictos sociales en torno al
agua estd muy asociada con la idea de negacion de agenda gubernamental so-
bre el tema. Los casos analizados arrojaron mas evidencia al respecto, puesto
que por distintos motivos como: 1) desconocimiento (no se tiene la cultura de
resolucion de conflictos o se actud tardiamente), 2) falta de capacidad humana
(capacitacion y expertise en resolucion de conflictos y/o en temas intrinsecos
a los conflictos), 3) falta de capacidad material (financiamiento para inves-
tigacion de diagnostico y/o espacios aptos para llevar procesos de didlogo),
4) falta de voluntad o 5) deslegitimacion de instancias que han intentado dar
tratamiento a los tres conflictos (a veces por ser parte del conflicto o por ser
acusadas de estar o estar del lado de una de las partes), todos éstos siguen
activos y se vislumbra que seguiran escalando.

6. Conclusiones generales

Los conflictos socioambientales relacionados con el agua son un problema de
cardcter pablico en México que necesita atencion desde diferentes frentes. Por
un lado, desde la academia con el estudio sistematizado y profundo de sus cau-
sas y efectos; por otro, desde la esfera gubernamental generando informacion
sobre ellos y disefiando y haciendo valer un entorno institucional formal que
permita la armonica convivencia de diferentes intereses, ideas y/o valores en
torno al recurso; y, también, desde la sociedad civil, de la que se requiere una
participacion efectiva que se materialice en una corresponsabilidad en la ges-
tion del agua. Pero, sobre todo, es necesaria la vinculacion entre esas diferentes
esferas para la generacion de politicas publicas e instituciones efectivas para la
efectiva gobernanza del recurso.

Los trabajos sintetizados en este capitulo representan un esfuerzo para lo an-
terior. Se ha buscado avanzar en la conceptualizacion y operacionalizacion
de este tipo de conflictos; se han hecho avances en la recoleccion y sistema-
tizacion de informacion estadistica sobre ellos con la finalidad de evidenciar
la magnitud del fendmeno; se ha indagado sobre las necesidades de politica
publica para su prevencion y/o resolucion; y, sobre todo, se ha avanzado en la
investigacion sobre los factores que inciden en su gestacion, emergencia y es-
calamiento. Con ello, resumo diversas evidencias y argumentos para un mayor
entendimiento de la situacion.

B Huamani (2006) sefala
que la informacién en ese
tipo de conflictos es crucial:
desde cdmo se obtiene

la informacién hasta qué
tipo de informacion se ha
generado, cuéles son los
criterios para discriminar
los datos y establecer la
informacion veraz. Incluso se
atreve a afirmar que quien
tiene la informacion tiene el
poder, ya que en un contexto
de multiples intereses en dis-
puta éstos compiten por es-
tablecer los pardmetros de la
informacién, cuestionandose
mutuamente la veracidad de
la informacién o cono-
cimiento que tienen los otros
(Huamani, 2006). Ademas, el
desconocimiento y el manejo
parcial de la informacién son
utilizados en provecho de
unos y en desventaja de otros
(Dourojeanniy Jouravlev,
2001; Huamani, 2006)

19 Asi, para el caso de
México, estd claro que se
debe trabajar en paliar
deficiencias en informacién
del recurso (para lo cual
Perevochtchikova, 2013,
presenta diversos aspectos a
mejorar) donde, ademas de
cuestiones técnicas, se deben
considerar otros aspectos
como sociales y geograficos,
por ejemplo
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En este trabajo destaco principalmente que si bien los conflictos relacionados
con el agua se pueden englobar en los conflictos socioambientales, por sus
caracteristicas intrinsecas pueden ser considerados como categoria analitica
aparte, aunque no del todo separada. Ademds, expongo datos estadisticos que
vislumbran la existencia de un alto numero de conflictos relacionados con el
recurso que, si bien presentan especificidades, también manifiestan caracte-
risticas comunes entre ellos. De igual manera, seialo la necesidad de disenar
y aplicar una politica publica integral y efectiva para la prevencion y/o resolu-
cién de los mismos en el pais. Y, finalmente, expongo una serie de fallas insti-
tucionales asociadas con la gobernanza del agua como trasfondo de la gesta-
cidn, emergencia y escalacion de estos conflictos, principalmente vinculadas
a la no garantia de Estado de Derecho, a deficiencias en la administracion
e informacion del agua, a la falta de legitimidad gubernamental y al disefio
mismo de la politica hidrica.
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Le recuerdo al Gobierno que debe continuar esforzandose, superar
multiples barreras, lograr acceso universal al mds alto estandar po-
sible de provisién de agua y saneamiento para todos en México. En
general, me preocuparon muchos casos de infraestructura costosa
de provision y tratamiento de aguas residuales, federales y estatales.
Dejan de funcionar a nivel local y municipal por falta de manteni-
miento y operacion experta, aunado al costo de los energéticos. p. 5

La prestacion nacional de servicios de saneamiento, en dreas rura-
les y urbanas, es motivo de preocupacion. No debe ser desatendido,
requiere atencién del Gobierno federal y de las autoridades esta-
tales y municipales. En algunas localidades que visité, el sistema
de saneamiento era extremadamente bdsico, de funcionamiento
precario o sin funcionamiento. Asi, las aguas residuales son des-
cargadas directamente en manantiales o rios locales. Se requieren
acciones inmediatas. Comunidades locales expresan frustracion por
ignorar sus quejas, no los consultan antes de la implementacién de
proyectos, su derecho al agua potable parece tener una prioridad
baja. Al aplicar la lente de los derechos humanos a la calidad del
agua potable, se ve innecesario un gran niimero de medidas. p. 6

Las personas mds pobres a menudo pagan mds por su agua y pasan
mads tiempo obteniéndola, sobre todo mujeres y nifias. Ellos deben
ser la prioridad. La consecuencia de no cubrir a todo mundo es
dejar a los mds pobres en rezago. Los pueblos indigenas constituyen
una significativa proporcion de la poblaciéon mexicana. Viven en
pobreza y marginacién. Su asociacion es tinica con tierras, territo-
rios y agua. Ellos enfrentan retos severos para provision de agua y
saneamiento. Tienen culturas, costumbres, pm’cticas y estructuras
de liderazgo tinicas, en relacion con el agua y residuos, que deben
ser consideradas y respetadas para provision de servicio. p. 7

Léo Heller (Brasil)?

1. Introduccidon

Las aguas residuales son el resultado del uso de agua servida en la industria,
en las unidades habitacionales, en las colonias, en los asentamientos urbanos,
suburbanos y rurales, es decir, en espacios domésticos y espacios industriales.
Es agua que ya fue utilizada y que necesita un tratamiento antes de ser vertida
de nuevo al ambiente para desecharla. Lo comtn es hacerlo hacia los mantos
superficiales o subterraneos de agua. El problema es la falta de tratamiento y
de una visién adecuada sobre el “tratamiento” que utiliza la mayor parte de los
organismos encargados de sanear el agua.

Asi las cosas, el problema del agua residual y el saneamiento carece de po-
sibilidades de resolverse a mediano y corto plazo debido a que se tienen 20
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anos de rezago en los que las politicas publicas han estado divorciadas de una
vision incluyente de los usuarios quienes, finalmente, como beneficiarios de
los servicios, serian los indicados para manejar adecuadamente los sistemas.

Este capitulo presenta los resultados de investigacién y accién participativa
en comunidades de Morelos y Jalisco, asi como la reflexion y sistematizacion
de datos de la autora de este capitulo que fueron generados al participar en
eventos nacionales e internacionales con el tema del agua residual, gobernan-
za del agua y marco legal del agua en México. Los apuntes especiales de la
autora resaltan el tema del saneamiento, su consecuente mirada de exigencia
como servicio obligado por instituciones formales del estado que se encargan
de administrarla y operarla y, de manera transversal, la importancia de ver la
gobernanza de los sistemas de saneamiento.

Los resultados para alcanzar a dotar el servicio de agua potable y saneamiento
presentan, por lo general, una tension entre la participacién comunitaria en
el manejo de los recursos hidricos y la planeacion de su manejo al nivel esta-
tal/federal. Son alarmantes los poco exitosos ejemplos, tomando en cuenta el
tiempo en que se ha tratado de resolver la carencia de sistemas de dotacion de
agua y saneamiento desde hace mas de dos décadas, contando con importan-
tes financiamientos nacionales e internacionales.

Las aparentes coberturas de agua potable y saneamiento son incipientes. Han
sido discutidas por intelectuales y activistas quienes coinciden en criticar al
“desarrollo” de los paises, articulados a politicas nacionales e internacionales,
considerandolo mas bien como “antidesarrollo” y aumento de pobreza. Con-
sideramos que ha faltado una vision territorial en un sentido incluyente que
implica la toma de decisiones comunitarias con beneficio en el manejo de los
recursos hidricos y planeacién del agua para la vida y respeto al medio ambiente,
por lo que a lo largo de este capitulo se sugiere la mirada desde lo local para la
posible solucién a dicha problematica.

La solucién irfa encaminada a sanear las aguas residuales y sanear la gestion
del recurso vital al incluir al sujeto social en la gobernanza del agua y conso-
lidar sus procesos comunitarios de gestion. Se presentan algunos datos de la
generacion y gestion de aguas residuales, una costosa cadena que puede ser
mas simple. También se enlistan algunas experiencias de saneamiento partici-
pativo con un enfoque de tecnologias adecuadas para el reciclaje, a escala do-
méstica, de las aguas grises. La cadena comienza y termina en el hogar, donde
las aguas residuales se convierten en materia vegetal viviente o plantas para
alimento o para ornato, como una alternativa a la problematica observada.

México enfrenta cuantiosos retos para asegurar los derechos huma-
nos al agua potable y al saneamiento de alrededor de 120 millones de
habitantes que conforman su poblacion y que viven en areas urbanas
y zonas rurales a lo largo del pais. Muchos viven en regiones de alto o
muy alto estrés hidrico, otros experimentan bajos niveles de desarro-
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llo en comunidades rurales dispersas y significativos niveles de pobre-
za, lo cual requiere enfoques especificos para la provision de servicios.

Ingenieros en comunidades, con quienes me encontré y quienes
demostraron su dedicacion para operar y mejorar los servicios, a
menudo bajo circunstancias dificiles, han encontrado soluciones
innovadoras, implementadas o en desarrollo, que deberian ser ex-
pandidas. (Reporte Heller)

A manera conclusiva se muestran nuevamente los vicios del estado provee-
dor deficiente y sus clientelas poco exigentes y poco participativas, que no
se reproducen en esquemas locales para proponer procesos de saneamiento
dimensionados a su adecuada proporcion y escala, mediante una articulacion
de los actores comunitarios y el uso de tecnologias sencillas.

2. Miradas desde una vision global

En esta seccion se presentan datos a manera de un marco de analisis y de re-
ferencia, donde se presentan “cifras” y la tendencia al clientelismo. Con ellos
se realizo un diagndstico acerca del acceso al saneamiento como derecho en
tiempos de los Objetivos del Desarrollo Sustentable (ODS) en México.

2.1 Las tendencias de las instituciones.
Maquillando cifras de 2012 a 2016

Los objetivos del nuevo milenio y los resultados de reuniones inter-
nacionales en 2012

Comenzaré exponiendo las principales ideas encontradas en un evento inter-
nacional organizado por el Oxford Committee for Famine Relief (OXFAM),
Water Aid, en la Universidad de New Castle, 2012: “Water for all, water fore-
ver’, “Agua para todos, agua para siempre”. En éste se debatieron ideas entre
ingenieros y antropélogos. Los primeros abordaron las necesidades técnicas
de forma eficiente, sin importar costos, lo que es comun en la mayoria de los
paises que no tienen posibilidad de sufragar sistemas caros de agua y sanea-
miento, contra la vision de los antropologos que critican esta forma determi-
nista y buscan incluir las necesidades de los grupos sociales. Como resultado
se observd que no se alcanzan a cubrir las necesidades de agua potable y sa-
neamiento en mdas de 33% de las comunidades en Asia, Africa y América. El
tema se intensificé cuando sali6 a relucir la importancia de la multidisciplina
y lo lejos que se estd de aplicarla. Muchas veces los ingenieros s6lo pueden en-
tender la logica y operatividad de un sistema, en términos de funcionamiento,
sin ver el aspecto social, y los antropdlogos y socidlogos no pueden entender
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la operatividad y los aspectos econdmicos de impacto en la gestion del sistema
y cobertura del agua potable y saneamiento.

En septiembre de 2012, convocados por la Organizaciéon para la Cooperacién
y el Desarrollo Econdémicos (OCDE), un grupo de estudiosos de la Red de In-
vestigadores Sociales del Agua en México asistio al Seminario “Hacer posible
la reforma del agua en México”. Sus perspectivas y comentarios contribuyeron
a fomentar discusiones y didlogos provechosos entre los varios participantes.
Fue una etapa clave para consolidar el informe preliminar y podria también
beneficiar en el futuro —por sus retroalimentaciones y aportaciones— sobre
casos de estudio y buenas practicas de manejo del agua en México. El estudio
analitico final se publicé en enero de 2013.

Destaco la aportacion del italiano Antonio Massaruto que propone la flexibili-
dad de intercalar sistemas de gobierno y estado con formas privadas y comu-
nitarias de operacion. Cité un ejemplo en la Toscana de un mejor manejo con
sistema mixto de administracion. Asimismo, se expusieron los casos de Mé-
xico donde ha operado, en general, el servicio publico abriendo la posibilidad
de un servicio mixto de operacion. Las mismas tendencias fueron encontradas
con palabras de Heller:

Mas de cinco aflos después, es lamentable que dicha ley no haya
sido adoptada y parece haber un estancamiento en el proceso de
su aprobacion. La existente Ley de Aguas Nacionales sigue en ope-
racion y no refleja el marco de referencia de los derechos huma-
nos. El Gobierno deberia avanzar, consultando y colaborando con
todas las contrapartes clave, especialmente con la sociedad civil,
para aprobar la nueva ley. Partiendo del anilisis de las tendencias a
poner en cifras las necesidades de agua y saneamiento para alcan-
zar a cumplir lo proyectado en la Agenda 2030, se ha comenzado a
analizar la politica internacional del agua bajo lo que se cree posi-
ble alcanzar con los Objetivos de Desarrollo Sustentable.

Hacia el final del evento se presentaron las sugerencias que se incluirian poste-
riormente en el informe de la OCDE 2012, mismo que resalta las siguientes ideas:

1. El sector hidrico en México presenta varios retos apremiantes:

Fomentar la coherencia entre las areas de politicas (incluyendo la energia
y la agricultura)

* Superar las brechas de gobernabilidad a varios niveles

* Establecer prioridades y alinear metas e indicadores en los planes y pro-
gramas federales, regionales y estatales

* Aprovechar ain mas el marco de descentralizacion

* Desarrollar coherencia en la gobernanza del agua: por ejemplo, planes
presupuestarios y de inversion plurianuales, un sistema de carrera profe-
sional para los profesionales del agua, coordinacion de los recursos loca-
les, estatales, regionales y nacionales en relacion con el agua.
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* Intercambio de informacion, integridad y participacion publica en niveles
de gobierno que formulen politicas transparentes, responsables e inclusivas.

* Acceso, calidad y divulgacion de la informacion entre los niveles de go-
bierno y la participacion de los principales interesados en el proceso de
toma de decisiones, son requisitos previos para una mejor evaluacion,
supervision y calidad institucional de la politica del agua.

2. Desequilibrio entre la oferta y la demanda de agua, la salud y la economia.

3. Los estados que se enfrentan a los mayores desafios a este respecto son Baja
California, Chiapas, México, Jalisco, Puebla y Veracruz.

Existe un escenario institucional fragmentado en México cuyo principal desa-
fio es coordinar que la reforma del agua sea coherente e inclusiva con actores
informales y sistemas comunitarios de gestion del agua (Reporte OCDE, 2013).

Dos afios después, a nivel de politica internacional, se fijaron los Objetivos de
Desarrollo Sustentable.

2.2 Los Objetivos de Desarrollo Sustentable

Los referentes iniciales de hace dos décadas resultado de la Cumbre Internacio-
nal de las Naciones en Rio de Janeiro, fueron establecidos en los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM), con vigencia del afio 2000 al 2015 e impulsaron
temas prioritarios en la agenda global. Consecutivamente, se firmaron en la
ONU los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), los cuales buscan dar con-
tinuidad a los ODM, incluyendo temas medioambientales y sociales no consi-
derados anteriormente. Asi, la Agenda 2030 incluye 17 objetivos y 169 metas,
acciones de importancia critica para el planeta, la paz, la prosperidad y las alian-
zas. El puesto niimero seis garantiza la disponibilidad del agua y el saneamiento.
El acceso universal y equitativo al agua, saneamiento e higiene, reduccion de
contaminacion, aumento y utilizacion eficiente de recursos hidricos, gestion
integrada de recursos hidricos, proteccion y restablecimiento de ecosistemas
relacionados con agua, ampliacion y cooperacion internacional, fortalecimien-
to de la participacion de las comunidades locales. Con relacién al sexto ODS:

* Mejora en la calidad del agua y reduccién de la contaminacion, elimina-
cion del vertimiento, reduccion minima de descarga de productos quimi-
cos peligrosos, reduccion del porcentaje de aguas residuales sin tratar y
aumento sustancial del reciclado y la reutilizacién (ODS 6.3)

* Incremento de utilizacion eficiente de recursos hidricos y reduccién de
personas con escasez de agua (ODS 6.4)

* Creacion de actividades y programas relacionados con el agua y sanea-
miento, acopio y almacenamiento, desalinizacion, aprovechamiento efi-
ciente de recursos hidricos, tratamiento de aguas residuales y tecnologias
de reciclaje y reutilizaciéon (ODS 6.a)
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* Apoyo y fortalecimiento de participacion comunitaria en la mejora de la
gestion de agua y saneamiento (ODS 6.b, Objetivos de Desarrollo Susten-
table, pagina oficial).

2.3 Importancia del vital liquido: las cifras en
México

Hacia 2015, debiendo haberse incorporado las metas de las observaciones de
la OCDE 2013 y posteriormente los Objetivos de Desarrollo Sustentable, los
informes muestran los siguientes datos:

La disponibilidad del agua en México es distinta en la zona centro y norte en
su mayor parte drida o semidrida. Los estados nortefios reciben apenas un
25% de precipitacion y las entidades del sureste reciben 49.6% de precipita-
cidn, pero tienen menor acceso al vital liquido. Les faltan servicios basicos de
agua entubada en vivienda.

En el Valle de México se encuentra la disponibilidad mas baja (186 m’/hab),
comparado con la frontera sur (mas de 24,000 m*/hab). En 2012, la region de
la frontera sur contaba con casi 164 km® anuales, contrastando con la peninsula
de Baja California con 4.99 km® anuales y Valle de México con 3.47 km® de
disponibilidad. Las regiones hidroldgico-administrativas clasificadas bajas en
2012 son mas de 66.39 millones que resultan con situacién de estrés hidrico.

Drenaje. Existen 2,337 plantas tratadoras de aguas residuales con 27.6% capta-
da de centros urbanos. Esta reutilizacion del agua satisface la necesidad del
agua no-potable. El uso habitacional es de 14.2% del total, el sector agricola
de 76.7%, y las termoeléctricas de 14.9% del agua utilizable total. El consumo
per capita es de cuatro litros al dia, la produccién de alimentos utiliza cinco
mil litros de agua.

Las cifras de cobertura de saneamiento y agua potable en la Ciudad de Mé-
xico y Morelos se encuentran con el mas alto porcentaje: drenaje, 98.8% y
97.4%, respectivamente. En Morelos, la Comision Estatal del Agua reporta los
siguientes datos.

Saneamiento. El Gobierno de la ‘Nueva Vision’ oper6 33 de 47 plantas de trata-
miento ampliando un 60% para reducir la contaminacién de rios y barrancas;
disminuyeron riesgos de salud para habitantes en 20 municipios, incremen-
tando la rentabilidad de los cultivos.

* En julio de 2014, la Comision Estatal del Agua (CEA) entreg6 la Planta
numero 48 en Jonacatepec que sanea el 85% de las aguas residuales de la
cabecera municipal. El agua tratada serd para riego de 100 hectéreas de
hortalizas y otras legumbres en Santa Cruz. Para incrementar el caudal



EL AGUA RESIDUAL Y SANEAMIENTO . MAR[A ALICIA DE LOS

de agua de la planta “La Gachupina” en Jiutepec, la tercera mas grande,
se construyeron 740 metros de colectores en la barranca de Analco elimi-
nando malos olores; se reconstruyé un puente que provocaba inundacio-
nes (pagina oficial de la CEAMA).

Alcantarillado. Al inicio de la administracion habia 145 mil habitantes sin acceso
al servicio de alcantarillado sanitario. Fueron reducidos a 138 mil al incorpo-
rar a 7 mil personas en 16 municipios.

* Se construyeron 4.3 kilometros de red de drenaje y alcantarillado en cua-
tro colonias en Cuautla, beneficiando a cinco mil 940 habitantes. De 2012
a 2017, 27 obras fueron establecidas en 16 municipios; en total, se han
construido 32.7 kilémetros en comunidades urbanas y rurales.

* El Programa Estatal Hidrico 2014-2018 fue publicado en el Periddico
Oficial “Tierra y Libertad”. El rector de las politicas publicas en materia
hidrica del estado asegura un desarrollo definido del sector: “Se puede
garantizar el derecho humano al agua para todas y todos los morelenses”.

* Existe un sistema de aviso en tiempo real de condiciones meteoroldgicas
y precipitaciones en el estado mediante redes sociales, para alertar y pre-
venir a la poblacion (pagina oficial del Gobierno del Estado de Morelos).

Los informes arriba relatados muestran una serie de datos sumamente altos
para los resultados que se observan en la realidad. La critica del reporte de Leo
Heller en 2017 resalta que los datos de mayor cobertura, 86% por ejemplo, sdlo
reflejan la existencia de alguna forma de infraestructura y definitivamente no
se traducen en acceso real al agua y al saneamiento en las casas de las personas,
que es dramaticamente inferior.

“Algunas comunidades en la Ciudad de México se quejaron conmigo” —co-
menta Leo Heller— “porque a pesar de que hay fuentes de agua adecuadas
en sus localidades, el agua esta siendo desviada a areas de alto consumo y
dreas de mayor nivel econémico, a usuarios en zonas residenciales, comercia-
les, industriales o turisticas, dejando a los pobladores de las comunidades sin
la provisién adecuada, obligados a depender de pipas de agua, manantiales y
agua embotellada”

3. Miradas desde lo local:
saneamiento participativo

En nuestros trabajos anteriores (1999, 2005, 2012, 2014, 2017), al referirnos al
tema del saneamiento encontramos una politica paternalista con tendencia a
mirar a los pobres como objetos para llevarles ayuda, mas no como sujetos de
su propio desarrollo. En los parrafos anteriores se observa la misma tendencia,
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quiza con algunas excepciones. No obstante, lo aqui expuesto se refuerza con
las palabras de Leo Heller en su informe 2017 que, de algun modo, sigue re-
flejando la misma situacion. Ejemplo de ello son los planteamientos de United
Nations Children’s Emergency Fund (UNICEF) que en un filantropismo ins-
titucional se conduele de los marginados y no genera una corresponsabilidad
en el cuidado de los recursos naturales asi como lo plantea la iniciativa de la
Comision Econdémica para América Latina (CEPAL) en el documento “Linea-
mientos de Politica Publica para el sector de Agua Potable y Saneamiento”. En
éste se explica que la falta de saneamiento del agua es una constante en Amé-
rica Latina, siendo ello un factor de inestabilidad social y politica. A pesar de
ello, en México los usuarios de agua no han tomado decisiones para influir en
la ejecucién de obras.

El trabajo de saneamiento participativo resalta la capacidad organizativa de
una comunidad rural y sus logros y fallos para obtener agua potable y sistemas
de tratamiento. En los 17 afios de investigacion participativa aqui relatada se
logran exponer las acciones locales, integradas en lo que sucede a nivel de la
politica publica local, nacional e internacional. A partir de los procesos de par-
ticipacién y toma de decisiones de los pobladores de San Agustin Amatlipac,
municipio de Tlayacapan, Morelos, México, se muestra como ellos han obte-
nido beneficios de politicas publicas estatales apoyadas por organismos inter-
nacionales pero, al mismo tiempo, se observa que también han sido victimas
de dichas politicas al ser vistos como un pueblo més con planta de tratamien-
to. Pareciera que importan mas los sistemas de puntos y estadistica, especial-
mente al ser blanco de una campana para instalar una planta de tratamiento,
cuando ni las dimensiones del poblado ni la situacién de contaminacion del
agua lo ameritaban.

A lo largo de este reporte se manifiesta lo que en esta contribucion sobre aguas
residuales y saneamiento en México vemos como una tendencia: la necesidad
de un conteo estadistico, sin ser realmente una resolucion a una problematica
ambiental, social y econémica.

Al presentar en los parrafos posteriores lo que es la innovacion FILAGREC,
se da énfasis a la importancia que pudiera tener con dos de las observaciones
que realiza Leo Heller:

[...] un fuerte marco legal debe estar acompanado de una
politica publica nacional sobre agua y saneamiento eficiente,
una planeacién y una implementacion exhaustivas y partici-
pativas.

Es esencial asegurar que la prestacion de servicios municipa-
les para las comunidades coincida plenamente con la obliga-
cion y el compromiso nacionales de proveer agua segura y el
saneamiento, y me preocupa que frecuentemente éste no es
el caso. (Leo Heller)
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Con nuestra metodologia de transferencia FILAGREC se da lugar a situar el
espacio de modo que permita compartir espacios existentes en culturas an-
cestrales adaptadas a la modernidad, como son las cooperativas, la plaza pu-
blica o el molino de maiz; espacios de la vida cotidiana en los pueblos y que
son el punto de reunion para el desempefio de actividades donde también se
dialogan las necesidades de la comunidad. Desde esos espacios, lo que pre-
tendemos es llevar soluciones integradas a la comunidad. Encontramos un
beneficio, pues se toman en cuenta estructuras organizativas como asambleas,
comités honorarios y puestos comunitarios, encontrando una plataforma en
la que se puedan exponer necesidades, articular preguntas sobre cémo actuar
y llegar a soluciones viables.

En la politica publica de América Latina hay carencias para el fortalecimiento
de las capacidades comunitarias; por ello, este ejemplo representa una posible
esperanza, ya que a pesar de esta carencia, la historia local y la fuerza de la
comunidad logran persistir en el uso adecuado de tecnologias domésticas, in-
tercaladas con las ventajas de lo que los programas locales y federales aportan.

3.1 La gestion participativa en una comunidad de
Tlayacapan 2001-2017

La comunidad de Tlayacapan es un ejemplo de la toma de decisiones a nivel
local. En 2001 particip6 en colectivo con un programa universitario vincula-
do a una ONG para el uso de sistemas de ecotecnias para el saneamiento del
agua. Seis afos después intervino un programa federal con la instalacion de
una planta de tratamiento; sin embargo, la falta de cumplimiento en la agenda
de instalacién de la planta los llevé a revalorar la capacidad comunitaria para
manejarse, optando por el uso de ecotecnias preferentemente.

Esos hechos deben ser evaluados en la insercion de costosas plantas de trata-
miento de agua en comunidades menores a 2,500 pobladores. Este fenémeno
nos permite ilustrar como en pequefias comunidades rurales que hacen uso
de algunos programas federales, se presenta una disyuntiva para el uso del
recurso federal, estatal y municipal y, finalmente, se toman decisiones de au-
tonomia comunitaria.

Este estudio, de mds de 15 afios, mide la tendencia de la politica publica a con-
fundir los procesos comunitarios; sin embargo, los hechos no son daiinos ni
benéficos per se. Instalar la planta de tratamiento puede ser un fuerte proble-
ma econdmico para todas las comunidades colindantes, e instalar ecotecnias
es un ejemplo que puede ser multiplicado por las comunidades vecinas. Se
observa, pues, una tendencia de la comunidad para sacar provecho a largo
plazo de estas experiencias.
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3.2 Seguimiento a un estudio de caso de transfe-
rencia tecnolégica de nuevos sistemas sustentables
para el agua y saneamiento, la participacion comu-
nitaria y la toma de decisiones con autonomia

San Agustin Amatlipac ha sido estudiado de manera intermitente, pero con
un acercamiento suficiente para seguir asegurando que haya investigacion
participativa; algunos anos con tiempos de monitoreo intenso y otros anos
con monitoreo esporadico. La altima interaccion de seis meses fue en 2016.
Durante 2017 se ha dado un acompafiamiento esporadico, pero seguimos en
contacto con la comunidad, lo que permite la medicion del impacto de las po-
liticas publicas locales en el tema del saneamiento, asi como de los programas
derivados de un proyecto especifico de interaccion comunitaria y transferen-
cia tecnoldgica en saneamiento alternativo con dos instituciones de educacion
superior de Morelos.

Se analizd con detalle la insercion en los procesos comunitarios, en las redes
de vecinos, en los espacios de la asamblea comunitaria, en la plaza publica y
el molino de maiz, lugares existentes desde un orden ancestral que permiten
ser espacios para divulgar las innovaciones en saneamiento del agua, y que
posibilitan estudiar como se actia en la toma de decisiones comunitarias. Por
ello, se lograron difundir las ideas de nuevas tecnologias para saneamiento y,
eventualmente, se fue generando un esquema de acciéon que permitiera re-
tomar una responsabilidad compartida en la planeacion participativa para el
manejo adecuado de los recursos hidricos, fortaleciendo al sujeto comunitario
como sujeto participativo en el binomio comunidad-entorno.

4. Uso de FILAGREC como método
y ecotecnia innovadora de impac-
to social

FILAGREC (Filosofia del Agua Gris Emprendimiento Comunitario) es el re-
sultado de la creacion de la metodologia participativa y la transferencia de la
técnica de un filtro que recicla agua en espacios domésticos (Filtro de Aguas
Grises Recicladas). Surgio en 1999 en el estado de Querétaro y desde entonces
se ha ido modificando y complementando con otras metodologias participati-
vas junto con la innovacion tecnologica articulada al impacto social.

Para su implementacion, se observa a la comunidad en la microcuenca como
sujeto activo y responsable en la toma de decisiones para el saneamiento como
parte del cuidado al medio ambiente y al desarrollo local, visibilizando la par-
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ticipaciéon comunitaria como piedra angular que detona procesos sociales.
Con la utilizacién del FILAGREC se aprovecha el agua doméstica —que sin el
filtro se descargaria al drenaje y se mezclaria con aguas negras— para el riego
de huertos familiares, plantas de ornato y frutales.

El agua tratada no es de desecho, evitando asi la contaminacién de mantos acui-
feros y barrancas. No requiere de una inversion demasiado alta, elemento clave
para poder adaptarse a la necesidad comunitaria en términos de saneamiento.

FILAGREC estd concebida como una metodologia de transferencia y es una
ecotécnica sustentable, econdmicamente viable, ecoldégicamente sana, social-
mente aceptada que da un énfasis a lo social como su parte mas humana, en
donde se analiza con detalle su funcionamiento, eficacia y validez.

La metodologia consta de varios pasos:

1. Presentacion del problema (contacto entre la comunidad con talleres de
planeacion para el saneamiento participativo).

2. Ubicacién de la existencia de un desperdicio de agua en comunidades de
escasos recursos y conformacion del comité de acompaniamiento y segui-
miento.

3. Realizacién de encuestas (diagndstico).

4. Orientacion al personal de FILAGREC sobre conocimiento de la historia
del lugar, viabilidad y compromisos en tiempos de los participantes.

5. Imparticion de talleres de la técnica. Capacitacion y establecimiento de
filtros. Sensibilizacién de las personas con lecturas de manuales y videos
tematicos, equipos de trabajo, instrucciones precisas para usar el agua tra-
tada del filtro en el microrriego del huerto familiar o el humedal. Con esto
se genera la participacion ciudadana y comunitaria para dar continuidad
al desarrollo del proyecto.

6. Se continua el proceso formativo y de retroalimentacion con el enlace co-
munitario que estard en constante interaccion con los promotores del gru-
po universitario.

7. Visitas al lugar. Seguimiento (evaluacion) en un proceso de monitoreo en
la comunidad para observar el nivel de concientizacion de las personas, el
estado del filtro y la calidad del agua filtrada. Resolucion de dudas.

Desde 2001, en la microcuenca del Rio Apatlaco, en seguimiento con Rio Yau-
tepec en los Altos de Morelos, y desde 2016 y 2017 en Tepoztlan, Morelos,
y en Jalisco, en las localidades de la Lima y Jalocote de la microcuenca del
Cangrejo, se trabaja con interaccién comunitaria con la metodologia de in-
vestigacion de accion comunitaria, lo cual ha permitido conjugar la reflexion
tedrica con lo encontrado en las visitas al lugar, posibilitando un principio de
sistematizacion que se puede resumir en los siguientes pasos: Observacion,
Participacién, Accién, Reflexién, Etica, Teorfa, Cuestion, Observacién y Par-
ticipacion/Accidn.
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El concepto de gestion comunitaria supone que las comunidades se involu-
cren y participen en la administracion de los sistemas de agua. Lo importante
en dicho concepto es que la comunidad sea capaz de satisfacer sus necesidades
y pueda decidir sobre su propio desarrollo.

5. Ventajas de la metodologla
FILAGREC en términos de gober-
nanza y organizacion comunitaria

El trabajo permite, ademas de medir la capacidad de recibir innovaciones tipo
FILAGREG, reflexionar sobre la gestion del agua y el saneamiento, plantean-
do las directrices que la CEPAL ha dictado para aplicar programas y ejecutar
obras en América Latina, pero sin olvidar que destaca el papel de los ayunta-
mientos en la concesion del servicio. Aunque no existe claridad en el proce-
dimiento, durante muchos afos los objetivos se centraron en cumplir con la
tarea expuesta en los Objetivos del Milenio y, en particular, con el objetivo 7c.
Se han trabajado una serie de lineamientos en América Latina para compren-
der las tendencias de las politicas publicas del rubro agua y saneamiento.

Algunos proyectos de CEPAL referidos en los informes 2001 a 2016 intentan
fortalecer la capacidad de los gobiernos de la region para disefar e imple-
mentar politicas publicas efectivas. En este punto es importante entender las
observaciones de Leo Heller arriba citadas, desde las cuales se propone me-
jorar la eficiencia en el gobierno y la interacciéon apelando a la gobernanza
intermunicipal, entendido esto como dar lugar a que la gestion publica del
suministro de agua sea efectivamente del municipio, tal como quedo¢ estatuido
en la reforma a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en
su articulo 115 (Pacheco-Vega 2009, 2014a). Asimismo, se insiste en dar un rol
mas relevante al municipio en la estructura organizacional y en la arquitectu-
ra institucional, al hacer a los gobiernos locales responsables de los servicios
publicos, en especial el abasto de agua potable, alcantarillado y saneamiento
como responsabilidad municipal (Ferndndez Ruiz, 2001; Lopez, 2000 citado
por Pacheco-Vega, 2014). Los arreglos institucionales intermunicipales se aso-
cian con la definicién de gobernanza y de gobernanza metropolitana (Feiock,
2004; Feiock, 2008, citado por Pacheco Vega, 2014). En éstos, la articulacion
y vinculacién como parte de una relacién colaborativa entre ciudades estan
cerca del control y establecimiento de reglas como mecanismos de interaccion
entre los agentes gubernamentales, politicos y burdcratas, para tener clara la
vinculacion con las contrapartes en otros municipios y/o ciudades. Con esta
cesion de control, los gobiernos locales tendran que analizar modelos de go-
bierno menos jerarquicos y considerar modelos de empoderamiento ciudada-
no y definicion del rol de los burdcratas. Esto forzosamente obliga a establecer
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o implementar un modelo de gobernanza dejando el de gobierno (Digaetano y
Lawless, 1999; Hughes, 2012; Pacheco-Vega, 2008; citados por Pacheco-Vega,
2014:210-211).

Hemos encontrado que las ventajas de la intermunicipalidad en la gobernan-
za del recurso hidrico caben en la idea de la transferencia tecnologica de los
sistemas FILAGREC que visibilizan el papel del actor social y el beneficiario,
definen las relaciones para una gobernanza clara y posibilitan definitivamente
cualquier arreglo institucional de manejo intermunicipal del agua. Creemos
que es oportuno articular la posibilidad de trabajo intermunicipal con una
gobernanza visible y las innovaciones para un saneamiento participativo.

De este proyecto se aprendié que las economias nacionales necesitan crecer
para generar recursos que cubran los costos de sostenibilidad, que es urgente
acrecentar la eficiencia para reducir costos de prestacion y que las reformas se
complican y fracasan por falta de convencimiento local, imposicién externa
forzada y cooptacion de las autoridades sectoriales por empresas o sindicatos
politicos o burocraticos. Por ello, las propuestas de intermunicipalidad re-
presentan retos paralelos, coadyuvantes a este sistema de participacion en las
comunidades en una responsabilidad civica compartida para sanear el agua.

6. Ventajas de la filosofia
FILAGREC en términos de salud
y economia

Los lineamientos de la CEPAL discuten el impacto del saneamiento para la
salud publica, la sociedad, la economia y el medio ambiente y sefialan que el
consumo voluntario o accidental de agua contaminada tanto como su expo-
sicion directa a ella, contribuyen al aumento de la tasa de morbilidad, prin-
cipalmente en nifos, e inciden en los ecosistemas y formas de vida asocia-
das. Ademis, se sefiala que el acceso a los servicios de agua de buena calidad
produce estabilidad politica, pues de otro modo la poblacién manifiesta su
indignacion a veces en forma explosiva y violenta. Muchas veces, el impacto
para la inversion tiene un sesgo economicista. Se afirma, por ejemplo, que la
limitacién principal para el cumplimiento de la obra se reduce a un problema
de inversion. El documento de la CEPAL sefala:

Existen paises con mejor calificacion financiera o que alcan-
zaron un alto nivel de autofinanciamiento a partir de tarifas;
sin embargo, esto s6lo mejora la posicion relativa en un es-
cenario de escasez monetaria. Dado que la infraestructura
del sector del agua potable y saneamiento tiene una vida util
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larga, siempre existira la tentacion de dirigir la inversion des-
tinada a reponer esta infraestructura a favor de otras priori-
dades politicas y sociales mas inmediatas, aumentando asi los
pasivos —reposicion e inversion no hecha.

Este argumento ha movilizado muchos proyectos de desarrollo que ahora en-
cuentran motivos para tratar de establecer sistemas de saneamiento en zonas
marginales. Para este afio 2017, el proyecto de colaboracién que se tiene con
el Instituto Nacional de Salud Publica (INSP) ha encontrado apoyo claro en
términos de una salud relacionada con el manejo de agua y saneamiento en las
comunidades de trabajo en comin (UAEM-INSP).

/. De las cifras oficiales a las posi-
bilidades de un servicio cumplido
y operado en manos comunitarias

Como lo hice notar previamente, una planta de tratamiento
de aguas residuales fue instalada ahi hace algunos anos, y de
acuerdo con autoridades locales, solo funciond por un mes
debido a bloqueos y falta de mantenimiento. Este fracaso ha
tenido como resultado que el agua residual fluya directamen-
te del pueblo al rio local, que mas abajo es fuente de agua para
otras comunidades de esa cuenca. La poblacion, mayoritaria-
mente indigena, se siente abandonada y frustrada ante la falta
de servicio a la comunidad y algunos consideran que es un
reflejo de la discriminacion, jtener el agua? (Heller).

8. A manera de reflexion e ideas
para concluir

Es muy frustrante ver que los esfuerzos de las grandes instituciones y los fi-
nanciamientos desde 1997 a 2017 siguen tendiendo a usar los recursos sin mi-
rar los resultados confiables y seguros. Se gasta ahora en cambiar los objetivos
del nuevo milenio a objetivos del desarrollo sustentable sin incorporar atn el
tema de cultura. Se gastan muchos recursos en foros, congresos y coloquios
para llegar a nuevas propuestas en telas viejas. En el reporte del relator especial
de derechos humanos al agua y saneamiento se encuentra la misma peticion
constante:
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Los Estados deben ahora establecer planes y metas nacionales
para alcanzar los objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, un mensaje clave: “No dejar a nadie atras” y México
debe garantizar una prioridad maxima: ningun individuo, fami-
lia 0 comunidad sean dejados sin los servicios adecuados.

En todas las comunidades que visité se me comunicé6 que la in-
formacion aportada en relaciéon con los servicios de agua y sa-
neamiento, asi como procesos de toma de decision con consultas
y participacion significativas, en general eran inadecuados y, en
muchos casos, inexistentes.

Le recuerdo al Gobierno que dichos elementos son esenciales
y que se trata de compromisos en curso. Estas medidas aseguran
que las comunidades sean debidamente informadas, que se les
involucre en la planeacion, que tengan la capacidad de plantear
sus problemdticas y preocupaciones con las autoridades corres-
pondientes y que rapidamente reciban respuestas y resolucion a
sus problemas, incluyendo acceso a mecanismos judiciales.

Los procesos de queja eran actualmente insuficientes para lograr
soluciones rapidas y efectivas para las comunidades afectadas, si
acaso se llegan a lograr.

Agradecer al Gobierno de México por su invitacién y su coope-
raciéon con mi mandato y espero continuar con nuestro compro-
miso constructivo.

No solo son las palabras del comisionado de las Naciones Unidas. En muchos
eventos de talleres comunitarios, coloquios nacionales y de congresos se pre-
sentan inquietudes de muchas personas que se pueden resumir en las siguien-
tes preguntas: ;La participacion comunitaria puede detonar procesos para el
fortalecimiento de la capacidad de la comunidad en su manejo adecuado de
recursos hidricos? ;Qué fendmenos en la comunidad aportan elementos para
lograr planeacion participativa? ;Por qué es importante que el agente de go-
bierno conozca la historia comunitaria en términos de incidir con eficiencia
un manejo adecuado de recursos hidricos? ;De qué manera los programas
federales apoyan el fortalecimiento comunitario y la toma de decisiones para
incidir en términos de adaptacion al cambio climatico? ;Las politicas publicas
de la region latinoamericana en qué medida han apoyado el fortalecimiento
municipal, estatal o federal? Comprendiendo mecanismos colaborativos, ;pu-
diera ser posible articular la intermunicipalidad con el saneamiento partici-
pativo? ;Como se puede responder con una tecnologia sofisticada al sencillo
método de separar y reusar el agua de jabon y el agua residual doméstica?
;Qué posibilidades se tienen de que el sistema de gobierno nacional empodere
este tipo de transferencias tecnoldgicas con pertinencia cultural?

Sin lugar a duda, para alcanzar el saneamiento de las aguas residuales en Mé-
xico se requiere un esquema integrador que permita la descentralizacion en la
gestion del servicio de agua y saneamiento, con el modelo de transformacion
de servicios publicos en entidades auténomas y autarquicas (de gobernanza),
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capaces de autofinanciarse, articuladas por un gobierno claro, firme en sus
leyes, pero no en sus modos directivos. Para esto, el modelo del proceso de
descentralizacion en la gestion del servicio puede incentivar la participacion
del capital privado en el sector del agua, la construccién de infraestructura
hidraulica y el saneamiento.

Cuando la gestiéon comunitaria es permitida, es posible visibilizar a los sujetos
actuando sobre nuevos esquemas de control y responsabilidad en las actuales
necesidades de participacion para el manejo de sistemas de agua y saneamien-
to, en favor de su lucha por la salud.

Para concluir, sostenemos que para el saneamiento de aguas residuales es pre-
ciso definir con claridad la gestiéon comunitaria, lo que supone que las comu-
nidades se involucren y participen en la administracion de los sistemas de
agua. Si bien hay posturas que opinan que la gestion sélo puede funcionar si el
servicio de agua es prestado por los municipios bajo la modalidad de gestion
directa avalados por el planteamiento del articulo 115 constitucional, creemos
que el planteamiento diametralmente opuesto de prestacion del servicio en ré-
gimen de concesion a empresas privadas, logra satisfacer las necesidades de la
comunidad. Visto desde el enfoque de la gestion comunitaria, el modelo de ges-
tion publica y el modelo de concesion privada no son del todo irreconciliables,
ya que cuando el servicio del agua es prestado por una empresa privada bajo
un régimen de concesion, suele existir un regulador que controla la calidad del
servicio prestado, mismo que mejora cuando hay participaciéon comunitaria
en la gestion del agua. Este planteamiento puede transitar de modelo apodado
“Leviatan hidrico’, por algunos autores, hacia un modelo de “gobernanza” o
“pluralismo pragmatico’, donde la administracion del agua no es estatal sino
de actores institucionales y sociales, convirtiéndose en un modelo ideal, con
simetria de poder entre Estado, mercado y la sociedad civil.

En conclusion, derivado de este trabajo, se infiere que la gestion comunitaria
puede llevar a un saneamiento participativo mediante el fomento de una acti-
tud responsable para la creacion de la obra publica en materia de agua cuando
ésta se liga a la cultura y a la estructura organizativa de la comunidad y que,
a su vez, deja un reto para el grupo universitario, para reflexionar y generar
explicaciones tedricas al respecto.
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Tabla 1
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Acciones de la Universidad Auténoma del Estado de Morelos en San Agustin Amitlapac

2002 - 2012

2004 -2006

2009

2010 - 2011

Enero ajunio
de 2012

Septiembre a
diciembre de
2012

Acciones

La estrategia ejercida para conseguir el agua, mas la capacidad organizativa de la comu-
nidad ha sido reflexionada con el grupo universitario, lo que permite dar seguimiento y
cumplimiento al servicio de dotacién de agua.

En un principio se vio claro que era posible trabajar con saneamiento ecoldgico; es decir,
con tecnologias sencillas adaptadas a la pequefia comunidad. Sin embargo, los programas
municipales de esas fechas en el rubro de agua y saneamiento presionaron para instalar
drenaje, pues para la red de agua potable que planeaba instalar el gobierno estatal era
importante cumplir con el saneamiento como requisito del servicio.

El hecho de que se aprobara la obra para instalar la planta de tratamiento, la cual estaba
muy por encima de sus necesidades reales como poblacién menora los 2,500 habitantes, ha
estado interfiriendo con la aplicacion del Programa para la Construccién y Rehabilitacion
de Sistemas de Agua Potable y Saneamiento en Zonas Rurales (PROSSAPYS), que aprobd

al municipioy a la comunidad una planta de tratamiento. Este sistema ha sido cuestionado
seriamente por algunos miembros del comité de agua del pueblo que exigen que se les
muestren a detalle todos los aspectos técnicos y operativos de la planta.

Ya que es obvio que no todas las casas del pueblo quedan atendidas por el sistema de de-
sague, se permitié al equipo de trabajo universitario la participacién a nivel comunitario en
Amatlipac, Morelos, en el momento clave en que el recurso otorgado fue interrumpido por
el mismo gobierno que lo aprobd, asi que se retomo la posibilidad de integrar sistemas de
saneamiento doméstico.

En el estado de Morelos, todas las relaciones entre los tres entes de gobierno, municipal,
estatal y federal, se ven afectadas por el cambio de gobierno estatal. Esta situacién genera
ciertos movimientos en la forma de operar, que son los mismos que han impedido la
ejecucion de la obra "ya adjudicada”. Esto ha conducido a una situacién de incumplimiento,
que también puede verse como una incapacidad para determinar cudl serd el sistema que
elijan, a pesar de tener ya ganado un recurso econémico.

A pesarde la indefinicién actual del sistema de saneamiento, el grupo de investigacién que
ha interactuado con la comunidad desde 2002 percibid la necesidad de analizar los hechos
con otros actores. Serd muy Util reflexionar sobre la entrada de otros actores en la gestion
del uso del agua que, como en el caso mexicano, propone incluir espacios de discusién de
base, que pueden ser muy eficientes para recoger experiencias Utiles del manejo del agua
(sabidurfa ancestral, didlogo de saberes). Se propone lo anterior con el fin de definira los
usuarios como sujetos sociales y no sélo como clientes de un servicio.
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Tabla 1

Acciones de la Universidad Auténoma del Estado de Morelos en San Agustin Amitlapac

Afos Acciones

Se dejé la planta en obra terminada; sin embargo, no tiene funcionamiento, la gente de la co-
munidad re-valora la importancia de los talleres participativos y manifesta que les interesan los
sistemas alternativos, ademas saben identificar cudles serfan sus problemas més relevantes para
el desarrollo de la comunidad.

2012-2016

La comunidad recibe a un grupo de estudiantes sobre adaptacién al cambio climaticoy mani-
fiesta, claramente, que los afios de trabajo con los procesos de saneamiento participativo les han
2016-2017  sido de formacioén propia, les han ayudado y fortalecido el vinculo con la Universidad. Asimismo,
participaron abiertamente en otra metodologia para identificar sus vulnerabilidades en riesgos
climaticos y sacaron conclusiones importantes que sirven a la comunidad y a la academia.

Fuente: Elaboracién propia del equipo de inve
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1. Introduccidon

El presente trabajo aborda dos tipos de contaminacién del agua: la contamina-
cion difusa generada por el uso de agroquimicos en la agricultura de riego y la
contaminacién puntual del efluente de los biodigestores instalados en granjas
porcinas.

La contaminacion difusa agricola representa un problema grave en la mayo-
ria de los paises donde la superficie con riego es importante y los sistemas
productivos son intensivos en el empleo de insumos que, por lo general, son
altamente contaminantes. Este tipo de contaminacién enfrenta un conjunto
de constricciones que hacen sumamente dificil su control. Primero, el hecho
innegable de que existe hambre y que una poblacién creciente tiene que ser
alimentada impone presiones productivistas al sector agricola sin considerar
los costos ambientales. Segundo, el poder politico de los grandes agricultores
de riego que se oponen a pagar el agua que consumen y a internalizar sus
costos ambientales. Tercero, la falta de instrumentos eficientes de politica apli-
cables a las descargas difusas que por naturaleza no son observables, no son
cuantificables y tampoco atribuibles a un responsable en particular.

En Meéxico, el riego agricola consume 35% del agua subterranea y 65% del
agua superficial, y su eficiencia oscila entre 86% y 76%. De los 653 acuiferos
que hay en el pais 106 estan sobreexplotados, muchos de ellos por el uso agri-
cola (CONAGUA, 2012). Contribuyen al uso inadecuado del agua politicas
publicas ineficientes, como el subsidio a la energia eléctrica para bombeo agri-
cola y la percepcion incorrecta de los agricultores acerca del impacto ambien-
tal de su actividad, entre otros factores.

México se ha comprometido en el ambito internacional a mitigar la emisién
de gases y compuestos de efecto invernadero (GEI). Para tal fin, ha expedido
leyes, elaborado programas, creado instituciones y canalizado recursos para
la mitigacion y adaptacion al cambio climatico (CC). No existe, para otros
problemas ambientales fundamentales como son la contaminacién del agua y
la pérdida de suelos y de biodiversidad, un esfuerzo de politica ptblica como
el que se dirige a enfrentar el CC.

En 2010, el sector agropecuario mexicano emitié 96,312.23 Gigagramos (Gg)
de bidxido de carbono equivalente (CO,e) que representan 6.4% del total de
los GEI que se arrojan a la atmosfera. Las actividades agricolas generan 42% de
éstos, y 49% las ganaderas; el 9% restante proviene de su consumo de combus-
tibles. La mayor parte de los GEI que produce la ganaderia se compone de me-
tano (CH,), un gas con gran potencial de calentamiento. De los 1,871.6 Gg de
CH, emitidos por la ganaderia, 97% corresponde a la fermentacion entérica y
3.0% a los sistemas de manejo de estiércoles. En el manejo de residuos, 53.6%
del CH4 proviene de sistemas de tratamiento de bovinos de carne y 18.9% de
porcinos. La porcicultura de Yucatdn emite 625.3 toneladas (t) de CH,, 5.8%

). 103



104

del total por este concepto, ocupando el quinto lugar en el ambito nacional
(FAO y SAGARPA, 2012).

El problema de emision de CH, a la atmdsfera no reside en la porcicultura de
Yucatan. Sin embargo, en Yucatdn y en otros estados del pais se han puesto en
marcha programas de instalacion de biodigestores (BD) para capturar y quemar
el CH,, desestimando el impacto del efluente resultante en la calidad del agua
(Pérez y Cervantes, 2017).

El presente trabajo recoge los principales resultados de dos investigaciones:
una sobre uso del agua, contaminacién no puntual por agroquimicos y per-
cepcion de los agricultores en el DR 011; y otra sobre la captura de metano con
biodigestores y el cumplimiento normativo sobre descargas de aguas residua-
les en granjas porcinas de Yucatan.

2. Marco tedrico

2.1 La contaminacién como externalidad

La economia ambiental considera a la contaminacién ambiental como una ex-
ternalidad, un costo no asumido por quien la ocasiona sino por terceras per-
sonas. Para internalizar estos costos, la politica ambiental propone el uso de
instrumentos de mercado entre los que destacan los impuestos, los subsidios
y el comercio de contaminantes. Desde el enfoque regulatorio, las medidas
que sugiere son licencias y normas, entre otras. Los instrumentos econémicos
son mds eficientes que las regulaciones (Turner, Pearce y Bateman, 1994); no
obstante, la politica ambiental se basa fundamentalmente en normas y regula-
ciones que se aplican al control de la contaminacién puntual del agua.

En México existen tres normas sobre descargas puntuales de aguas residuales
(Pérez, 2006), pero las descargas difusas de la agricultura no estdn reguladas. Pri-
mero, porque no existe un acuerdo sobre qué debe ser regulado, cdmo hacer esa
regulacion y a quién se debe comprometer (Shortle y Abler, 2001). Segundo, por-
que no hay certeza respecto del nivel de control ambiental que deben alcanzar los
agricultores y tampoco de como pueden lograrlo (Magette, 2000). Por otra par-
te, los agricultores tampoco estan conscientes del problema que sus actividades
causan y no estdn dispuestos a participar voluntariamente en proyectos de aba-
timiento de la contaminacion de costo compartido (Spulber y Sabbaghi, 1998).

Al esfuerzo de disefio de instrumentos econdmicos han contribuido nume-
rosos académicos, entre los que destacan Griffin y Bromley (1982) quienes
aportan el concepto de “funcion de produccién no puntual” (FPNP); Shortle y
Dunn (1986); Kathleen Segerson (1988); Eirik Romstad (2003) y Marc O. Ri-



baudo (1999 y 2004), entre muchos otros. Ribaudo plantea que existe una ex-
tensa literatura sobre el disefio de politicas eficientes para el control de la con-
taminacion difusa agricola que demuestra que los productores tienen menos
informacién sobre sus impactos ambientales de la que se supone, y sostiene
que la mayoria de las propuestas no han rebasado el ambito de lo académico y
practicamente ninguna de ellas ha descendido al mundo real. Como resultado,
la politica agroambiental se limita a medidas de cumplimiento voluntario que
no garantizan una mejoria en la calidad del agua.

2.2 El mercado de contaminantes

Con el objeto de combatir los efectos del desarrollo econémico en el clima, en
1992 se cred la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Cli-
matico (CMNUCC). En 1997 se adopt6 el Protocolo de Kioto? (PK); en 1998
se establecio el Panel Intergubernamental sobre Cambio Climético (IPCC:) y,
a partir de 1995, se han llevado a cabo las Conferencias de las Partes (COP).

El PK creé tres mecanismos de mercado cuya mercancia era la contamina-
cion por GEI: el Comercio de Emisiones, la Implementacién Conjunta y el
Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL). En el MDL, los paises del Anexo 1
financiaban proyectos de mitigacion en los paises en desarrollo mediante la
aportacion de capital y tecnologia, y recibian a cambio Certificados de Reduc-
cion de Emisiones (CER) que aplicaban al cumplimiento de sus propios com-
promisos (IPCC, 2011). Entre las 14 categorias autorizadas para el desarrollo
de proyectos MDL estaban la Disposicién y manejo de desechos, y la Agricul-
tura. Para que un proyecto pudiera participar en el MDL debia contar con la
determinacion de una linea base, esto es, con un cierto nivel de reduccion de
GEI alcanzado (articulo 12 del PK) (Naciones Unidas, 1998).

3. Metodologia

La investigacion sobre contaminacion agricola del agua se llevd a cabo en la
segunda mitad de 2008. Se levanté una encuesta a 145 productores y se rea-
lizaron entrevistas a funcionarios en los niveles federal y local, a directivos,
empleados y trabajadores del DR 011. Se tomaron 58 muestras de agua en 12
puntos importantes de confluencia de canales y se aplico la Escala de Lickert
para analizar la percepcion de los agricultores sobre el impacto de su activi-
dad en la calidad del agua. La muestra se estim¢ a partir de informacién de la
Comision Nacional del Agua (CONAGUA) en formato Arcview GIS 3.2. Sdlo
se proceso informacion de los cuatro cultivos mas importantes en el DR 011:
maiz, trigo, sorgo y cebada que representan mas de 85% de la superficie cul-
tivada, y alrededor de 80% del valor de la produccion (Pérez y Aguilar, 2012).
La investigacion sobre captura de CH, en granjas porcinas de Yucatan se rea-
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liz6 en 2015 y 2016. Se entrevisté a 15 porcicultores del programa de biodi-
gestion del Fideicomiso de Riesgo Compartido* (FIRCO), y a funcionarios y
empresas locales en relacion con este programa. Se visitd seis granjas peque-
fias del programa de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente
(SEDUMA) vy se hizo un andlisis financiero de la viabilidad de la inversion
realizada por los productores (Pérez y Cervantes, 2017).

4. Resultados

4.1 Uso y contaminacion del agua en el Distrito de
Riego 011

4.1.1 Uso del agua

En México, una tercera parte de la superficie sembrada cuenta con riego. El
DR 011 (115 mil hectareas y alrededor de 22 mil usuarios), forma parte de la
Cuenca del Lerma Santiago, la segunda mds contaminada del pais y en condi-
cion de déficit hidrico (Kloezen, Garcés y Johnson, 1997; Vargas et al., 2000).
En Guanajuato se siembra poco mas de un millon de hectareas y alrededor de
500 mil (48% del total sembrado) cuentan con riego y generan 85% del valor
de la produccion agricola (Pérez y Aguilar, 2012).

En el DR 011, 55% de la superficie se riega por gravedad, 35% por bombeo
de pozo y el resto con bombeo directo de corrientes superficiales. 60% de la
superficie se cultiva dos veces en un afo agricola y la limina bruta de riego
promedio es de 115 cm, cinco centimetros menor a la media nacional (CO-
NAGUA, 2009).

En el DR 011, ni los agricultores ni los administradores del riego saben cudnta
agua entra a una unidad o parcela. La informacién proviene de estimaciones,
no de mediciones, y la cantidad de agua que distribuyen los “canaleros” a cada
productor se basa en la relacion personal entre ellos (Kloezen y Garcés, 1998;
Santos, 2012).

El agua para uso agricola es gratuita y en los DR los agricultores pagan una
cuota por el servicio de los canaleros, el mantenimiento de la infraestructura
de riego y los gastos administrativos. Los usuarios que riegan con agua sub-
terranea pagan una tarifa subsidiada de energia eléctrica (EE) para bombeo
(0.580 Kw/hora), menor a la de uso doméstico (0.793) y a la industrial (2.874)
de alta tension (CFE, 2017).

La eficiencia en el uso del agua y su productividad han aumentado desde 1992
(Mejia et al., 2003); no obstante, subsiste el problema de sobrerriego.

4Empresa paraestatal
sectorizada en la Secretarfa
de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion



La investigacion en el DR 011 encontrd lo siguiente:

1. Laslaminas de riego que aplican productores pequefios, medianos y gran-
des son muy diferentes y en el periodo de estudio hubo sobrerriego.

2. Elriego relativo por gravedad es mayor al riego de pozo en los dos ciclos.

3. Laldmina de riego neta en el ciclo Primavera-Verano (P-V) fue de 48 cm y
de 93 cm en el ciclo Otofo-Invierno (O-I) distribuidas en 1.8 y 3.8 riegos,
respectivamente. Diez aflos antes se estimaba que el volumen asignado en el
DR 011 se distribuy6 por lo menos en cinco riegos (Kloezen y Garcés, 1998).

4. Laslaminas en el riego de pozo fueron de 75 cm en el ciclo O-1y de 42 en
el P-V; con riego por gravedad fueron de 108 cm en el ciclo O-Iy de 57 cm
en el ciclo P-V.

5. Con un nivel de confianza de 94%, se encontrd que las mayores diferencias
en las laminas en el ciclo O-1 estan entre agricultores pequefos (109 cm) y
medianos (72.6 cm).

Se concluye que persiste el sobrerriego, la falta de medicién y la heterogenei-
dad en las practicas agricolas de uso del agua.

4.1.2 Contaminaciéon del agua en el DR 011

Los plaguicidas se han convertido en un insumo indispensable de la agricul-
tura y su uso ha ido en aumento estimulado por los subsidios, su precio re-
lativamente bajo y el desconocimiento de sus efectos en la salud humana y el
ambiente. Hasta 2008, la industria de plaguicidas estuvo exenta del pago del
impuesto al valor agregado (Pérez, Jara y Santos, 2011).

De acuerdo con la Organizacion Mundial de la Salud, en México 17% de las
ventas de plaguicidas son de categoria la-1b, extremadamente toxicos; 44%
categoria I, muy toxicos; 21% categoria II, moderadamente toxicos, y 18% ca-
tegoria I, ligeramente téxicos (Mufioz y Avila, 2005). Ademds, se generan 3
mil t de envases y solo se recolecta alrededor de 3%. Guanajuato produce més
de 400 t de envases al ano (AMIFAC, 2004).

) Insecticidas

El maiz, sorgo, trigo y cebada son cultivos susceptibles a una variedad de pla-
gas y enfermedades, por lo que en el DR 011 se someten a la aplicacion siste-
matica varios insecticidas de diferente toxicidad (Tabla 1).

El paration metilico, extremadamente toxico, es la sustancia que mas se usa
y sobretsa, en algunos casos triplicando la dosis recomendada. Un numero
importante de productores (entre 15% y 17%) sobreusa y aplica sustancias no
recomendadas (30%-33%), practica que varia con el tamafio del productor y
el cultivo (Bernal et al., 2016).

En el DR 011, 19% de los productores reportaron haber tenido algin proble-
ma de salud atribuido a la aplicacion de insecticidas: 10% dolores de cabeza,
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9% nausea, 8% vomito. Se reportaron casos de desmayo, intoxicacion, entu-
mecimiento de lengua y del cuerpo, y la muerte de un trabajador en 2007.
Un agricultor tuvo que ser hospitalizado y dos sufren alergias atribuidas a los
plaguicidas. El origen de estos sintomas puede ser multifactorial, sin embar-
go, coincide con los efectos de la aplicacion de insecticidas en otras regiones
del pais y del mundo (Galindo, Medina y Villagrana, 1997; Susmita y Manuil
2007; Ibarra, 2017).

Tabla 1

Sustancias empleadas en el DR on. Cereal y nivel de toxicidad

Sustancia Maiz Sorgo Cebada Trigo Toxicidad
Clorpirifos L] [ ® la
Forato ® la
Paration metilico ) ) ° ° la
Terbufos ® la
Carbofuran ) Ib
Diazinén Y ) Ib
Metamidifos ° Ib
Teflutrin [ b
Bifentrina ) ) Il
Cipermetrina [ ) [ ] ° I
Endosulfan ) Il
Profenofos [ ] [ J Il
Dimetoato ) ) ° Il
Lamda ) ) 1
Cyhalotrina Malation ° Y 1l

Fuente: Bernal et al,, 2016.

11) Herbicidas

En el DR 011 préacticamente todos los agricultores emplean herbicidas para
el combate de malezas como el Amarantus hybridus, Aldama dentata, Avena
futua, Anoda cristata, Phalaris paradox, Cinodon dacttylon y otras.



Un listado no exhaustivo de sustancias empleadas en el DR 011 para cada
cultivo y su nivel de toxicidad se presenta en la Tabla 2.

Tabla 2

Principales herbicidas empleados. Cereal y nivel de toxicidad. DR on. Porcentajes

Sustancia Maiz Sorgo Cebada Trigo
Glicol con éxido de etileno 45
Atrazina 22 61 9
Atrazina-terbutina 56
Paraquat-diurén 22 24 3
Glufosinato de amonio 18
Sal dimetilamina del 2,4-D 16 50 65 50
Ester butilico del 4cido 2,4-D 14 1l
Atrazina-terbutina 12
Mesotrione 8
Foramsulfurén-lodosulfurén 6
Clodinafop-propargy! 17
Mesolfurén metil +iodosulfurén 1"
Triasulfurén 9 9
Tralkoxidim 35 7
Pinoxaden 18 7
Prometina 35
Fuente: Elaboracién propia con base en Bernal et al., 2016.

También en el caso de los herbicidas existen sobretiso y combinaciones no
recomendadas (Tabla 3).

Entre los productores de maiz se reportd el uso de triasulfurén (Amber), sus-
tancia no recomendada para ese cultivo, y las combinaciones no recomendadas
de glicol con ¢xido de etileno y con atrazina, atrazina con paraquat, entre otras.
Los productores de sorgo usaron como sustancias no recomendadas la prome-
trina (Gesagard), el tralkoxidim (Grasp 25) y el cido 2,4D-picloram (Tordon).
Casi todos los productores de trigo y cebada emplearon las sustancias reco-

AMINACION

AGRICOLA

Toxicidad

U

U

. ROSARIO PEREZ ESPEJO . 109



110

mendadas, pero en combinaciones no recomendadas (Bernal et al., 2016).
El elevado uso de herbicidas en el DR 011 se explica, en parte, porque todavia

un ndmero muy grande de productores quema los esquilmos, lo que es una
practica prohibida por la normatividad local.

Tabla 3

Uso de herbicidas en el DR o11. Porcentajes *

Tamafio de productor Maiz Sorgo Trigo

Numero de sustancias activas empleadas

Indice de sobretso

Chicos 078 0.45 11
Medianos 166 0.49 8.81
Grandes 0.66 0.40 179

Combinaciones no recomendadas *

Chicos 50 no hubo 22
Medianos 78 no hubo 15
Grandes 48 no hubo 17

*Con relacién al total de productores que usan herbicidas.

Fuente: Bernal et al,, 2016.

) Fertilizantes

En México, 14 M ha se cultivan con fertilizantes quimicos (FAO e IFA, 2001).
Los fertilizantes mas empleados son los nitrogenados simples, urea (32% del
consumo nacional) y sulfato de amonio (Avila, 2001).

En el DR 011 se usaron 18 distintos tipos de fertilizantes, entre ellos, amoniaco,
fosfato diaménico (DAP), urea, sulfato de amonio, superfosfato simple y triple,

Cebada

215

6.85

21

30

no hubo



cloruro de potasio. La urea y el superfosfato simple se emplean en mayor medi-
da para el maiz; el amoniaco y el superfosfato triple para el trigo; para el sorgo,
el DAP y el sulfato de amonio; y en la cebada, el amoniaco, el DAP y la urea.
Un micronutriente, importante, pero de menor uso, fue el calcio (Jara, 2016).

La cantidad promedio empleada de N en los cereales estudiados varié entre
297y 315 kg/ha, montos que exceden en todos los casos con més de 100 kg/ha
la cantidad recomendada, que es entre 200 y 240 kg/ha (FERTIMEX, 1987).
Se aplicaron mayores cantidades de N en trigo y cebada en las unidades de
produccién grandes.

De fésforo (P) se utilizaron en promedio 115 kg/ha en los cuatro cereales, con
una diferencia de 75 kg/ha respecto de la cantidad recomendada de 40 kg/ha.
Sélo 12% de los productores aplicaron potasio (K), 54 kg/ha en maiz y cebada,
y 96 kg/ha en sorgo.

En el DR 011, los fertilizantes se aplican de manera incorrecta porque no se
conocen ni las condiciones del suelo ni las cantidades recomendadas. El amo-
niaco, que debe inyectarse al suelo, se asperja en grandes cantidades porque los
productores no cuentan con el equipo necesario y se pierde aproximadamente
la mitad en el ambiente provocando problemas de compactacion en el suelo.

Todos los productores sobretisan N: 1.45 veces en maiz, 1.22 en sorgo 1.68 en
cebada y 1.33 en trigo. El fosforo (como 6xido de fosforo, P,Os) se sobretisa
en promedio 1.34 en maiz, 1.23 en sorgo, 1.70 en cebada y 1.56 en trigo, con
la excepcién de los productores medianos y grandes de maiz que usan menos
de lo recomendado. Los productores medianos y grandes usan menos potasio
(como 6xido de potasio, K,O) que el recomendado (Jara, 2016).

Los fertilizantes se sobretisan a pesar de que su costo representa, en prome-
dio, 46% del costo total de produccion por hectirea y de que en el periodo de
estudio los precios de la urea, el nitrato de amonio y el cloruro de potasio se
incrementaron 158% (Pérez, 2006). Quiza en este fenomeno influya que varios
programas de apoyo a la agricultura proporcionan fertilizantes directamente
o subsidian su compra.

Percepcion de los productores
Los resultados del analisis de la Escala Likert fueron los siguientes (Pérez,
Aguilar y Escobedo, 2011):

1. Los agricultores niegan que la agricultura sea la causa fundamental de la
contaminacion del rio Lerma.

2. El cambio de practicas agricolas para mejorar la calidad del agua debe ser
apoyado por el gobierno.

3. Los productores grandes y medianos tienen mayor conciencia del proble-
ma de calidad del agua en comparacién con productores chicos y,

4. El nivel de educacion en la percepcion de los productores sobre la calidad
del agua no es concluyente.

LA . ROSARIO PEREZ ESPEJO .
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Captura de metano y contaminacion del agua en Yucatan

La investigacion sobre la estrategia de mitigacion de GEI, mediante la captura
de CH4 con sistemas de biodigestion en granjas porcinas, tenia como objetivo
conocer la influencia de los programas de biodigestores impulsados por el go-
bierno en la calidad del agua.

Desde 1993, en Yucatan se desarrollé un programa de tratamiento de aguas
residuales (AR) en granjas porcinas® que posteriormente sirvi6 para establecer
lalinea base requerida en los proyectos del MDL. Sin embargo, la mayoria de las
granjas, desde las grandes hasta las de traspatio, seguian sin tratar sus residuales.

Dos caracteristicas de Yucatan determinaron que se seleccionara para realizar
este estudio: un suelo de tipo carstico altamente permeable donde casi toda el
agua de lluvia se infiltra, y su acuifero, el cual presenta un gradiente hidraulico
muy bajo y un nivel fredtico ligeramente por arriba del marino (Alcocer, 1999).

A pesar de la presion social sobre los porcicultores para que trataran las AR
de sus granjas, fue con el estimulo de la venta de bonos de carbono que se
impulsé el programa de biodigestores con la finalidad inmediata de quemar
el CH, y participar en el mercado de carbono. Para ello, las granjas grandes
fueron apoyadas por el FIRCO vy financiadas por el Fideicomiso Instituido
en Relacion con la Agricultura (FIRA); la SEDUMA apoy6 a las medianas y
pequenas, y el Instituto Internacional de Recursos Renovables y el Programa
Biobolsa asesoraron y financiaron unidades de traspatio muy pequefias.

Los programas de biodigestion en granjas porcinas

Uno de los objetivos de la Ley General de Cambio Climético (DOEF, 2012) es el
aprovechamiento del potencial energético de los residuos, para lo cual recono-
ce programas e instrumentos de mitigacion del PK (articulo 33). Otro objetivo
es generar, por lo menos, 35% de la electricidad a partir de fuentes de energfa
limpias para 2024 (articulo segundo transitorio).

En 2006, la SEMARNAT firmé un acuerdo de cooperacién con el Departa-
mento de Agricultura de los EUA para desarrollar proyectos de captura y uso
productivo del CH4 en los que participaron SAGARPA, FIRCO, el Instituto
Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias (INIFAP) y la
empresa AgCert (SEMARNAT, 2007).

En 2008, FIRCO impulsé el “Proyecto de Desarrollo Rural Sustentable” para
reducir las emisiones de GEI en el sector agricola, propiciar el ahorro de ener-
gia, bajar costos de produccion y favorecer la rentabilidad de los agronegocios,
mediante la adopcion de energias renovables y practicas de eficiencia energéti-
ca. El proyecto se financio, parcialmente, con un préstamo del Banco Mundial
y con un Donativo del Fondo Mundial para el Medio Ambiente (FIRCO, 2008).

En 2010, la SEMARNAT firmé un compromiso con el Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID) para financiar proyectos de captura de CH, y generar

5Programa impulsado porel
entonces Consejo Mexicano
de Porcicultura (CMP) con el
apoyo de CONAGUA y del
Instituto de Investigaciones
Econdmicas de la UNAM
(Taiganides, Pérezy Girén,
1996).



energia eléctrica en granjas porcicolas. Estos apoyos se orientaron, desde su
inicio, a granjas porcicolas y lecheras tecnificadas de gran escala donde las
enormes cantidades de estiércoles garantizaban el funcionamiento del sistema.
La premisa era que el influente del BD tenia las caracteristicas fisico-quimicas
ideales para la generacion de biogds y que el aprovechamiento de las excretas
solo era posible en granjas con niveles de tecnificacion e inventarios elevados.
FIRCO reconocia que habia pocas granjas de este tipo, pero los impactos en la
reduccién de emisiones de CH, podian ser considerables.

AgCert cotizd proyectos MDL en la Bolsa de Londres y obtuvo el contrato
para invertir en México. En el esquema inicial, AgCert asumia la inversion
total y se quedaba con los bonos de carbono durante cinco anos; después, los
bonos pasaban a pertenecer al porcicultor. Este tipo de mercado no funciond y
ni AgCert ni los porcicultores pudieron hacer efectivos los bonos de carbono.

Las granjas elegibles para incorporar sistemas de BDg debian cumplir con un
conjunto de requisitos (Tabla 4) y para instalar un motogenerador debian te-
ner un consumo de cuando menos 10,000 kilowatt hora (kWh) mensuales de
EE (FIRCO, 2010).

Tabla 4

Requisitos para la instalacién de biodigestores

Intensivas, confinadas, con sistema de manejo que permitiera producir biogas

No menores a 200 vientres (aproximadamente 2,000 cabezas)

Con espacio suficiente para instalar el biodigestor

Con una laguna de oxidacién para poder establecer la /inea base

transaccion (registro y supervisién de los CER) y facilitar el monitoreo.

El proyecto de BD en granjas porcinas derivado del MDL no ha sido evaluado
de manera integral. La Ginica referencia se encuentra en un diagndstico en li-
nea elaborado por FIRCO (Diagnostico, en adelante) con base en una muestra
de 479 BD instalados en 10 estados, entre ellos Sonora, Jalisco, Guanajuato y
Yucatan (SAGARPA y FIRCO, 2011).

De gran escala o parte de un conjunto de unidades que permitieran minimizar costos de inversién, de
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El Diagndstico seiala que de los 345 BD existentes (no menciona fecha ni
sector), 268 se instalaron bajo el esquema MDL y 77 con apoyos del gobierno;
FIRCO gestionaba 73 y la iniciativa Metano a Mercados (M2M), cuatro; 82%
estaba operando. 94% eran anaerdbicos con una geomembrana que cubria la
laguna de oxidacion, 4% modulares y 1% biobolsas y de ferrocemento (SA-
GARPA y FIRCO, 2011).

Los porcicultores se incorporaron al programa de BD estimulados por la po-
sibilidad de vender los bonos de carbono y generar EE; pero, sobre todo, para
bajar la presion de la Comision Nacional del Agua (CONAGUA) respecto del
cumplimiento de la norma sobre descarga de aguas residuales.

Ninguno de los sistemas documentados en el Diagnodstico se financié en su
totalidad con recursos propios de los productores. En las granjas apoyadas por
el MDL, la empresa desarrolladora cubri6 todos los costos como una donacién
alos productores. En las unidades apoyadas por FIRCO, los productores apor-
taron poco mas de 50% de la inversion con créditos del FIRA.

El Diagnoéstico encontré que los BD estaban sobredimensionados; tenian fa-
llas en los sistemas de agitacion y en el quemador; el mantenimiento no se
realizaba de manera regular y los propietarios no estaban suficientemente fa-
miliarizados con el funcionamiento del sistema.¢ En un inicio, la dependencia
de la empresa desarrolladora para el manejo del BD era total.

Los programas de biodigestion en Yucatan

El programa de biodigestion (BDg) de Yucatan se inicié en 2008 en el marco
del Programa de Energias Renovables de FIRCO. Los primeros 37 BD (10 de
la empresa Kekén) y dos motogeneradores se instalaron en ese afio.

AgCert instal¢ tres BD y se suponia que al segundo afio de operacion del BD,
AgCert transferiria al productor 10% del monto de los CER vendidos, canti-
dad que se incrementaba hasta llegar a 30%. A partir de 2011, el MDL dejé de
pagar’ y AgCert abandono el programa. Los porcicultores nunca recibieron
los bonos de carbono.

La empresa Kent&Sorensen (K&S) ha instalado la mayor parte de los BD en
Yucatan, tanto en las grandes unidades de la Asociaciéon Ganadera Local de
Porcicultores de Mérida (AGLPM), como en las granjas pequefias y media-
nas bajo la gestiéon de la SEDUMA. La empresa Poch Chile instalé los BD
del Grupo Porcicola Mexicano (Kekén) y, en forma independiente, algunos
porcicultores han instalado BD de cupula de concreto con tecnologia cubana.

El tamano de un BD varia en funcién de la dimensién de la granja, las con-
diciones del terreno y el nimero de animales. Inicialmente, tanto K&S como
FIRCO establecian como requisito que las granjas tuvieran cuando menos 500
vientres (alrededor de 5 mil cerdos), posteriormente redujeron el limite a 300.
En todo caso, el esquema de financiamiento de un BD de cuatro mil metros

6 Adicionalmente, la encuesta
encontré que se desconoce
la cantidad de agua que en-
tra al BD; el BD es incapaz de
retener toda el agua que le
llega; se forman cristales en
las bombas que son dificiles
deeliminary la produccién
de lodos, muy alta, no cuenta
con un plan de manejo, entre
otros problemas

7 El Protocolo “California
Climate Action. Livestock
Project” seguia pagando,
pero los productores que se
sumaron al MDLya noeran
aceptados en este Protocolo



cubicos de capacidad fue el mismo para todas las granjas y consistié en un
apoyo a fondo perdido de FIRCO de un millon de pesos, el productor aporté
aproximadamente $1.5 M MXN.

La informacién proporcionada por FIRCO muestra que de 2008 a 2016 se
instalaron 64 BD¢ (30 de la empresa Kekén) con un apoyo de FIRCO de $60.9
M MXN y una aportacion de los porcicultores de $103.48 M MXN. FIRCO
apoyo la adquisicion de 43 motogeneradores con $11.1 M MXN; los porci-
cultores invirtieron en este quipo $15.0 M MXN. La transformacién de CH,
en EE requiere un equipo adicional que también fue financiado por FIRCO.

El programa de BDg de la SEDUMA tiene como objetivo reducir los multi-
ples problemas ambientales que ocasiona la pequefia y mediana porcicultura
localizada en zonas urbanas y periurbanas, a la poblacién aledafia. SEDUMA
estima que 80% de las granjas en Yucatan son pequefias y que en conjunto
tienen un inventario aproximado de 700 mil cerdos. Sélo en el municipio de
Mérida hay 479 granjas de pequefia a mediana escala y casi ninguna tiene
sistema de tratamiento.

La infraestructura de los sistemas de tratamiento de SEDUMA es estandar;
incluye un carcamo o fosa primaria de 3.0 x 3.0 x 1.5-2.0 m de fondo, con una
capacidad aproximada de 13 m?, canaletas bien disefiadas, no necesariamente
revestidas, y dos bombas de lodos, una para introducir el AR de la fosa al BD
y otra del BD al terreno de riego o al humedal.

El programa de la SEDUMA, financiado con fondos federales y estatales por
partes iguales, se inici6 en 2008. Se han instalado en total 150 BD de tres ta-
maios diferentes (Tabla 4), inicialmente en granjas de menos de 100 cerdos
y posteriormente en granjas mas grandes con una erogacion total de $50 M
MXN (SEDUMA, 2016).

Tabla 5
Costoy capacidad de los biodigestores de SEDUMA

Costo (miles de pesos) Capacidad (metros cubicos)
328 100
653 500
821 1000

Fuente: Informacién directa de SEDUMA.
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un total de 123 BD
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Ademas del beneficio ambiental del confinamiento y tratamiento de residua-
les, el programa de SEDUMA obliga al porcicultor a registrar su pozo ante la
CONAGUA vy participar en esquemas de riego agricola cuando se tiene terre-
no para tal fin.

Disminucion de GEl y generacion de energia eléctrica

La disminucién tedrica de CH, con sistemas de BDg en granjas porcinas es
de 75% (Steinfeld, 2009) y el factor de emisién de CH, en el manejo de ex-
cretas porcinas es 0.6944 (MCE2-INECC 2013: 151-152). Esto significa que
el programa de BDg de FIRCO en Yucatan ha logrado reducir 303.3 t/CH,/
ano de un total de 404.4 t/CH,/afo, y se siguen emitiendo 101.1 t/CH,/aio.
Con el programa de SEDUMA en granjas pequenas y medianas, la emision
de CH, ha disminuido 28.07 t/CH, de un total de 37.42 t/CH,/afio y todavia
se emiten 9.36 t/CH,/ano. En total, la emision de granjas que tienen un BD se
redujo 331.37 t/CH,/afno que representarian poco mas de 50% de la emision
de metano que genera la porcicultura en el estado de Yucatan, de acuerdo con
FAO y SAGARPA (2012).

Con base en la informacion de 13 granjas de engorda proporcionada por FIR-
CO, se estimo la cantidad de energia eléctrica generada y se concluyé que la
cantidad de EE que realmente estan produciendo las granjas porcicolas, com-
parada con la que tedricamente podrian generar, es abismalmente diferente
(Pérez y Cervantes, 2017). Para transformar todo el CH, que producen las
granjas porcicolas, serian necesarios cinco motogeneradores como los que
actualmente tienen o uno de mayor capacidad. Por otra parte, a pesar de la
capacidad energética de los BD y del interés de los porcicultores en ahorrar en
el pago de EE, conciliar la transformacion de EE que genera la granja con el
servicio que presta la Comisién Federal de Electricidad (CFE), es muy compli-
cado. El problema de sincronia ha sido tan gravoso que sdlo tres porcicultores
y dos unidades de Kekén’ tenian interconexién y son los tinicos que estan en
posibilidad de saber cudnta energia estan ahorrando.

Calidad del agua y cumplimiento normative

A los problemas técnicos de manejo de los BD e institucionales para la trans-
formacion del CH, en EE, se suma que el efluente no cumple con la Norma
Oficial Mexicana (NOM-001) para las descargas de AR que establece limites a
20 pardmetros contaminantes.

Los tratamientos secundarios, entre ellos la biodigestion, no son suficientes
para cumplir con la NOM-001 disefiada con base en descargas altamente di-
luidas y con menor carga organica (Pérez, 2006). Tampoco son eficientes para
tratar los solidos volatiles totales y los sélidos fijos (Trejo, 2014).

CONAGUA reconoce que el programa de BD no cumple con la NOM-001.
Por ello, para facilitar su cumplimiento ha propuesto: 1) reducir el pago inicial
de derechos si se presenta un informe con los analisis de AR; 2) “ajustar” la
NOM-001 al analisis de sélo cinco pardametros' si el AR del BD se usa en riego

?Kekén tiene programado
sincronizar 21 equipos

1©NOM-001-SEMAR-
NAT-1996 que establece los
limites m&ximos permisibles
(LMP) de contaminantes

en las descargas de aguas
residuales a terrenos y bienes
de la nacion.

" Potencial de hidrégeno
(pH), grasa y aceites, materia
flotante, huevos de helminto
y coliformes fecales



agricola; 3) diluir, ya que el agua no es un factor limitante en esta region, siem-
pre y cuando la descarga final se use en fertirrigacion y, 4) perforar un pozo de
inyeccion a unos 90 metros, en funcion del nivel de la zona salobre, en granjas
grandes sin espacio para instalar un BD. La perforacion tiene un costo de entre
$240,000 y $260,000 MXN, razon por la cual nadie tiene ese pozo.

El efluente final sigue siendo un problema, en especial cuando no hay terreno
para cultivar pastos. Los lodos, para los cuales no hay recomendaciones de
manejo, se quedan en el BD con un Tiempo de Retencién Hidraulica (TRH)
de 30 dias, pero como las granjas siguen creciendo, el TRH aumenta y colapsa
el funcionamiento del BD.

A la fecha, no hay un muestreo sistematico del residual del BD en todas las
granjas porcinas'.

Analisis de rentabilidad [3]

Con base en informacion de FIRCO, el andlisis se realizd para 69 de 73 gran-
jas. Se consider¢ la inversién en el sistema de BDg (BD, motogenerador y
obras accesorias) y se estimo el ahorro en: 2) el pago de derechos por descarga
de AR y b) en el pago de EE.

Los supuestos del andlisis fueron: a) la inversion inicial en el sistema de BDg en
el aflo que se recibi6 el primer apoyo de FIRCO; b) a partir del siguiente afio se
pudo generar EE; ¢ todos los BD tienen capacidad de generar suficiente biogas
para transformarlo en EE que se usa en la granja y, d) el tipo de cuerpo receptor
es A en todos los casos.

El andlisis demuestra que cuando los productores logran ahorrar 100% del
pago de EE y hay una disminucién de 43.4% en el pago de derechos por
descarga de AR de un efluente todavia contaminado, el Valor Presente Neto
(VPN) es siempre negativo y el periodo de recuperacion de la inversion ronda
los 32-33 anos. Es decir, durante el periodo de 10 afos de vida util del moto-
generador y de las obras accesorias, los porcicultores no logran recuperar la
inversion que desembolsaron en todo el sistema.

El andlisis prueba lo que algunos productores afirman: el programa de BD en
Yucatan responde a la presion de la autoridad para su instalacion y no al inte-
rés de los porcicultores, para quienes representa sélo un gasto que se les exige
para que la granja pueda seguir operando e incluso expandirse, sin importar
que no cumple con la NOM-001.

12 Alinicio del programa, el
Instituto de Ingenierfa de la
UNAM hizo un muestreo
parcial cuyos resultados
no fueron entregados a los
porcicultores.
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Conclusiones

+ Lainvestigacion en el DR 011 mostré que los insumos agua y agroquimicos
se sobretisan y usan erréoneamente; los agricultores aplican dosis de fertili-
zantes, insecticidas y herbicidas mayores a las recomendadas y se emplean
sustancias extremadamente toxicas. Estas practicas se asumen de manera
diferente por los productores de acuerdo con su tamano.

« Lamayoria de los productores emplea sistemas de riego poco eficientes; los
productores que exportan hortalizas emplean sistemas por goteo y tienen
un mejor manejo de insumos para cumplir con la normatividad del pais
importador.

« El tratamiento de residuos porcinos en Yucatdn genera solo 5.8% del CH,
atribuido a estos sistemas en la porcicultura nacional. El programa de bio-
digestores en Yucatan ha logrado reducir la emision de CH; en poco mas
de 50%, de un total de 625.3 toneladas que se estima emite la porcicultura
yucateca.

+ Los resultados anteriores se basan en estimaciones y no en mediciones, ta-
rea que es indispensable iniciar.

« El tratamiento de residuos porcinos en Yucatdn con base en sistemas de
biodigestion ha recibido importantes recursos del gobierno, mientras que
problemas ambientales locales de mayor impacto, como la contaminacién
del agua, no cuentan con esos apoyos.

+ El programa de biodigestion en Yucatan responde a la presion de la autori-
dad empefiada en la reduccion de GEI, al incentivo de generar energia eléc-
trica y ahorrar en el pago por este concepto. Pero también, se asume por los
productores como una forma de eludir el cumplimiento de la normatividad
sobre descargas de aguas residuales.

+ En general, los biodigestores no estan bien manejados; un buen funciona-
miento requiere programas de capacitacion de la mano de obra, asesoria y
vigilancia por parte de las autoridades competentes.

« Elvalor presente neto de la inversién hecha por los porcicultores en el bio-
digestor, motogenerador y obras accesorias, es negativo; su periodo de re-
cuperacion es muy largo en un escenario de produccion del 100% de ener-
gfa eléctrica y disminucion de 43.4% en el pago de derechos por descarga
de aguas residuales.

+ El costo del programa ha sido alto, tanto para la autoridad como para los
porcicultores, y las granjas, grandes y pequefias, siguen contaminando el
acuifero.
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1. Introduccidon

La Agenda 2030 representa la mds ambiciosa iniciativa mundial en favor de la
sostenibilidad del desarrollo. Se expresa en objetivos concretos que promue-
ven la prosperidad econdmica y el bienestar social a escala universal, a través
de un esfuerzo sin precedentes para recuperar y preservar la calidad del medio
ambiente. Los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) asociados a dicha
agenda han sido adoptados por México como parte de su marco de planea-
cidén para el desarrollo. Como para muchos otros paises, para el nuestro este
compromiso plantea enormes retos en materia de financiamiento, ejecucion y
monitoreo, en un contexto de restricciones financieras crecientes.

Uno de los objetivos especificos de esta agenda es el Objetivo 6: “Garantizar la
disponibilidad de agua y su gestion sostenible y el saneamiento para todos”. Es,
ademds, un factor transversal fundamental para lograr otras metas en materia
de salud, superacion de la pobreza, productividad econémica, equidad de gé-
nero, preservacion de ecosistemas y acceso a la educacién.

A pesar de la importancia central del tema, en México la gestién del agua pasa
por una etapa critica no sélo en materia de limitacion presupuestal, sino de
una deficiente estructura de gobernanza, desarticulacién institucional, deterio-
ro de las capacidades técnicas, obsolescencia y rezago en infraestructura, asi
como una creciente vulnerabilidad ante los fendmenos naturales. El logro de
los ODS, en general, y en el sector agua, en particular, no sélo requerira de un
enorme esfuerzo financiero, sino sobre todo de una reorganizacion estructural
que corrija las distorsiones en la planificacion, el financiamiento, la ejecucion,
la implementacién y la evaluacién de las acciones. En este capitulo se abordan
estos retos y se proponen algunas lineas de discusion para construir una nueva
forma de gestion del recurso para México, integra, profesional y solidaria.

1. De los Objetivos del Milenio a los
Objetivos de Desarrollo Sostenible

1.1 El agua en los objetivos del milenio

En el afo 2000 se establecieron ocho objetivos mundiales denominados “Ob-
jetivos de Desarrollo del Milenio” (ODM), donde se plantearon metas para el
afo 2015 (Figura 1).
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Figura 1
Objetivos de Desarrollo del Milenio

Objetivo 1. Erradicar la pobreza extrema y el hambre.

———  Objetivo 2. Lograr la ensefianza primaria universal.

Objetivos de
Desarrollo
del Milenio

(2000-2015)

Objetivo 5. Mejorar la salud materna.

———=  Objetivo 7. Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente.

Objetivo 8. Fomentar una alianza mundial para el desarrollo.

En el objetivo 7, “garantizar la sostenibilidad del medio ambiente”, se incluy6
la meta 7C, donde se propuso reducir a la mitad la proporcién de personas sin
acceso sostenible tanto a fuentes mejoradas de agua potable como a servicios
mejorados de saneamiento entre 1990 y 2015.2 Intencionalmente, se eligie-
ron metas relativamente modestas, en tanto no se estipulaban requisitos mds
especificos de calidad del agua potable, calidad del servicio o asequibilidad,
por ejemplo. Se lograron resultados promisorios: el acceso a fuentes de agua
mejorada se incrementd a nivel mundial de 76% en 1990 a 91% en 2015; un
58% de la poblacion mundial cuenta ya con una toma de agua entubada hasta
su vivienda; 2100 millones de personas obtuvieron también acceso a sanea-
miento mejorado (ONU, 2015). Aun asi, muchos paises no pudieron cumplir
las metas, en particular, las de saneamiento.

De entre 225 paises, unicamente 151 cumplieron la meta en acceso al agua y
98 en saneamiento (CONAGUA, 2016). México report6 haber cumplido tan-
to las metas de agua —pasando de 82% a 96% en el periodo de 1990 a 2015,
con un incremento de 14%, muy por encima del 9% convenido-, asi como de
saneamiento —donde elevé de 66% a 85% su cobertura de acceso a soluciones
mejoradas, realizando 19% de incremento (Ferro, 2017: 10) —. Estos indicado-
res, sin duda encomiables, no revelan sin embargo las numerosas limitaciones
cualitativas en la prestacion de los servicios de agua y saneamiento que, en los
hechos, minan significativamente su contribucion al bienestar de la poblacion.

=  Objetivo 4. Reducir la mortalidad de los nifios menores de 5 anos.

———=  Objetivo 6. Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades.

———=  Objetivo 3. Promover la igualdad de género y el empoderamiento de la mujer.

2Un sistema de saneamiento
mejorado es el que higiéni-
camente impide el contacto
de los seres humanos con
excretas humanas. Una fuen-
te de agua potable mejorada
es una fuente que por el tipo
de construccién protege
apropiadamente el agua de
la contaminacién exterior, en
particular de la materia fecal
(Organizaciéon Mundial de la
Salud, 2012)
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El agua en los Objetivos de Desarrollo Sostenible

En 2015 fue adoptada la resolucion denominada “Agenda 2030 para el Desa-
rrollo Sostenible”, en la que se incluyeron 17 objetivos, ahora llamados Objeti-
vos de Desarrollo Sostenible (ODS) (Figura 2).

Figura 2
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ONU)
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A estos 17 objetivos se asocian 169 metas y 230 indicadores. El ODS 6: “Ga-
rantizar la disponibilidad y la gestion sostenible del agua y el saneamiento
para todos’, abarca seis metas especificas y dos transversales para el ano 2030:*

« 6.1 Lograr el acceso universal y equitativo al agua potable a un precio asequible
para todos.

« 6.2 Lograr el acceso a servicios de saneamiento e higiene adecuados y equitativos
para todos y poner fin a la defecacion al aire libre, prestando especial aten-
cion a las necesidades de las mujeres y las ninas, y las personas en situacio-
nes de vulnerabilidad.

« 6.3 Mejorar la calidad del agua reduciendo la contaminacion, eliminando el
vertimiento y minimizando la emisién de productos quimicos y materia-
les peligrosos, reduciendo a la mitad el porcentaje de aguas residuales sin
tratar y aumentando considerablemente el reciclado y la reutilizacion sin
riesgos a nivel mundial.

« 6.4 Aumentar considerablemente el uso eficiente de los recursos hidricos
en todos los sectores y asegurar la sostenibilidad de la extraccion y el abaste-
cimiento de agua dulce para hacer frente a la escasez de agua y reducir
considerablemente el nimero de personas que sufren falta de agua. 3A2020 para la meta 6.6.
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« 6.5 Implementar la gestion integrada de los recursos hidricos a todos los niveles,
incluso mediante la cooperacion transfronteriza, segun proceda.

« 6.6 Para el afo 2020, proteger y restablecer los ecosistemas relacionados con
el agua, incluidos los bosques, las montafas, los humedales, los rios, los
acuiferos y los lagos.

« 6a Ampliar la cooperacion internacional y el apoyo prestado a los paises en de-
sarrollo para la creacion de capacidad en actividades y programas relativos
al agua y el saneamiento, como los de captacién de agua, desalinizacion,
uso eficiente de los recursos hidricos, tratamiento de aguas residuales, re-
ciclado y tecnologias de reutilizacion.

« 6b Apoyar y fortalecer la participacion de las comunidades locales en la mejora
de la gestion del agua y el saneamiento.

Vale la pena analizar los aspectos cualitativos de la Agenda 2030. Primero, abar-
ca con claridad y en forma simultanea los aspectos econoémicos, sociales y am-
bientales del desarrollo. Segundo, se establece como una agenda de Estado a
favor de las personas, el planeta, la prosperidad, la paz y las alianzas. No sélo
su universalidad y alcance la convierten en una agenda ambiciosa, sino la in-
tencion de que su implementacion se lleve a cabo de manera inclusiva e inte-
gral, incidiendo de manera concreta en la reduccion de la desigualdad social.

1.2 Desafios de los ODS para la regiéon y para México

Claramente, el alcance de los ODS es mucho mayor que el de los ODM, puesto
que rebasa las metas de cobertura para establecer ahora metas en la calidad
del agua abastecida, el cuidado del agua en el medio natural, la restauracion de
ecosistemas, la calidad de los servicios de suministro de agua y saneamiento,
asi como de las tareas de gestion del recurso bajo el modelo de la GIRH. Lo an-
terior no solamente implica un esfuerzo mucho mayor en términos financie-
ros, sino también de reformas institucionales, de organizacion y gobernanza.
Todo ello en un contexto donde se agudizan las posibles manifestaciones del
cambio climético, se vive una transformacion en los acuerdos y flujos comer-
ciales globales, al tiempo que prevalecen conflictos internacionales y presio-
nes migratorias. En sintesis, se ha planteado lograr mucho mas, en cantidad y
calidad, pero en un contexto de restriccion financiera e incertidumbre global.
Sélo para lograr las metas de cobertura en agua y saneamiento en zonas urba-
nas de la region latinoamericana se requeriria triplicar la inversién usual, con
estimaciones de necesidades de inversion del orden de 250 mil millones de
délares entre 2010 y 2030, las cuales podrian ser insostenibles si no se comple-
mentan con una mejora en las instituciones, con capacidad técnica, mandatos,
poderes, capacidad y presupuestos suficientes (Ferro, 2017: 12).

En México, a pesar de que en términos de acceso a los servicios se cumplieron
las metas del milenio, como se menciond lineas arriba, el panorama es dife-
rente cuando se analiza el acceso domiciliario a servicios de calidad, al agua
realmente potable, con presion adecuada y de manera continua, asequible y



confiable. En su declaracion de la mision a nuestro pais, el Relator Especial del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos hizo
énfasis en las deficiencias en el abastecimiento, en el tratamiento de aguas resi-
duales, en la contaminacion de las fuentes de agua y en el incumplimiento de
los compromisos en materia de derecho humano al agua y saneamiento (Heller,
2017). Es claro que, a pesar de los esfuerzos realizados, se requieren esfuerzos
extraordinarios para cumplir con las nuevas metas propuestas.

2. El agua en los ODS

La importancia del agua es claramente identificable como condicion para el
logro de todos los ODS, mas alla del ODS 6. En la Tabla 1 se propone una
interrelacion de los ODS con las metas del ODS6.

El acceso a servicios de agua y saneamiento contribuye decisivamente a la re-
duccién de la pobreza, a la mejora en la alimentacion y salud de la poblacién,
a la asistencia regular de nifios -y en particular de las nifias— a las escuelas, a
la reduccién de cargas domésticas que afectan principalmente a la mujer, a la
productividad laboral, a la reducciéon de la desigualdad social, a la sostenibili-
dad de las ciudades, asi como al cuidado de los ecosistemas acudticos marinos
e incluso de los ecosistemas terrestres.

Por otra parte, una gestion realmente integrada de los recursos hidricos incide
también en un acceso mas estable de la poblacion y los actores econémicos al
agua de calidad, disminuye los conflictos, propicia el crecimiento econémico,
puede potenciar la innovacidn y la eficiencia energética, incrementa la resi-
liencia de los sistemas publicos y productivos, protege los ecosistemas e induce
esquemas de colaboracioén, alianzas y participacion.

A continuacién, hacemos un breve diagndstico con el fin de reflexionar sobre
los principales retos de nuestro pais frente al compromiso de los ODS en am-
bos rubros, tanto en materia de prestacion de servicios de agua y saneamiento
como en la gestion del agua como recurso.
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Tabla 1
Correlacion entre las metas del ODS6 y el resto de los ODS de la Agenda 2030

Resto de los Objetivos del Desarrollo Sostenible

weid O ODODOODOODOODODD

ODS 6

Garantizar

la disponibili-
dad de agua
y su gestion
sostenible y el
saneamiento
para todos

innovacién e

Fin de la pobreza
Educacién de calidad
lgualdad de género
Energia asequible y

no contaminante
Trabajo decente y
crecimiento econémico
desigualdades
Ciudadesy
comunidades sostenibles
Produccién y consumo
responsables

Saludy bienestar
Reduccién de las

Hambre cero
Industria
infraestructura

6.1 Accesso
universal,
equitativoy
accesible

Accién porel clima

Vida submarina

Vida y ecosistemas

terrestres

(5]
(<)

Paz, justicia e

instituciones sélidas

Alianzas para lograr

los objetivos

6.2 Saneamien-
to e higiene
adecuadosy
equitativos

6.3 Calidad

del agua,
reduccién de
contaminacion,
tratamiento de
aguas residuales

6.4 Uso efici-
ente de los re-
cursos hidricos
y sostenibilidad
en extraccion

y abastecimiento

6.5 Gestién
integrada de
los recursos
hidricos

6.6 Ecosistemas
acuaticos

Fuente: Elaboracién propia

3. Situacion y perspectivas de
Meéxico frente a los ODS en
materia de agua

Para efectos de dar claridad a la exposicion, distinguimos aqui dos dreas fun-
cionales distintas: la prestacion de servicios publicos de agua y saneamiento,
por una parte, y la gestion del agua como recurso, por otra.



La prestacion de servicios publicos de agua y saneamiento se expresa en las
metas 6.1 y 6.2 en cuanto a cobertura y calidad de servicios; 6.3 en relacion
con el tratamiento de aguas residuales; 6.4 en lo relativo al uso eficiente y abas-
tecimiento sostenible. En nuestro pais, la responsabilidad de prestar estos ser-
vicios es municipal, con asistencia de los estados y del gobierno federal.

Por otra parte, las actividades de control de calidad del agua en las fuentes
(6.3), la extraccion sostenible (6.4), la gestion integrada del recurso (6.5) y
la proteccion de ecosistemas acuaticos (6.6), corresponden a actividades mas
ubicadas en la gestion del agua como recurso, que en México recaen principal-
mente en la responsabilidad federal a través de CONAGUA.

A continuacion, describimos someramente la situacion y perspectivas en estos
dos grandes rubros.

3.1 Abastecimiento de agua potable y saneamiento

De la estadistica a la realidad

De acuerdo con informes oficiales (CONAGUA, 2016), México presenta altas
coberturas en cuanto a la capacidad instalada para potabilizar o desinfectar el
agua, distribuirla a la poblacion, recolectar o disponer de las aguas residuales
y, de manera creciente, darles tratamiento antes de descargarlas a cuerpos de
agua nacionales:

« Se potabiliza o desinfecta 97.5% de las aguas extraidas.

+  92.5% de la poblacién cuenta con acceso al agua a nivel nacional, 95.7% en
zonas urbanas y 81.6% en zonas rurales.

« Se estima que se cuenta con 91.0% de cobertura de alcantarillado a nivel
nacional, 96.6% en zonas urbanas y 74.2% en zonas rurales.

« En 15 anos se duplico la capacidad de tratamiento; se calcula que 91.5% de
las aguas residuales generadas son colectadas en sistemas de alcantarillado;
de éstas, existe capacidad para tratar 57%; se estima, en fin, que 75.9% de
las aguas tratadas son reutilizadas.

Sin embargo, si se toman en cuenta caracteristicas cualitativas, las cifras relati-
vas al acceso muestran una caracterizacion diferente. Un niimero importante
de viviendas no recibe agua al interior del domicilio (Figura 3) ni de manera
diaria (Figura 4). También son numerosos los hogares que cuentan con servi-
cio sanitario compartido con otras viviendas, un 8% en zonas rurales y 5% en
zonas urbanas (INEGI, 2016).

Por otra parte, se ha estimado para las poblaciones urbanas mayores a 100 mil
habitantes, donde habitan 46 millones de personas, que sélo 62.1% report6
servicio constante y 25.3% cree que puede beber el agua de la llave sin temor
a enfermarse (INEGI, 2015) (Figura 5). Estos indicadores son incluso menores
que los estimados por la misma encuesta en 2013, lo que implicaria un dete-
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rioro en la calidad de los servicios. S6lo 51.7% de los encuestados considerd

satisfactorio el servicio de agua.

Estas cifras nos indican cudn lejos estamos todavia de alcanzar las metas que
plantean los ODS en términos de acceso efectivo a los servicios.

Figura 3
Acceso al agua en viviendas (INEGI, 2016)
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Figura 5

Porcentaje de la poblacién mayora 18 afios que considera que el suministro de agua en su ciudad es constante por

entidad federativa (INEGI, 2015)

BC [80.0,92.6]
812
B 1600,799]
[ [50.0,599]
B [200,499]

Estados Unidos Mexicanos: 62.1

Este rezago en cobertura efectiva de servicios de calidad se traduce, en primer
lugar, en un reto financiero sin precedentes para cumplir no s6lo las metas
del ODS sino para hacer realidad el derecho humano al agua y saneamiento,
incluido en nuestra Constitucion Politica desde 2012.

Las raices institucionales del problema

No se puede negar el enorme esfuerzo realizado por todos los érdenes de go-
bierno a lo largo de décadas para ampliar el acceso de la poblacion a los servi-
cios de agua y saneamiento. La labor de extension de la capacidad estructural
para mejorar las condiciones de sanidad en los hogares mexicanos ha sido
inmensa. Sin embargo, al inicio del nuevo milenio se conjugan condiciones
inéditas que reclaman no sélo un mayor esfuerzo financiero y técnico sino,
sobre todo, un cambio en la manera de desarrollar los servicios para propiciar
su sostenibilidad y resiliencia:

+ El pais conjuga, simultdneamente, un proceso de concentracién en gran-
des urbes y dispersion rural en pequenas localidades. Ambos fenémenos
encarecen de manera relevante la captacion, transporte, potabilizacion y
distribucion del agua, asi como el saneamiento de las aguas residuales.
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« Los efectos de la variabilidad climatica impactan de manera directa y cre-
ciente a sistemas de agua debilitados en sus capacidades estructurales y
financieras.

«  Elmodelo de gestion de los sistemas de agua, que pudo haber sido adecua-
do en otras épocas, se ve rebasado frente a las necesidades de desarrollar
infraestructura de calidad que debe operar eficientemente durante lustros
y requiere ser planificada, construida y operada por personal profesional,
independiente de los cortos ciclos de las administraciones municipales.

« La persistente desigualdad social y concentracion del ingreso dificulta
cada vez més el recurso a subsidios cruzados como mecanismo para finan-
ciar el acceso al agua y saneamiento de la poblacién menos favorecida.

A pesar de estos cambios en el entorno, prevalece un sistema en que practica-
mente todas las inversiones de capital dependen de la transferencia a los mu-
nicipios de subsidios federales y estatales, sin ninguna condicion verificable
de impacto en el desempeno, y sujetos a reglas que suelen modificarse cada
ano fiscal, sin estabilidad o predictibilidad de mediano plazo. Los recursos
son asignados bajo criterios parcialmente discrecionales, basados en el mejor
criterio técnico de los servidores publicos, pero ajenos muchas veces a una for-
mula que oriente el gasto efectivamente a la reduccion de rezagos en cobertura
o calidad del servicio. La radicacion efectiva de los recursos, en fin, suele ser
tardia y provocar la contratacién apresurada de obras y servicios para que los
contratos encajen a la fuerza en el afio fiscal. Un conjunto de condiciones que
suelen producir resultados claramente subdptimos.

Para un servicio intensivo en capital, el depender de flujos de inversién dis-
persos, impredecibles, inequitativos e incluso regresivos (donde muchas veces
recibe mas recursos la localidad con mayor capacidad politica o técnica para
capturar subsidios, y no aquéllas con mayores necesidades) mina, sin duda, la
sostenibilidad de los servicios.

De manera directa o indirecta, la CONAGUA interviene en la definicion de
reglas y la ejecucion de inversiones de cerca de 80% de los recursos de inver-
sién de capital en México (Banco Mundial, 2016). Se ha estimado que se re-
quiere de més de $30 mil millones de pesos anuales para solventar las brechas
de cobertura (ANEAS, 2016). Dicho monto lleg6 a alcanzarse en el presupuesto
federal entre 2010 y 2012, aunque sin las mejoras en los criterios de asignacion
y evaluacién que hubieran reportado un mayor impacto positivo, eficiente y
equitativo, por falta de un sistema financiero del agua mas idéneo (Campa-
naro y Rodriguez, 2014). En 2012, el presupuesto federal para los programas
de subsidio a entidades federativas y municipios se estabilizo, pero después de
2015 se ha reducido de manera drastica (Figura 6), principalmente debido a la
adversa circunstancia financiera del pais, aunque también se ha querido jus-
tificar aduciendo que, por una parte, los subsidios no lograron incidir en una
mejora sostenida de la calidad de los servicios y, por otra, que la Constitucion
asigna al orden municipal la responsabilidad primaria para la prestacion de
los mismos.
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Para todo efecto, la historia de las asignaciones presupuestales a inversiones
en infraestructura de agua y saneamiento muestra claramente las deficiencias
estructurales del sistema financiero del agua en México:

o+ Equidad y eficiencia. Los estados o ciudades que cuentan con proyectos y re-
cursos concurrentes de manera oportuna terminan recibiendo mas recur-
sos. CONAGUA busca reasignar fondos durante el aflo para minimizar el
subejercicio, pero los recursos no siempre benefician a las localidades que
mas lo requieren ni estan condicionados a compromisos de desempeio
verificables.

o Estabilidad. Al depender de autorizaciones en el presupuesto de egresos de
la Federacion, ni la CONAGUA ni los operadores pueden saber cudnto
presupuesto tendran disponible de un ano al siguiente. Ademds, los pro-
gramas de subsidio no permiten ejercicio multianual de recursos. La po-
sibilidad de hacer transferencias entre apartados y beneficiarios durante
el ejercicio fiscal mina ain mads la estabilidad y predictibilidad de estos
recursos especialmente en los afios recientes, dado que los programas fue-
ron concentrados en uno solo con “apartados’, donde las transferencias
internas se han facilitado.

« Suficiencia. Las inversiones en el subsector representan una minima propor-
cion del PIB, en comparacion con paises que cuentan con coberturas simi-
lares, pero invierten mas (Banco Mundial, 2016). Como se sefial6 antes, no
se cubre el monto minimo estimado para corregir los rezagos. Las nuevas
conexiones en zonas urbanas son parcialmente financiadas por los propios
usuarios, de manera directa mediante derechos de conexion o a través de
las empresas inmobiliarias.

Figura 6
Inversiones en agua y saneamiento en México (millones de pesos corrientes)
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En cuanto a los costos operativos, son cubiertos principalmente mediante la
recaudacién de contribuciones fijadas en tarifas municipales que muestran, en
general, un rezago importante respecto de los costos de produccion vy, por su-
puesto, rara vez permiten generar excedentes para constituir los fondos “con-
currentes” que se solicitan en los programas federales, excepto cuando ello se
hace en detrimento del gasto requerido en mantenimiento preventivo. Dichas
tarifas son usualmente propuestas por los operadores a sus consejos directi-
vos u drganos de gobierno, por éstos al Ayuntamiento y por éste, a su vez, al
Congreso Estatal que, de acuerdo con la mayoria de las leyes estatales, deberia
vigilar la suficiencia, equidad, racionalidad y proporcionalidad de los precios
en funcién de conceptos bien definidos de operacion, mantenimiento y am-
pliacion de la infraestructura. En los hechos, sin embargo, generalmente estos
precios no reflejan todos los conceptos establecidos en las leyes, ni las tarifas
son revisadas bajo criterios técnicos solventes. Mucho menos existe una regu-
lacién del desempeno donde los organismos operadores deban cumplir con
indicadores de mejora, metas de eficiencia, garantias de servicio ni requisitos
relativos a una correcta gestion de sus recursos humanos, financieros y mate-
riales. Por una parte, esto ha conducido a una definicion caprichosa de tarifas
(Figura 7), frecuentemente insuficientes y, por otra, a un desempeno erratico.
Algunos sistemas han alcanzado aun asi un alto nivel de desempefio sobre todo
debido al esfuerzo técnico y la integridad de un equipo de trabajo en particular,
pero suelen caer en un deterioro repentino en cuanto cambian las condiciones
politicas locales. No existe para el usuario ninguna garantia de calidad en el
servicio ni de permanencia de las capacidades acopiadas.

Es una hipdtesis del autor, en este contexto, que la estructura de subsidios a la
inversion en infraestructura hidraulica ha propiciado la permanencia de las
deficiencias institucionales del sector, por dos razones principales:

a) Causan interferencia e inestabilidad en la planificacién de inversiones de
largo plazo debido a la asignacion impredecible, variable, inestable y des-
igual de recursos de un afio a otro, aunque esto sea en parte ajeno a la
voluntad de los funcionarios federales a cargo del tema.

b) Inducen a los sistemas a caer en default financiero o técnico, en tanto
pueden ser sistemdticamente “rescatados” si cuentan con los mecanismos
de gestion adecuados, lo que puede desanimar esfuerzos para desarrollar
competencias técnicas y financieras estables en los sistemas municipales.
Las autoridades politicas locales se ven tentadas a utilizar el organismo
operador como mecanismo para financiar gastos ajenos al servicio y ofre-
cer plazas laborales, descuentos al consumo, contratos y privilegios, desli-
gados de criterios objetivos de eficiencia y equidad en el servicio.

En este contexto, puede parecer entendible el argumento que apoya la reduc-
cion de los subsidios federales a la inversion, ya que no se estd logrando un re-
sultado visible y sostenido de mejora en los servicios. Sin embargo, en ausencia
de fuentes de financiamiento sustitutas y a falta de una reforma institucional
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Figura 7

Variaciones relativas de tarifas por un consumo mensual de 30 m?, en pesos corrientes,
a) en valores absolutos y b) comparadas a partir de una tarifa inicial de $10.00.
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a nivel local, abandonar la inversion en infraestructura constituye, sin duda,
un factor detonante de una préxima crisis social por falta de acceso al recurso.

Requerimos una inversion sostenible y resiliente, lo que implicara coordinar
las iniciativas de todos los participantes, alinear los incentivos y mejorar los
procesos de planificacion, proyecto, evaluacién y ejecucion de las acciones
(IDB, 2017).

El reto de financiar los ODS en materia de agua y saneamiento

El desarrollo de los sistemas de agua y saneamiento ha requerido en todo el
mundo, incluso en los paises desarrollados, de apoyo en financiamiento pro-
veniente de recursos fiscales o de crédito externo apoyado en la recaudacion
fiscal. Las tarifas e impuestos locales no han sido nunca suficientes para finan-
ciar la infraestructura hidrdulica, ni siquiera en paises como Francia, Italia o
los Estados Unidos (Crespi-Reghizzi, 2014; Bisaga y Norman, 2015). Es sabido
que las estructuras de mercado no bastan, por si solas, para asegurar que la
inversion llegue a la poblacion mas pobre y cuente con la contribucion de
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todos los usuarios. El financiamiento proveniente de los impuestos y contribu-
ciones suele ser complementado con recursos fiscales porque las inversiones
en agua y saneamiento inciden también en variables de salud, productividad
econdmica y preservacion del capital natural, y no sélo generan el beneficio
directo a quien utiliza los servicios. En promedio, cada délar invertido en agua
genera un retorno sobre la inversién de dos délares, y en saneamiento, de 5.5
délares. Sin embargo, para lograr esto de manera eficiente se requiere de una
institucionalidad adecuada que acompaiie a la inversién (Norman, Fonseca y
Trémolet, 2015).

Ciertamente se requiere en México que las estructuras fiscales locales amplien
su participacion en el financiamiento de la infraestructura de agua y sanea-
miento, como ha ocurrido en otros paises, en particular a través de las propias
tarifas y de impuestos prediales. La capacidad local para generar ingresos por
estos conceptos dependera, claro esta, de la estructura econdmica y el nivel de
desarrollo de cada localidad. Vale decir, no obstante, que inversamente tam-
bién se cumple la ecuacion: la economia local sera la primera beneficiada al
incorporar mayores recursos a los servicios de agua, por su impacto en la sa-
lud y la productividad de la poblacion, en la preservacion del ambiente y en la
viabilidad de nuevas actividades econdmicas que pueden usar el agua que hoy
se desperdicia fisica y econdmicamente.

Pero no menos importante es que se desarrollen los sistemas de planificacion,
asignacion presupuestal, proyecto, ejecucion y monitoreo de las acciones que
conduzcan al ejercicio transparente, eficaz y eficiente de los recursos, ademas
de generar los flujos financieros que, en su caso, permitan cumplir con los
compromisos de pago contraidos.

En el ambito internacional se ha propuesto el modelo denominado “financia-
miento combinado” o mezclado (blended finance) para expresar la necesidad
de combinar los recursos publicos y transferencias de organismos interna-
cionales, cada vez mds escasos, con recursos provenientes de inversionistas
privados. La financiacion subsidiada o en condiciones concesionarias que los
organismos internacionales y la banca multilateral de desarrollo han aportado
histéricamente a los paises en desarrollo tenderd a dirigirse a aquellos paises
que realmente lo necesiten. Los demds tendrdn que competir por un financia-
miento en condiciones que reflejen la capacidad y confiabilidad financiera de
sus sistemas. Aunque este modelo no es nuevo, puesto que ha sido utilizado
por los paises hoy desarrollados (financiar la infraestructura mezclando re-
cursos fiscales, tarifas, impuestos prediales, aunados a recursos crediticios y
préstamos comerciales o bonos financiados por particulares), extenderlo a los
paises en desarrollo puede ser complicado ya que implica reformar el marco
institucional de los sistemas y resolver factores que muchas veces quedan fue-
ra del alcance de dichos sistemas municipales, como el marco regulatorio o el
contexto socioeconémico de cada pais (Fonseca, 2017). Por el tamafio de la
economia mexicana, es previsible que nuestro pais tendrd que acudir cada vez
mas a créditos y mercados de capitales.



Ya sea mediante transferencias del gobierno federal con origen fiscal o credi-
ticio, o mediante esquemas que atraigan inversién privada, el financiamien-
to de infraestructura apunta hacia un cambio radical respecto de la practica
usual en México. Al menos parcialmente, sera inevitable que los organismos
operadores (esto es, los ciudadanos que son servidos por los mismos) tengan
que pagar parte del recurso empleado para desarrollar sus capacidades. Y esto
nos obliga a dotarlos de condiciones institucionales de profesionalidad en el
servicio, capacidad recaudatoria, estabilidad en el largo plazo, integridad y
rendicion de cuentas, para hacerlos “bancables”

Asimismo, la necesidad de seguir contando con subsidios provenientes de re-
cursos fiscales o crédito externo, en un contexto de escasez y en apoyo a un sis-
tema con mayor racionalidad financiera, nos obligara a disefiar e implementar
mejores sistemas para la planificacion y asignacion de los subsidios que sean
equitativos, estables (multianuales), suficientes, econdmicamente eficientes, agi-
les y vinculados estrictamente a resultados verificables. Asi como los ciudadanos
con mayor nivel de ingreso han subsidiado histéricamente a aquellos menos fa-
vorecidos, las ciudades con mayor fortaleza econdmica no deben capturar sub-
sidios que requieren con mas urgencia localidades urbanas o rurales rezagadas.
Esta transformacion representa una reforma de gran calado, puesto que debe
vencer practicas y cambiar estructuras de incentivos que han apuntalado con-
ductas oportunistas de corto plazo, en el sentido econdmico, de actores en todos
los ambitos de gobierno. Sobra decir que el combate a la corrupcion forma parte
de esta reforma institucional necesaria. La resistencia al cambio seria sin duda
dificil de vencer, pero la alternativa seria enfrentar un mundo amenazado por el
cambio climético y el impacto de fluctuaciones econdmicas globales, en condi-
cion de vulnerabilidad extrema, un curso que conduciria sin duda a la inestabi-
lidad social y la pérdida atin mayor de nuestros recursos naturales y ecosistemas.

3.2 Gestion del agua como recurso

En este rubro ubicamos el conjunto de reglas, capacidades y actividades que se
llevan a cabo para garantizar la preservacion del agua en cantidad, calidad y dis-
ponibilidad (incluyendo la gestion de los impactos de variaciones en la distribu-
cion anual de dicha disponibilidad). Incluye los mecanismos coercitivos, induc-
tivos y de coordinacion que el Estado implementa para maximizar, a partir de
un recurso variable por naturaleza, el beneficio social y econémico que puede
obtenerse a partir de su aprovechamiento eficiente, respetando las necesidades
del medio natural. Es, en todos sentidos, una tarea sumamente compleja.

Como dijimos antes, las metas relativas al control de calidad del agua en las
fuentes (6.3), su aprovechamiento sostenible (6.4), su gestion integrada (6.5) y
la proteccion de ecosistemas acudticos (6.6), corresponden a este ambito fun-
cional. En México, las aguas son de propiedad nacional y su custodia es res-
ponsabilidad del gobierno federal a través principalmente de la CONAGUA.

. MINERO .
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La Ley de Aguas Nacionales recoge, en su articulo 3°, fracciones XXIX, XLIT y
XLIIL, el concepto de “gestion integrada de recursos hidricos” como principio
de la politica publica de la gestion hidrica mexicana, y se le define como un
“proceso que promueve la gestion y desarrollo coordinado del agua, la tierra,
los recursos relacionados con éstos y el ambiente, con el fin de maximizar el
bienestar social y econémico equitativamente sin comprometer la sustenta-
bilidad de los ecosistemas vitales”, siguiendo la definicién de la Global Water
Partnership. A pesar de esta finalidad integradora, los instrumentos legales y
econdmicos de que dispone la CONAGUA estan orientados, basicamente, al
manejo de volimenes, caudales y concentraciones de parametros fisicos, qui-
micos y bioldgicos. Se cuenta también con instancias de coordinacién y con-
certacién, como los consejos y comités de cuenca, acuifero o subcuenca, como
mecanismos para propiciar la integracion de politicas con otros 6rdenes y car-
teras de gobierno.

Meéxico ha desplegado una intensa actividad de monitoreo y control de la ex-
traccion y calidad de sus aguas nacionales. La CONAGUA reporta resultados
relativamente satisfactorios en sus mediciones de calidad del agua superficial y
subterranea. Se han establecido también avanzados instrumentos regulatorios
para el control de las extracciones y la administracién de la transferencia de
titulos de concesion, incluyendo bancos de agua. Sin embargo, persisten retos
importantes por vencer.

Segun un reporte de las Naciones Unidas (UN-Water, 2013), se estima que
mas de 70% de los cuerpos de agua en el pais presentan algin grado de conta-
minacion, mientras que la actividad econémica y el abastecimiento ptblico en
numerosas ciudades depende de la sobreexplotacion de acuiferos y la afecta-
cion de caudales ambientales. A pesar de contar con un sistema legal completo,
una autoridad nacional a cargo de un sistema de derechos de aprovechamiento
funcional y mercados de titulos aunados a mecanismos de participacion de los
usuarios en la gestion del recurso, se enfrentan retos por sobreexplotacion de
acuiferos, deterioro en la calidad del agua, restricciones financieras y necesi-
dad de fortalecer el estatus legal de sus organizaciones, entre otros.

La OCDE destaca a su vez (OECD, 2013) que el deterioro en la disponibilidad
y calidad del agua, la distribucion desigual del recurso, la dindmica demogra-
fica, el desarrollo de la economia y el desorden en la ocupacion del territorio
han afectado la cantidad y calidad del agua y los ecosistemas. Segun dicha
organizacion, la gestién del agua en México requiere de fortalecer la gober-
nanza multinivel y por cuenca asi como su sistema financiero y la eficiencia
economica en el uso del recurso, ademas de crear instituciones para regular las
funciones de suministro de agua y saneamiento.

En el marco de la adopcién de los ODS como parte del marco programatico
nacional, ademas, la gestion del agua deberia adoptar los principios cualitati-
vos de la Agenda 2030: buscar el logro de los objetivos econémicos, sociales y
ambientales del desarrollo implementando una agenda de Estado de manera



N

inclusiva e integral, incidiendo de manera concreta en la reduccion de la des-
igualdad social. La sostenibilidad del desarrollo debera ser la guia y el marco
para el fortalecimiento y el redisefio, en su caso, del sistema de gestion del agua
en México.

Hacia una gestion sostenible del agua
De acuerdo con una definicion de la CEPAL,

[...] la sustentabilidad del desarrollo requiere un equilibrio dina-
mico entre todas las formas de capital o acervos que participan
en el esfuerzo del desarrollo econdmico y social de los paises, de
tal modo que la tasa de uso resultante de cada forma de capital
no exceda su propia tasa de reproduccion, habida cuenta de las
relaciones de sustitucién o complementariedad existentes entre
ellas [...]

Destacan el capital humano, el capital natural, el acervo institucional (sistemas
de decisiones) y el acervo cultural, el capital fisico (infraestructura, maquina-
rias y equipo, etc.) y el capital financiero (CEPAL, 1991).

Planteamos como hipétesis de trabajo que el acervo institucional estd determi-
nado y se transforma en funcién de la transformacion del resto de los acervos,
especialmente en términos del acervo cultural entendido como el paradigma
que define los objetivos colectivos del desarrollo. La actividad econémica, la
fuerza laboral y el marco legal determinan en gran medida la manera en que
la sociedad accede a los recursos naturales y establece modos de produccion
que afectan los flujos y stocks de dichos recursos. Ello principalmente a tra-
vés de la construccion o instalacion de capital fisico que permite justamente
transformarlos en bienes. De manera simplificada, el paradigma del desarrollo
sustentable implica que ninguna de las formas de capital o acervos (por ejem-
plo, el financiero o el fisico) se acumulen y reproduzcan en detrimento de las
demas (la naturaleza, las personas).

Trasladado a la gestion de los recursos hidricos, proponemos que el acervo
institucional (que comprende tanto las reglas formales como las costumbres
que rigen las decisiones de la gestion hidrica) ha tenido una evolucién confor-
me se ha modificado la disponibilidad y naturaleza de otros acervos (agua de
calidad disponible, financiamiento, etc.). Como lo sefiala el modelo propuesto
en Ohlsson y Turton (1999):

a)  En una primera etapa de abundancia relativa, la gestion hidrica se con-
centra mas claramente en el desarrollo de infraestructura para el aprove-
chamiento de los recursos.

b)  Conforme se ingresa a una etapa de limitaciones, las soluciones de sumi-
nistro con grandes obras de ingenieria son insuficientes y se ponen en ac-
cion otros mecanismos para incrementar la eficiencia (productividad por
unidad de volumen) en los usos del agua, tanto técnicos como econémicos.

A AGENDA 2030 . RIC
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¢ En una etapa de franca escasez, cuando no es social o econémicamen-
te viable acudir a otra cuenca para incrementar la oferta de agua, sue-
le requerirse de un sistema de decisiones que permita reasignar el agua
entre usos, gestionando adecuadamente los conflictos potenciales entre
sectores, conforme la estructura econdmica también se transforma para
generar los empleos y satisfactores que den estabilidad a la sociedad.

La capacidad de una sociedad para adaptarse a una escasez absoluta, trans-
formandola mediante mecanismos técnicos, econdmicos y del sistema de
decisiones en una escasez relativa, determina si se ingresa en una trayectoria
sostenible o de deterioro de sus diferentes formas de capital, o de algunas en
detrimento de otras. La meta es lograr sostener el desarrollo sin deteriorar las
formas de capital con los recursos sociales (o capital cultural) disponibles y sin
romper con las expectativas del desarrollo ni crear disrupcion social. En cada
transformacion surgen conflictos directos o indirectos, en particular cuando
un sistema de privilegios se ve afectado por el cambio.

A partir de esta reflexion, sugerimos explorar la trayectoria y transformacio-
nes de los acervos del desarrollo relativos al uso del agua para imaginar futu-
ros posibles.

Trayectoria y futuro de los recursos de la gestion del agua
De manera sucinta, podriamos describir la trayectoria de los acervos para la
gestion del agua como sigue:

a)  Recurso natural. El solo crecimiento de la poblacion ha colocado progre-
sivamente a México en una fase de escasez aunque en algunas regiones
la disponibilidad natural del agua pareciera ser mayor, pero no es nece-
sariamente agua técnica y economicamente aprovechable. Mientras que
en 1950 habia mas de 18 mil metros cibicos disponibles por habitante,
para 2010 este indicador ha llegado a 4197, si bien la tasa de crecimiento
demogrifico ha atenuado esta trayectoria los ultimos veinte anos (CO-
NAGUA, 2015). Aunque el agua disponible en promedio no varia en el
largo plazo, la variabilidad climatica, aunada al deterioro de la calidad
de las fuentes, ha reducido en los hechos el agua disponible. La tendencia
en este caso es negativa o, en el mejor de los casos, estable, por lo que el
pais necesita claramente contar con mecanismos de manejo orientados a
la eficiencia técnica, la reasignacion de usos y la gestion de conflictos.

b)  Capital fisico. Hemos mencionado que las altas coberturas de acceso al
agua y saneamiento no reflejan la capacidad real de suministrar servicios
de calidad. Asimismo, aunque México cuenta con una de las mayores
superficies de riego del mundo, cerca de 6.5 millones de hectéreas, gran
parte de esta infraestructura sigue operando bajo sistemas de irrigacion
cuya eficiencia podria mejorar sensiblemente, ademas de que la falta de
mantenimiento ha vulnerado la capacidad de parte de la misma (CO-
NAGUA, 2015: 77). En general, México necesita recursos crecientes para
recuperar la capacidad, ampliar la cobertura y mantener la eficiencia de
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sus activos fisicos, tanto la infraestructura para la provision de servicios
o el aprovechamiento productivo del agua, como las redes de monitoreo
del tiempo, la calidad del agua o la medicién de caudales. La tendencia en
este caso es de creciente demanda de recursos para mantener y ampliar la
capacidad instalada, bajo rendimientos decrecientes.

Capital humano. Desde su creacién, la CONAGUA ha pasado de ser una
entidad con una plantilla superior a 38 mil empleados en 1998, a cerca
de 14 mil en 2015, 19% de los cuales se ubica en oficinas centrales. Segin
el censo econdmico de 2013, en las entidades prestadoras de servicios de
agua y saneamiento laboraban cerca de 122 mil personas (CONAGUA,
2015: 135). La creciente participacion de empresas como proveedoras de
servicios para la tercerizacion de actividades de planeacion, proyecto y
construccion de obras, ha permitido adelgazar el aparato burocratico del
sector; sin embargo, en las tareas de administracion del agua, para las
cuales se requiere un mandato para la ejecucion de actos de autoridad, la
capacidad del pais es limitada frente al nimero y la dispersion geografica
de los aprovechamientos. Es necesario hacer una evaluacion a fondo de
las capacidades en cantidad y calidad de la preparacion del personal del
sector hidrico mexicano, con el fin de definir si se requiere un mayor
impulso a la generacion de recursos humanos calificados. Por otra parte,
la falta de un auténtico servicio civil de carrera en el sector, basado en
méritos verificables, desanima la entrada de nuevas generaciones a esta
rama de la gestion publica.

Capital financiero. Hemos comentado ya el gran reto que implican los ODS
en materia de provision de servicios. Para las funciones de gestion del
recurso se requerirdn también fondos suficientes que permitan llevar un
monitoreo, registro, inspeccion, vigilancia y sancién del cumplimiento
del marco legal en materia de uso y aprovechamiento de las aguas nacio-
nales, asi como de las descargas en cuerpos de agua nacionales. Parte del
reto debe resolverse mediante mecanismos que vinculen o “etiqueten”
adecuadamente los ingresos con el objeto del gasto que corresponda, en
particular, la recaudacion de derechos. Su aplicacion prioritaria deberia
ser precisamente en temas orientados al conocimiento, monitoreo y ad-
ministracion de los usos del agua, las descargas, la gestion de eventos ex-
tremos y conflictos, asi como el soporte a las instancias de coordinacion
y concertacion.

Acervo institucional. El marco legal del aprovechamiento del agua en Mé-
xico evolucioné a lo largo del siglo XX conforme el pais pasé de una
etapa de desarrollo de la oferta para apoyar la produccion agricola y la
provisién de servicios, a una etapa de escasez donde se requerian meca-
nismos de concertacién, econdmicos y de coordinacion. Sin embargo,
temas como la descentralizacion de la gestion para el manejo por cuenca,
la participacion de los usuarios con efectos vinculantes, la constitucion
de un sistema financiero del agua 4gil y transparente, entre otros, siguen
estando pendientes, ya que ni con la promulgacion de la Ley de Aguas
Nacionales en 1992 ni con su reforma en 2004, ha sido posible rebasar
la predominancia de los enfoques orientados al desarrollo de oferta me-

. MINERO .

143



144

diante medidas estructurales, la centralizacion de las decisiones y la falta
de mecanismos de transparencia. Un aspecto clave para lograr atraer ca-
pitales y propiciar el desarrollo de infraestructura resiliente y sostenible
consiste en disefiar e implementar un marco de regulacion econdmica y
del desempefio de los proveedores de agua y saneamiento, adecuada al
contexto de cada entidad federativa.

f)  Elacervo cultural. Es aquel sentido que expresa las tradiciones, costumbres
y hébitos de un conjunto social, en este caso relacionado con la forma en
que se valora el recurso y se concibe la relacion del ciudadano con los
responsables de prestar los servicios (tanto de agua y saneamiento como
de custodia del recurso). Durante los afios recientes, desde el ambito gu-
bernamental se ha sostenido una campaiia en que se invita al ciudadano a
cuidar del agua, usarla bien, no contaminarla y contribuir con los costos
de los servicios. Ha hecho falta, sin embargo, crear también conciencia
ciudadana sobre los derechos y las vias que tiene la poblacién para in-
formarse, entender e incidir en las politicas y acciones efectuadas por el
gobierno. No obstante, la transformacién de los medios de comunicacién
y la mayor competencia politica han incrementado la presién ciudadana
sobre los prestadores de servicio. En este tema, la ciudadania cuenta con
mas herramientas y elementos para exigir sus derechos. Se requiere de
manera complementaria desarrollar una relacién constructiva donde el
logro de resultados favorables al bienestar social induzca también el de-
bido cumplimiento de las obligaciones legales, asi como la cooperacion
espontdnea de la ciudadania en la gestion del agua.

En sintesis, mientras las capacidades del personal, el capital natural y la in-
fraestructura tienden a deteriorarse en ausencia de una transformacion insti-
tucional y cultural que aporte los recursos necesarios para revertir el deterioro,
el capital financiero se encarece debido a un entorno de mayor incertidumbre.
La construccion de capacidades institucionales y financieras pasa necesaria-
mente por una toma de conciencia que transforme los habitos de la poblacion,
induzca una mayor exigencia de resultados y, en un ciclo de retroalimentaciéon
positiva, genere la colaboracién y los recursos necesarios para dar sostenibili-
dad al uso del agua para el desarrollo.

Existen factores que presionan al sistema hacia trayectorias insostenibles. La
variabilidad climdtica aunada a la vulnerabilidad de muchos sistemas genera
costos cada vez mayores y agudiza el rezago. Fenomenos del comercio globali-
zado (como la demanda repentina de algun producto agricola) pueden causar
impactos dificilmente reversibles en el capital natural, en particular, en el te-
rritorio y el agua.

Pero hay también factores que contribuyen positivamente a la construccion de
una gestion sostenible de los recursos hidricos, como son una mayor genera-
cion de profesionales en las distintas disciplinas, nuevas tecnologias de infor-
macién y comunicacion, y una mayor presion por la generacion de resultados
con transparencia y eficiencia.



4. Incentivos para una accion
radical de cambio positivo

Como conclusion, proponemos los siguientes lineamientos:

a) Invertir en una mejor gestién de los recursos hidricos y en el acceso uni-
versal a los servicios de agua y saneamiento, con calidad y equidad, es una
palanca poderosa para lograr el resto de los ODS.

b) No solo se requiere un esfuerzo financiero sin precedentes para lograr las
metas del desarrollo sostenible en materia de agua: es indispensable re-
formar las instituciones para cumplir las metas con menos recursos, en
menos tiempo, de manera mas equitativa y en forma sostenible.

¢ Aunque México ha asumido el compromiso de cumplir las metas de los
ODS y ha instrumentado mecanismos para considerar dichas metas en su
programacion, monitoreo y evaluacion de programas, el contexto finan-
ciero actual reduce de manera importante la capacidad del pais para lograr
progresos notables en el corto plazo.

d) Sin embargo, podemos aprovechar este contexto de restriccion financiera
para animar una discusion constructiva hacia una reforma orientada a
resultados, equidad y solidaridad social, mejor gobernanza, competencia
econdmica y calidad ambiental.

El disefio participativo de nuevas reglas y la construccion de esquemas donde el
financiamiento y el apoyo técnico a los sistemas municipales se vincule a resul-
tados verificables mediante mecanismos adecuados de regulacion y participa-
cion, deberia ser una de las tareas fundamentales. El rediseio de la gestién del
agua para separar mas claramente las responsabilidades ejecutivas de aquéllas
que tienen que ver con la generacién de informacién y la evaluacién, con ob-
jeto de propiciar una mejor gobernanza en la gestion del agua como recurso,
es también una tarea urgente.

El logro sostenible de los ODS requiere de una sociedad mejor organizada
para lograr resultados y generar flujos financieros estables y suficientes para
cubrir costos de capital y operativos; mejores sistemas de decisiones para apli-
carlos en forma equitativa y eficiente, agil y descentralizada.

Hoy mas que nunca México requiere una gestion del agua profesional, integra
y solidaria.
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AGUA SUBTERRAN

1. Introduccidon

En el debate sobre la crisis mundial del agua, en el que la perspectiva de la Con-
ferencia de Dublin de 1992 ha ganado terreno para los sectores que defienden
la participacion del mercado en la gestion del agua, en contraposicion a quienes
la reclaman como un bien comun, impera —en ambas posturas—la ausencia
de politicas concretas para la gestion, proteccion y conservacion del agua sub-
terranea. En ese sentido, el abordaje y estudio de las aguas subterraneas que
circulan a través de los acuiferos requiere de un anilisis que refleje la relacion
intrinseca de tres dimensiones concatenadas: la cientifica, la técnica y la poli-
tica, mismas que en la literatura especializada son examinadas de forma frag-
mentada. Lo anterior posiblemente obedezca, entre otras cosas, a la naturaleza
a priori del agua subterranea que le confiere una condicién de invisibilidad social
Y, en consecuencia, a la escasez de produccion cientifica de corte interdiscipli-
nario sobre la misma.

El presente capitulo examina algunos de los rasgos mas importantes que ca-
racterizan la gestion del agua subterranea en México, enfatizando aquellos de
caracter cientifico y técnico-procedimental, y su intrinseca relacién con el ar-
mazon juridico vigente que regula su gestion. Ello con el objetivo de analizar
sus implicaciones en la configuracién de conflictos y tensiones politicas en dife-
rentes escalas de analisis y los retos que se enfrentan para su adecuada gestion.

2. Agua que es eficaz, pero no
visible

Segun el International Groundwater Resources Assessment Centre (IGRAC)
de la UNESCO, el agua subterranea es la fuente mas abundante de agua dulce
en la superficie terrestre al constituir 97% del agua dulce no congelada. Es
el principal reservorio global fisicamente disponible: 30.28% con relacion al
0.31% de agua superficial (lagos, lagunas, rios, arroyos, presas, entre otros)
(véase Tabla 1).

De acuerdo con los célculos de la UNESCO (2014), en la actualidad por lo
menos la mitad de la humanidad (alrededor de 3500 millones de habitantes)
depende del agua subterranea, distribuyéndose en sectores que la destinan
para: a) uso doméstico (22%), b) irrigacién y ganaderia (67%) y c) industria y
mineria (11%) (véase el Cuadro 2). Aunque el nimero total de habitantes del
mundo se incrementd al doble en la segunda mitad del siglo XX, las fuentes
de abastecimiento hidrico, como las subterrdneas, no han sido mermadas en
términos tragicos como se ha intentado sugerir en el discurso catastrofista de
corte neomalthusiano. Autores como Rivera (2008) advierten que el prome-
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dio de extraccion de agua subterranea anual en el mundo, durante las tltimas
décadas, asciende a 4,500x103 km?®. Asi, la suma de 5,191x103 km® usados
durante el afio 2000 en el mundo apenas representan 0.05% de la cantidad
existente total global de aguas subterrdneas, es decir, de los 12,112x106 km®
reportados.

Tabla 1

Cantidades (x10°) de agua dulce fisicamente accesible en el mundo (2008)

Glaciares, nieves perpetuas y permafrost 27,760 km? 69.40%
Aguas subterraneas 12,112 km? 30.28%
Aguas superficiales 128 km? 0.31%
Total agua dulce mundial 40,000 km? 100%

Fuente: Elaboracién propia con base en Rivera (2008)

Cuadro 2

Agua subterrénea extraida anualmente en el mundo (1900-2010) en km3x1,000

1900 1950 1990 2000 -2000(%) -2010(%)

Agricultura 525 1130 2680 3250 63 67
Industria 37 178 973 1280 25 1

Doméstico 16 58 470 661 12 22
Total 578 1366 4123 5191 100 100

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de UNESCO, 2014.

El World Water Report 2014 de la UNESCO advierte que dentro de los diez
principales paises que extraen agua subterrdnea se encuentran los Estados
Unidos y México (véase el Cuadro 3), con una diferencia muy significativa
entre ellos, puesto que el primero consume en promedio 386% mas que el
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segundo. Ademds, cabe sefialar que cerca de 72% de las extracciones de agua
subterranea en todo el mundo se llevan a cabo en esos 10 paises.

Cuadro 3

Principales pafses consumidores de agua subterrédnea en el mundo (2014)

Pais Extraccién (km3/afio)
1.India 251
2. China 112
3. Estados Unidos de América 12
4. Pakistan 64
5. Irdn 60
6. Bangladesh 35
/. México 29
8. Arabia Saudita 23
9. Indonesia 14
10. ltalia 14

Fuente: UNESCO, 2014

Los datos del Cuadro 3 indican que es necesario tomar en consideracion otros
factores como el nimero de habitantes, sus actividades econdmicas y la exten-
sién territorial o sus condiciones climaticas. Por ejemplo, India es de un tercio
del tamaio de Estados Unidos o China; Iran es 20% mas pequeiio que México
y éste 10% menor que Arabia Saudita, pero México tiene condiciones climati-
cas mas humedas que aquéllos.

Por su parte, Zektser y Everett (2004) sefialan que en paises como Malta y Ara-
bia Saudita la tnica fuente de abastecimiento directa es el agua subterrdnea, y
que en paises como Tunez, Bélgica, Marruecos y Alemania la dependencia del
agua subterranea es mayor a 75%. En Estados Unidos, el agua subterranea es
usada por 75% de los condados como fuente directa de agua potable, lo que
supone que mas de la mitad de la actual poblacion estadounidense depende
unicamente de esta fuente de abastecimiento.

En términos globales, el citado reporte permite inferir al lector que la relaciéon
existente entre la concentracion y el desarrollo de las actividades econdmicas
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estd ligada a un mayor desarrollo urbano, industrial y agricola, pero también a
la posesion de altos niveles de infraestructura en los paises desarrollados que
permiten en gran medida la extraccion y el uso del agua subterranea, pues
una de las condicionantes principales para el acceso al agua subterrdnea es el
empleo de tecnologia adecuada.

El agua subterranea es un elemento sustancial para la reproduccion de la vida
en todos sus ambitos, lo que incluye los ecosistemas, la vida vegetal, la fauna,
la seguridad alimentaria y, por supuesto, la reproduccién societaria. Entonces,
resta preguntarse: ;por qué este elemento de la naturaleza es socialmente poco
valorado y apreciado y en el debate queda practicamente relegado a un aspecto
de cardcter técnico-procedimental o ingenieril?>

La infravaloracion del agua subterrdnea se manifiesta desde el propio siste-
ma de ensefianza (bdsica, media basica y media superior, e incluso algunos
programas de licenciatura), donde ésta atn pasa desapercibida en los disefos
que se utilizan comunmente para representar el ciclo natural del agua. Dicha
tradiciéon quedo arraigada desde su propia concepcion por Robert E. Horton
en 1931 que, desde la perspectiva de Linton (2010), facilit6 la abstraccion del
objeto de estudio moderno de la hidrologia, es decir, el agua en circulacion in-
finita a través de diferentes fases. Hasta cierto punto, el agua fluye en ciclo, pero
es en la fase de infiltracién donde se representa de forma estética para poste-
riormente “brotar” en la superficie por medio de manantiales. Empero, gracias
a los hidrogeologos J. Toth (1970), Freeze y Cherry (1979), entre otros y, con
base en evidencia cientifica, fue posible comprobar la conexién y el movimien-
to lateral hidraulico y continuo del agua a través de las porosidades de las rocas
(acuiferos) del subsuelo en tres dimensiones: local, intermedio y regional. En la
actualidad, estas contribuciones han sido incorporadas minimamente al esque-
ma tradicional del ciclo del agua y, en lo que respecta al campo de las ciencias
sociales, permanecen aun al margen y son poco comprendidas y valoradas.

Pero la invisibilidad social del agua subterranea puede ser superada. Es indispen-
sable abordar su estudio desde una perspectiva interdisciplinaria que supere
las tradiciones binarias del estudio moderno de la naturaleza, como afirma
E. Swyngedouw (2009). Lo anterior significaria no sélo ilustrarla en sus re-
corridos diferenciados en el espacio/tiempo por las porosidades del subsuelo
en el ciclo del agua, sino incorporandola, ademds, como parte de una totali-
dad hibrida. Es decir, una conceptualizacion que permita comprenderla como
una especie de lubricante que articula las relaciones sociales en su conjunto,
porque como bien afirman Linton (2010) y Perrault (2013), no existe proceso
social multiescalar alguno que desprecie el agua para su funcionamiento. En
ese sentido, E. Swyngedouw entiende que el movimiento del agua en el ciclo
natural va mucho mas alla de las condiciones y fases naturales que le confieren
los estudios fisicos, pues la circulacion social del agua por el mundo es una
fuente de conflicto politico que tiene una relacion directa con los procesos en-
caminados a su apropiacion, uso, distribucién y organizacion social. Ello, a su
vez, revela de qué forma el poder se distribuye en una determinada sociedad

2En el medio urbano poco se
aprecia el origen y presencia
del agua. En la Ciudad de
México, un nimero muy
limitado de personas posee
una consciencia respecto
ala ubicacién de los pozos
por medio de los cuales se
abastece la ciudad. Tampoco
existe una imagen clara de

lo que esylaformaenque
funciona un pozo moderno,
limitando de esta manera

el tema a un asunto estricta-
mente especializado y propio
del 4rea de la ingenierfa
hidraulica, a diferencia

de lo que se entiende y se
conceptualiza con relacion a
las aguas superficiales
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(Swyngedouw, 2009; Linton, 2010; Perrault, 2013). Con base en lo anterior, la
categoria de analisis ciclo hidrosocial ayuda a revelar que la importancia del agua
subterranea reside en la combinacién, no sélo de sus condiciones geograficas
naturales, sino de sus arreglos juridico-politicos cual reflejo del sistema técni-
co-social e historico, mismos que la colocan como fuente de disputa e inter-
vencion politica donde los actores sociales son los que deciden hacia donde
fluye ese liquido, como afirman Boelens y Arroyo (2013).

3. La gestion del agua subterra-
nea en México: retos y problemas

En el ano 2012, el Banco Mundial (BM) y otras instituciones efectuaron una
consulta global para impulsar la “gobernanza del agua subterranea’, previa
identificacién del proceso que definia, en ese entonces, la gestion del agua
subterrdnea en todo el planeta. Los resultados de la consulta para la region
latinoamericana fueron desoladores: poco conocimiento de su funcionamien-
to sistémico, registros nada claros acerca de sus usuarios y aprovechamientos,
bajos niveles de inversion para su gestion, falta de personal calificado para
evaluarla bajo los mas altos estandares cientificos y, finalmente, se observo
que dentro de las legislaciones nacionales es considerada marginalmente o
esta ausente.? Sin duda alguna, México no es ajeno al cuadro descrito, sobre
todo cuando se reconoce que mas del 70% del agua que abastece a las ciudades
mexicanas, a las industrias y a la agricultura proviene del subsuelo.

La gestion del agua subterranea en México es una atribucion del Poder Ejecu-
tivo Federal, segtin el articulo 27 constitucional y el articulo 18 de la Ley de
Aguas Nacionales (LAN). Para su ordenamiento y gestion fueron creadas 653
divisiones territoriales administrativas denominadas “acuiferos” que, junto a
las 731 cuencas hidroldgicas, son la base de la politica hidrica (véase Figura 1).
Precisamente, esta nocion de cardcter administrativo es uno de los aspectos de
mas relevancia en la gestion doméstica del agua subterranea, pues el problema
de su delimitacion geografica es que no obedece a los criterios geoldgicos o
naturales; al contrario, sus limites, como enuncia la Ley, son de caracter con-
vencional y con fines estrictamente administrativos. La LAN en su articulo
3° define “acuifero” como cualquier formacién geoldgica o conjunto de forma-
ciones geoldgicas hidrdulicamente conectadas entre si, por las que circulan o se
almacenan aguas del subsuelo que pueden ser extraidas para su explotacion, uso
y aprovechamiento, y cuyos limites laterales y verticales se definen convencional-
mente para fines de evaluacién, manejo y administracién de las aguas nacio-
nales del subsuelo. En esta definicion destaca la incertidumbre existente para
establecer los limites convencionales de los acuiferos, lo cual supone que éstos
pasan a ser un acto de conveniencia para quien esté a cargo de establecerlos
(Hatch e Ibarra, 2015).

3Documento disponible en
linea en: https://www.hydrol-
ogy.nl/images/docs/ihp/
groundwater_governance/
Final_Report_LAC_ES.pdf
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Figura 1
Acufferos sobreexplotados en México (2016)

Fuente: Recuperado de CONAGUA (2016).

De esta manera, muchos de estos acuiferos tienen los mismos limites que los
municipios o estados de la Republica, o coinciden con los parteaguas de las
cuencas hidroldgicas (agua superficial) en contra de lo que sugieren los crite-
rios de la hidrogeologia moderna. Cabe recordar que los acuiferos, a partir de
lo que establece la hidrogeologia moderna, poseen una forma tridimensional
y no sélo estan caracterizados por una extension en el plano horizontal, como
se advierte en la Figura 1. Por esa razon, es necesario identificar la geometria
del acuifero que se caracteriza por la definicion de sus limites horizontales y
verticales, as{ como su espesor o profundidad (Carrillo et al., 2016). El conoci-
miento real del acuifero permite identificar el movimiento del agua subterranea
por entre los poros de la roca (acuifero), es decir, flujos de agua entendidos
como una estructura dindmica en movimiento permanente (véase Figura 2),
donde los componentes principales de los mismos son las areas de recarga
(donde ingresa el agua al subsuelo), transito (el movimiento del agua dentro
del acuifero) y las de descarga (donde sale el agua, mejor conocidos como ma-
nantiales, veneros u ojos de agua). Estos flujos, ademds, se definen en tres di-
mensiones (local, intermedio y regional), lo que sirve para establecer su posi-
cion relativa (espacio/tiempo) dentro del acuifero o ambiente hidrogeoldgico
particular (Toth, 1970; Carrillo-Rivera et al.,1997; Carrillo-Rivera y Cardona,
2009; Carrillo-Rivera y Cardona, 2012).¢

Acuifero sobreexplotado

*El entendimiento de los
sistemas flujo de agua
subterrdnea requiere no sélo
del anélisis de su dindmica
hidraulica, sino también

de informacién sobre otros
componentes del ambiente
(suelo, vegetacion y evolu-
cién quimica e isotépica del
agua) en el marco geolégico
particular, aseguran los
especialistas citados



Figura 2
El acufferoy los flujos de agua subterrénea

Recarga regional Regién de flujo Descarga regional Recargay Humedad relativa
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Fuente: Recuperado de Téth (1970).

Estos tres sistemas principales de flujo de agua subterrdnea se caracterizan
por poseer diversas propiedades, como una temperatura y edad determinada,
presencia de minerales y elementos radiactivos particulares, entre otros (T6th,
1970). Una topografia abrupta (lado derecho de la Figura 2) producira varios
sistemas locales (flujo de agua préximo a la superficie), y en cada topografia el
agua entra y sale en el mismo valle. En algunos casos, parte del agua infiltrada
podra descargar en otro valle localizado a un nivel topografico menor, esto
definira un sistema intermedio (agua situada a mds de 1 km de profundidad).
Ademas, en muchos casos los flujos intermedios llevaran subterraneamente
agua de una cuenca (superficial) a otra cuenca distante, por lo que no nece-
sariamente la definicion de acuifero coincide exactamente con la de la cuenca
hidrolégica. Los sistemas regionales se desarrollan a mas profundidad y van de
las partes mads altas a las zonas de descarga mas bajas de la cuenca. Todos estos
flujos en un ambiente natural mantienen un recorrido separado. Las zonas de
recarga y descarga estan estrictamente controladas por el flujo vertical (agua
proveniente de mucho mayor profundidad) con una componente de movi-
miento hacia abajo y hacia arriba, respectivamente. El despreciar estas com-
ponentes verticales de flujo del agua subterranea ha resultado en impactos am-
bientales serios y, algunas veces, irreversibles en diferentes regiones del mundo.

Zona cuasiestancada
con incremento de STD

+Ah Superhidrostaticas
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En otras palabras, el concepto de acuifero vigente y previsto en la Ley de Aguas
Nacionales margina los elementos que caracterizan la dimension geologica del
acuifero y, por otra parte, no reconoce el movimiento real del agua en sus tres
dimensiones dentro del acuifero (espacio/tiempo), como se describié en los
anteriores parrafos. Por lo tanto, lo que describe la definicion juridica y vigen-
te de acuifero en la LAN es una especie de receptaculo semejante a una cubeta
o artesa que contiene agua sin movimiento aparente alguno (agua estatica,
lista para ser aprovechada) y que se encuentra acomodado en la extension de
un plano horizontal, uno detras de otro, en todo el territorio nacional, como
se pudo apreciar en la Figura 1. Esta interpretacion de la hidrogeologia llevada
al plano juridico requiere ser revisada y actualizada porque, como es posible
advertir, no refleja las condiciones reales del funcionamiento del agua subte-
rranea en el subsuelo.

Por otra parte, de esos 653 acuiferos en 1972 se registraron 32 sobreexplotados.
En 1985 ese numero se increment6 a 80; en el afio 2006 la tendencia continud a
104 y en 2016 esa cifra aumento a 106 (16%) (véase Figura 1). La sobreexplotacion
refiere a la extraccion de agua a tasas que se consideran excesivas por produ-
cir impactos negativos, tales como la reduccion de los niveles (o presiones)
del agua subterranea en los pozos, la reduccion de los flujos de agua en pun-
tos de descarga naturales como los manantiales, el deterioro de su calidad
(presencia de contaminantes o aumento de los niveles de minerales y elemen-
tos radiactivos por encima de los sefialados en la Norma) y la subsidencia.’

Lo anterior describe las manifestaciones fisicas de la sobreexplotacion, pero en
lo que se refiere a la dimension juridica y operativa del concepto, se agudiza
la problematica descrita. En primer lugar, porque en México se carece de una
definicion legal de ese concepto en la LAN o en su reglamento; y, en segundo
lugar, porque en el plano operativo la sobreexplotacion se determina a partir
del resultado negativo del céalculo relativo a la ecuaciéon empleada para deter-
minar la disponibilidad media anual del acuifero o cuenca.¢ El método para
calcular la disponibilidad media anual del acuifero descansa exclusivamente
en la relacion “recarga-descarga’, marginando, por ejemplo, la medicion de
la calidad del agua,’ el indice de almacenamiento, el movimiento lateral y la
determinacién del suelo-vegetacion que influye en la infiltracion y recarga.

Desde la perspectiva de los especialistas Carrillo-Rivera et al. (1997), Carri-
llo-Rivera y Cardona (2009), Carrillo-Rivera y Cardona (2012) y Carrillo et al.
(2016), los resultados de ese calculo son una ficcién, puesto que para determi-
nar con certeza la cantidad de agua que se recarga/descarga en el subsuelo es
necesario medir con mucha precision indicadores tales como la evapotrans-
piracion y la escorrentia, para los cuales no existen los aparatos (en cantidad)
necesarios para cubrir todo el territorio nacional, por lo que usualmente se
emplean estimaciones para sustituir los valores reales. Pero no sélo eso, en
este calculo tampoco se consideran estudios puntuales sobre la estratigrafia
del acuifero basados en columnas de pozos perforados y registros geofisicos de
gravimetria, estudios electromagnéticos, estudios de geoquimica e hidrogeo-

5 Definicién disponible en

el Manual de capacitacion
Gestidn de aguas subterra-
neas en la GIRH. GW-MATE.

El calculo para determinar
la disponibilidad media
anual de agua de un acuifero
se encuentra en la Norma
Oficial NOM-o11-CONA-
GUA-2015y se define como
el volumen medio anual de
agua subterrédnea que puede
ser extraido de un acuifero
para diversos usos, adicional
a la extraccion ya concesio-
naday a la descarga natural
comprometida, sin poner en
peligro el equilibrio de los
ecosistemas (SEMARNAT,
2015)

7La Norma Oficial
NOM-o11-CONAGUA-2015
establece que en la determi-
nacion de la disponibilidad
media anual no se requiere
considerar la calidad del
agua.Sin embargo, en
México el 60% del agua sub-
terrdnea que se consume de
forma directa contiene altos
indices de fluoruro —superio-
res a la normativa-, asf como
cantidades relevantes de
arsénicoy radoén. Este es un
problema de salud publica
que ha cobrado muchas vidas
en Guanajuato y en el norte
del pafs, lo que sugiere que
el Estado mexicano no ha
tomado en consideracion las
indicaciones de la Organiza-
cién Mundial de la Salud que
calcula que por cada dolar
invertido en infraestructura
hidrica, se pueden ahorrar
entre 4 y12 ddlares en salud.



quimica, estudios de isotopia de elementos estables y radiactivos; ademas de
la falta de un modelo computacional de flujo simulando las tres dimensiones,
incorporando el balance de masa y de energia, entre otros.: Ciertamente, es
dificil hallar esta informacién en los Decretos Oficiales sobre la Determina-
cion de la Disponibilidad Media Anual de agua de los 653 acuiferos del pais.’

Otro rasgo que caracteriza a la gestion actual del agua subterranea en México
es el sobreconcesionamiento que es producto del mal calculo de la disponibilidad
media anual de cada uno de los acuiferos del pais. El Prontuario de Aguas
Subterrdneas de la Comision Nacional del Agua (2015), sefiala que en diciem-
bre de 2012 la recarga media anual de todos los acuiferos (infiltracion de agua)
del pais ascendi6 a 92 km’/afo, pero que la disponibilidad media anual de
agua subterranea en el pais era apenas del orden de 22.6 km?*/ano. El proble-
ma es ain mas grave cuando se indica que el volumen concesionado de agua
subterrdnea al 31 de diciembre de 2012 era de 32.5 km®/afo, lo que sugiere
que hay un déficit de entrada para concesionar mds agua en el pais en el futuro
inmediato. No obstante, estudios recientes® sefialan que en el periodo 2000-
2015 mas del 80% de las inversiones extranjeras de la industria automotriz se
materializaron sobre acuiferos sobreexplotados, situacién que pone en duda
la efectividad de los calculos mencionados y la supuesta eficacia en materia
de proteccion ambiental del agua subterrdnea expresada en los Decretos Pre-
sidenciales de disponibilidad y de veda de los 653 acuiferos administrativos.
Quizas lo mas preocupante es que de esos acuiferos se extrae el 56% del total
del agua que se utiliza para los diferentes usos en el pais. Dicha situacion sin
duda garantiza el acceso irrestricto a grandes empresas agricolas exportado-
ras, a la industria automotriz, a la alimentaria y de bebidas, por mencionar
unas cuantas.

Este conjunto de datos indica que es imprescindible afirmar que no basta ni-
camente con reconocer y estudiar los patrones y regularidades que definen el
funcionamiento y movimiento natural del agua subterrdnea; también es nece-
sario identificar y reconocer los problemas subyacentes a las diversas formas
coexistentes de apropiacion social, de acceso, de alumbramiento y de distribu-
cion politica de esa agua. Al respecto, coexisten en el pais dos sistemas para-
lelos de gestion y distribucion politica del agua subterranea: por una parte, el
Estado a través de la Comision Nacional del Agua (CONAGUA) y los sistemas
estatales y municipales de agua y, por otra, los sistemas comunitarios de agua,
los cuales operan basicamente en dmbitos rurales. Lo comun en ambos es el
desconocimiento sobre los elementos basicos de la gestion del agua subterra-
nea en términos de su distribucion politica, pues, para empezar, no existe un
registro integral y transparente sobre el nimero total de aprovechamientos
naturales (manantiales, ojos de agua, veneros) y artificiales (pozos) en todo
el pais. Aunque el Registro Ptblico de Derechos de Agua (REPDA)," de la
CONAGUA revela el nombre del usuario/concesionario/asignatario de agua
subterranea, el tipo de uso (publico/urbano, agricola, pecuario, industrial, ser-
vicios, uso doméstico, diferentes usos) y el volumen de agua concesionado por
la autoridad, la base de datos citada no esta actualizada y tampoco refleja fiel-

8En cambio, los estudios
que usualmente se efectian
para determinar la cantidad
de agua que existe en un
conjunto de pozos (por me-
dio de una sonda eléctrica
manual y que se conocen
como piezométricos) sirven
de respaldo para concluir
que existe un abatimiento

o incremento en el nivel del
agua subterrénea. El proble-
ma es que los resultados de
esa medicion Unicamente
refieren al nivel de descenso/
aumento del agua en los
pozos existentes y margina
el resto del agua presente
en el acuifero, el cual puede
poseer dimensiones de
espesor del orden de hasta g
kildmetros

9 Informacién publica
disponible en el Portal
oficial “Disponibilidad por
acuiferos” en: https://www
gob.mx/conagua/accio-
nes-y-programas/disponibi-
lidad-por-acuiferos-66095

10 Se sugiere ver Carrillo et
al (2016), “Conlflictos por

el agua subterranea” en
Geografia de México. Una
reflexidn espacial contempo-
rénea. UNAM, Instituto de
Geografia. Tomo1

" Disponible en Iinea en
http://app.conagua.gob.mx/
repda.aspx
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mente el nimero de pozos que opera cada uno de los poseedores de los titulos
de concesién y, mucho menos, el caudal extraido al instante.

En ese sentido, es deseable fortalecer y robustecer algunas de las medidas que
la CONAGUA y el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA) han
implementado de forma piloto, tales como el Sistema Operacional de Control
y Regulacién de Extracciones (SOCRATEX), que tiene por objetivo medir y
monitorear —por medio del empleo de sistemas remotos de transmision de
datos- los volimenes de agua extraidos de forma real y continua con la fina-
lidad de verificar que no se rebasen los volumenes de concesion permitidos o
fijados en los titulos.” Dicho Sistema, ademas, permite la georreferenciacion
exacta de cada uno de los pozos en los que se lleva a cabo el monitoreo de la
extraccion del agua, pues aunque el REPDA registra la georreferenciacion de
los pozos por medio del empleo de la plataforma Google Earth, lo cierto es que
muchos de ellos se encuentran situados fuera de las coordenadas correspon-
dientes, incluso fuera del territorio nacional, segtin se pudo apreciar apenas en
el archivo correspondiente a los aprovechamientos del estado de Coahuila. ™

Como conclusion del presente acapite, la gestion del agua subterranea requie-
re de un riguroso conocimiento cientifico que permita, técnica y procedimen-
talmente, aplicar las mejores metodologias para la extraccion racional y sus-
tentable del agua para controlar la cantidad y la calidad de la misma, lo que
seguramente coadyuvara en la conservacion efectiva del principal reservorio
de agua fisicamente accesible del planeta. Asi, lo que a simple vista pudiera
parecer un problema exclusivamente de caracter técnico o ingenieril, en reali-
dad oculta detras de si una dimension politica relacionada con la apropiacion,
acceso y distribucion del agua (inequitativa e irracional). Las ausencias legales
y las imprecisiones abonan a una mala gestion del agua subterranea que des-
emboca en tensiones y conflictos, como se verd a continuacion.

4. La dimension politico-juridica
y del conflicto en el agua
subterranea

Histéricamente, la ubicacion natural del agua subterrdnea ha sido un impe-
dimento para que ésta sea regulada con propiedad. Su distribucion, en con-
secuencia, ha provocado conflictos, situacion consistente hasta nuestros dias
practicamente en el mundo entero. Empero, algunos elementos de analisis pre-
sentes en la historia del septentrion novohispano permiten, para el caso mexi-
cano, entender y reflexionar por qué ha sido dificil crear un marco regulatorio
que refleje la relacion de las condiciones de la naturaleza del agua subterranea
con los diversos procesos de apropiacion y distribucion politica coexistentes
en el espacio-tiempo.

12En |a actualidad, una de
las formas de monitorear la
cantidad de agua extraida
de los pozos por parte de la
CONAGUA es a través de

la correlacion de los indices
de la energia consumida por
hora (kWh) en la extraccién
de agua que hace cada
usuario por bombeo. Para
ello, la Comisién Federal de
Electricidad debe colocar,
previamente, el medidor
correspondiente para cada
pozo. Hay que notar que este
trabajo aun no esta conclui-
do en todo el pais. Asimismo,
cabe mencionar que SO-
CRATEX es una plataforma
piloto en el acuifero del

Valle de Guadalupe en Baja
California que se presenté en
el marco del 22° Congreso
Internacional de Irrigacién

y Drenaje (2014) en Corea
del Sur. Disponible en linea
en: https://www.gob.mx/
cms/uploads/attachment/
file/ 87225/ GROUNDWA-
TER-MEXICO_26dic14.pdf.

3 Disponible en linea en:
http://siga.conagua.gob.mx/
REPDA/Menu/MenuKMZ.
html



A SUBTERRAN

A decir de especialistas como Tyler (1991), el conocimiento del comportamien-
to hidrogeolodgico de las aguas del subsuelo era muy limitado en el periodo
novohispano, reflejo evidente del conjunto de las técnicas empleadas para su
alumbramiento, por lo que el incipiente derecho novohispano de las aguas
subterrdneas fue resultado de esas mismas condiciones. Los nacientes dere-
chos para el acceso y distribucién politica del agua subterranea se caracteriza-
ron mas bien por el histdrico uso social, es decir, la costumbre y la tradicion
ligadas al conjunto de reglas, técnicas y procedimientos usados en su acceso,
mas que por un conocimiento cientifico, subraya el autor.

El proceso de apropiacion y acceso al agua subterranea, en combinacion con la
politica de concesion de la tierra, fue un factor clave en el control del territorio
del norte novohispano. Este se pudo desarrollar gracias a los niveles de tecno-
logia existentes en los que los colonos espanoles, a decir de Meyer (1997), intro-
dujeron los métodos y las técnicas para el alumbramiento y extraccion del agua.

Como refiere Tyler (1991), el alumbramiento del agua subterranea respondio
mas a la “energia y obra del ser humano que de la naturaleza propia”. Por esa
razdn, el agua subterranea fue para la justicia un asunto de caracter privado
en el que se entendia que aquel que fuera capaz de alumbrarla en su propiedad
era, por tanto, el benefactor exclusivo de la misma, mientras ésta no saliera
de los limites de su propiedad. Incluso, como concluye en su estudio Floris
(1989), nunca se considerd al agua subterranea como una riqueza equiparable
a la de los minerales del subsuelo. Ciertamente, se abre aqui una dicotomia
importante en lo que se refiere a los derechos por el agua porque, a diferencia del
agua superficial donde prevalecia el sentido de lo justo y la equidad (tradicion
proveniente de Las Siete Partidas), en las aguas subterraneas se revertia todo
ese sentido.

Por su parte, la historiadora Ira G. Clark (1987), por medio del andlisis de
registros del siglo XIX sobre el uso de agua subterranea en Nuevo México,
identifico que a finales de ese siglo se efectuaron algunas prospecciones geold-
gicas para determinar la presencia de agua y, aunque eso permitié contribuir
al conocimiento de su funcionamiento, las leyes seguian reflejando para esas
fechas serias limitantes en los esquemas de regulacién. De esta manera, en
ausencia de una clara definicion sobre lo que representaban en términos con-
ceptuales en su momento las aguas subterraneas para los estados del suroeste
estadounidense (antes mexicanos), esta autora identificé cuatro doctrinas le-
gales diferentes entre si que sirvieron para legislar sobre dichas aguas:

[...] absolute ownership permitting unlimited withdrawals (the
English rule); reasonable use (the American rule); correlative
rights; and appropriation under some type of permit system
which prescribed limitations. (Clark, 1987: 234)

La doctrina de la propiedad absoluta reconoce el derecho del propietario sobre todo
aquello que se encuentre dentro de su propiedad, lo que incluye las aguas, los
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minerales y otros elementos componentes del subsuelo (regla inglesa). Por
otra parte, la doctrina del uso razonable (regla americana), indica que el consumo
de agua esta limitado por el uso razonable de la misma, lo cual no impide que
pueda causar dafios a terceros; mientras que la doctrina de los derechos correlativos
indica el uso equitativo del agua proveniente de una misma fuente en comun.

La base de los actuales marcos de regulacion del agua en los Estados Unidos
parten del reconocimiento de las anteriores doctrinas. Asi, Texas y California
reconocen la doctrina de la propiedad absoluta; y Nuevo México, la doctrina del
uso razonable, por citar algunos casos. En México, a diferencia del pais vecino
del norte, la regulacion esta centralizada y, en el fondo, rige la doctrina de la
propiedad absoluta.

La primera legislacion en materia de agua en el México independiente se expi-
dio hasta 1888, pero en 1870 el Codigo Civil por primera vez regul6 en forma
especifica a las aguas como propiedad de la Nacién. Entre éstas considerd a
puertos, bahias, radas, playas, ensenadas, rios, alveos, rias, esteros, canales,
riberas de los rios navegables, lagos y lagunas, que no fueren propiedad parti-
cular, asi como su uso y concesion (Denton, 2006: 39). Néotese como no existe
menci6n alguna a las aguas del subsuelo. Estas apenas fueron tratadas bajo
dos supuestos: la actividad minera y la construccion de pozos privados. Asi
lo evidencia el Codigo Civil de 1884 que en su articulo 962 concedia y garan-
tizaba el uso privado de aguas del subsuelo alumbradas por medios naturales
o artificiales, siempre y cuando fueran parte de la propiedad privada, aunque
si pasaban de una finca a otra se declaraban de utilidad publica. En el Cédigo
de Minas de ese mismo afio también se concedia el uso del agua subterrdnea a
los privados dedicados a la minerfa, situacion que prevaleci6 en la Ley Minera
de 1892 (Lanz, 1982).

Posteriormente, en la medida que el agua subterrdnea fue socialmente mas
visible, es decir, como un insumo basico para actividades econémicas como
la agricultura y la industria, se incorporaron algunos aspectos en la Ley sobre
Régimen y Clasificacion de Bienes Inmuebles Federales de 1902. Su articulo
25 aclaraba que las aguas provenientes de los manantiales eran publicas siem-
pre y cuando estuvieran situadas en propiedad federal. Este es el primer marco
regulatorio que imponia el control federal para el agua subterranea, aunque
cabe sefialar que continu6 prevaleciendo el reconocimiento a la extraccion
privada. La Ley sobre Aprovechamientos de Aguas de Jurisdiccion Federal,
en su articulo 47, otorgaba el libre uso de dichas aguas en aquellos predios de
particulares donde brotaban de forma natural (Lanz, 1982: 438).

Pero, como advierte Aboites (1997), los constituyentes de 1917 no repararon
en las aguas subterraneas y éstas quedaron legisladas bajo el mismo formato
de 1884 hasta que fueron objeto de modificacion en 1929, donde se volvié a
ratificar el derecho de los propietarios sobre su alumbramiento y extraccion,
siempre y cuando no afectaran otros aprovechamientos o aguas de propiedad
nacional o privada de su corriente natural; de lo contrario, el Estado interven-
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dria suspendiendo tales derechos. Mas tarde, la modificacion de 1948 terminé
por centralizar todas las aguas de la nacién. De esta manera, aunque ratificaba
los derechos privados sobre el agua subterranea, faculté al Ejecutivo Federal
para intervenir cuando se afectaran los intereses publicos en los aprovecha-
mientos previos. En esa misma tesitura, otorgd atribuciones al Estado para
declarar y establecer vedas en la extraccion de las aguas subterrdneas en toda
la nacién. Este marco regulatorio es el que priva hasta la fecha en materia de
agua subterranea a pesar de las reformas a la LAN de 1992 y la modificacion
del reglamento de 2004.

Dicho de otro modo, aunque el Ejecutivo Federal esta facultado para declarar
vedas, zonas reglamentadas o la intervencion directa cuando se afecte el inte-
rés publico, el agua subterranea es un asunto privado, es decir, no es un bien de
la nacién. Lo anterior estd plasmado en el articulo 27 constitucional:

Son propiedad de la Nacidn las aguas de los mares territoriales,
en la extension y términos que fije el derecho internacional;
las aguas marinas interiores; las de las lagunas y esteros que
se comuniquen permanente o intermitentemente con el mar;
las de los lagos interiores de formacion natural que estén liga-
dos directamente a corrientes constantes; las de los rios y sus
afluentes directos o indirectos, desde el punto del cauce en que
se inicien las primeras aguas permanentes, intermitentes o to-
rrenciales, hasta su desembocadura en el mar, lagos, lagunas o
esteros de propiedad nacional; las de las corrientes constantes
o intermitentes y sus afluentes directos o indirectos, cuando el
cauce de aquéllas, en toda su extension o en parte de ellas, sirva
de limite al territorio nacional o a dos entidades federativas, o
cuando pase de una entidad federativa a otra o cruce la linea
divisoria de la Republica; las de los lagos, lagunas o esteros cu-
yos vasos, zonas o riberas, estén cruzadas por lineas divisorias
de dos 0 mas entidades o entre la Republica y un pais vecino, o
cuando el limite de las riberas sirva de lindero entre dos enti-
dades federativas o a la Reptiblica con un pais vecino; las de los
manantiales que broten en las playas, zonas maritimas, cauces,
vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros de propiedad na-
cional, y las que se extraigan de las minas; y los cauces, lechos
o riberas de los lagos y corrientes interiores en la extension que
fija la ley. Las aguas del subsuelo pueden ser libremente alum-
bradas mediante obras artificiales y apropiarse por el duefio
del terreno; pero, cuando lo exija el interés ptblico o se afecten
otros aprovechamientos, el Ejecutivo Federal podra reglamen-
tar su extraccion y utilizacion y aun establecer zonas vedadas al
igual que para las demds aguas de propiedad nacional.

El propio Cédigo Civil Federal regula el dominio privado del agua subterranea
en sus articulos 933 al 937. De tal forma, el articulo 933 es explicito al decir
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que, el duerio del predio en que exista una fuente natural, o que haya perfora-
do un pozo brotante, hecho obras de captacion de aguas subterrdneas o cons-
truido un albije o presas para captar las aguas pluviales, tiene derecho de dispo-
ner de esas aguas; pero si éstas pasan de una finca a otra, su aprovechamiento
se considerard de utilidad publica y quedard sujeto a las disposiciones especiales
que sobre el particular se dicten. En ese sentido, tal pareciera que existe una es-
pecie de ficcion juridica con relacion a la propiedad de la nacion de esta agua.
Incluso para autores como Simental (2015), hablar de concesiéon en materia de
agua subterrdnea es una forma técnica para referirse a la transmision al uso
privado de los bienes originariamente nacionales.

Como es visible, el arreglo juridico vigente del agua subterranea no sera so-
lucionado tnicamente por medio de la creaciéon de una nueva Ley General
de Aguas, tal y como lo plantea el articulo cuarto constitucional. El articulo
tercero transitorio mandata al H. Congreso de la Union para expedir dicha
Ley en un plazo no mayor a 360 dias, situacion que hasta la fecha no ha sido
atendida con éxito. Por el contrario, lo que se requiere es, en primera ins-
tancia, una reforma constitucional al articulo 27 en la que se explicite que el
agua subterranea es un bien de la nacidn; es decir, se necesita una reforma que
revierta los efectos atin imperantes de la doctrina de la propiedad absoluta y,
en consecuencia, sea la nacion quien tenga el papel tutelar sobre el agua sub-
terrdnea.” En esa tesitura, también otra opcion que los legisladores podrian
discutir, en funcion de la extension y dimensiones territoriales de la Republica
Mexicana, son las implicaciones de un proceso de descentralizaciéon del agua
del actual gobierno para transferir constitucionalmente su soberania y potes-
tad a las entidades de la Republica, de modo semejante a como ocurre en los
Estados Unidos y Canada.

Las caracteristicas regulatorias anteriormente descritas y las ausencias legales en
la gestion del agua subterrdnea en México tienen una repercusion directa en la
configuracion de conflictos politicos de caracter local y, en algunos casos, has-
ta efectos internacionales. En el plano doméstico —sélo por mencionar algu-
nos casos que merecen un estudio mds riguroso que el ofrecido aqui-, destaca
la lucha de los pueblos aglutinados en la Coordinadora de Pueblos Unidos por
el Cuidado y Defensa del Agua de los Valles Centrales del Estado de Oaxaca,
los cuales padecen los efectos de la veda presidencial decretada en 1967 que
impide la extraccion de agua subterranea, lo que amenaza con el desmantela-
miento final de su principal medio de subsistencia, es decir, de la agricultura.
En ese mismo sentido, sobresale en el mapa de la geografia politica de los con-
flictos por el agua subterrdnea, el caso de la cervecera Constellation Brands en
Mexicali o las concesiones de agua subterranea a las compaiias canadienses
que se dedican a la extraccion y venta de agua para el fracking en el norte de
Coahuila,* entre otros.

Quiza uno de los casos mas graves, pero que revela una fuerte dimension
politica del agua subterrdnea, es el asesinato el afio pasado en la ciudad de
Chihuahua de la periodista Miroslava Breach, corresponsal del periédico La

4 Cabe mencionar que el
analisis que hace el Ministro
de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, Genaro
D. Géngora Pimentel en su
estudio Tesis y jurisprudencia
en materia de aguas, sobre
los precedentes juridicos re-
lativos al agua, confirma que
el Estado mexicano reconoce
la propiedad privada del
agua subterranea. Unica-
mente reconoce el caracter
federal de los manantiales
que, como se ha dicho, es

un punto de descarga de
todo el sistema del agua
subterrdnea. Disponible en
linea en: https://archivos.
juridicas.unam.mx/www/bjv/
libros/6/2598/7.pdf

5En la IX Audiencia Pablica
del Tribunal Latinoameri-
cano del Agua en México
(2016), ejidatarios de Zapata,
Palmiray Jiménez, Coahuila,
presentaron evidencias de
la concesion de agua que
otorgé la CONAGUA (3.6
hms3/dia) a dos compafifas
canadienses dedicadas a

la venta de agua para el
negocio de la industria

del fracking, Highmark
Marketing Inc. y Lightning
Inc. Ademas, denunciaron
la posible ampliacion de la
concesién para expandir su
negocio. Su temor es perder
sus principales fuentes de
abastecimiento hidrico

El veredicto del Tribunal
responsabilizé al gobierno
mexicano por la falta de
transparencia y le exigio, con
base en el principio precau-
torio, el cese inmediato del
fracking por causar severos
dafos ambientalesyala
salud humana. Disponible
en |fnea en http://tragua.
com/2016/10/veredictos/.
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Jornada, pues habria que recordar que, en su momento, el Gobernador de esa
entidad, Javier Corral, mencioné que uno de los posibles motivos que se es-
condian detras de ese feminicidio era el descubrimiento, por parte de la citada
periodista, de una red de complicidad entre las autoridades y el crimen orga-
nizado para la extraccion ilegal de agua destinada a los cultivos de opidceos.*

No queda duda que los citados conflictos son, ademas, un fiel reflejo del na-
mero de demandas existentes en el drea juridica de la CONAGUA, pues de
cada diez existentes, siete son relativas al agua subterrdnea.” Ademds, estos
procesos judiciales han escalado ya las fronteras nacionales para colarse en
el centro de las demandas internacionales arbitradas por el Centro Interna-
cional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI) del Banco
Mundial con sede en Washington, D.C., que es la entidad que resuelve aque-
llas demandas que los inversionistas privados han hecho al Estado Mexicano
al amparo de lo que sefala el Tratado de Libre Comercio de América del Nor-
te, y el Tratado de Comercio entre Espafia y México, entre otros. En su base
de datos se registran 20 demandas de inversionistas extranjeros al gobierno
mexicano de 1997 a la fecha, de las cuales diez corresponden al sector “Water,
Sanitation & Flood Protection”, con demandas de siete companias estadou-
nidenses, dos espafiolas y un particular estadounidense. Todos los casos han
sido cerrados y, aunque no es posible conocer el fallo sin un acceso debida-
mente autorizado, se abre la posibilidad de un estudio mucho mds profundo
para saber la relacion de estos casos con la demanda de agua subterranea.

Cabe mencionar que, dentro de los conflictos por el agua subterranea en Mé-
xico con efectos internacionales, destaca el caso de los acuiferos transfronte-
rizos. En 2015, el IGRAC y la UNESCO identificaron en México 18 acuiferos
transfronterizos, once situados en la frontera norte (San Diego-Tijuana, Cuen-
ca Baja del Rio Colorado, Sonoyta-Papagos, Nogales, Santa Cruz, San Pedro,
Conejos Médanos/Bolsén de la Mesilla, Bolson del Hueco, Edwards-Trinity-El
Burro, Cuenca Baja del Rio Bravo/Grande y Los Mimbres-Palmas) y siete en la
frontera sur con Guatemala y Belice (Soconusco-Suchiate/Coatan, Chicomu-
selo-Cuilco/Selegua, Ocosingo-Usumacinta-Pocom-Ixcan, Marquez de Comi-
llas-Chixoy/Xaclbal, Boca del Cerro/San Pedro, Trinitaria-Nenton y Peninsula
de Yucatan-Candelaria-Hondo). A la par de este proceso de inventariado fisico,
la Comisiéon Econdmica para Europa de Naciones Unidas (UNECE, por sus
siglas en inglés) y la Comision Internacional del Derecho de Naciones Unidas
disefaron directrices e instrumentos internacionales (algunos con efectos vin-
culatorios), para la gestion conjunta y la distribucién politica de estos cursos de
agua internacionales entre los Estados que las comparten.”

Por su parte, Estados Unidos dio por finalizado en 2016 el Programa Fede-
ral (Transboundary Aquifer Assessment Programm [TAAP], por sus siglas en
inglés) de caracterizacion y evaluacion binacional de cuatro acuiferos trans-
fronterizos con México: Santa Cruz, San Pedro, Conejos Médanos/Bolson
de la Mesilla y Bolson del Hueco. Sus resultados, aunque reflejan un trabajo
intenso entre ambas partes y un interés mutuo por el conocimiento cientifi-

18 Informacion disponible
en: http://www.jornada.
unam.mx/2017/03/27/politi-
ca/oo3nipol.

7|nformacién proporciona-
da en entrevista porla Dra
Marfa del Carmen Carmona
Lara, investigadora titular del
Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM

®Disponible en linea en
https://icsid.worldbank.
org/sp/

19 Convenio Sobre la Protec-
cién y Uso de los Cursos de
Agua Transfronterizos y los
Lagos Internacionales (Con-
venio UNECE de Helsinki,
1992) y Convencidn sobre el
Derecho de los Usos de los
Cursos de Agua Internacio-
nales para Fines Distintos de
la Navegacidn (Convencién
de Nueva York, ONU, 1997)
Ambos vigentes y con efectos
vinculantes, de alguna u otra
forma reconocen a las aguas
subterraneas transfronterizas
como cauces comunes, com-
partidos e internacionales
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co de dichos reservorios hidricos, muestran también asimetrias significativas
juridicas, financieras e institucionales en la gestion de estos cursos de agua
subterranea internacionales en cada uno de los dos paises. Dicha situacion, a
la postre, impide la formulacion de un acuerdo general en el tema semejante
al Tratado de Aguas de 1944.

En razén de lo anterior, es desable que dentro de la reforma pendiente a la
Ley General de Aguas, se fortalezca el quehacer de la autoridad hidrica y de
la Comision Internacional de Limites y Aguas en materia de gestion de estos
cuerpos compartidos, de acuerdo a lo que plantean los instrumentos interna-
cionales para el caso, como las Directrices sobre Seguimiento y Evaluacion de
Aguas Subterraneas Transfronterizas (UNECE, 2000) o la Estrategia Regional
para la Evaluacion y Gestion de los Sistemas Acuiferos Transfronterizos en las
Américas de la UNESCO (2015). Ello debido a que, al ser cursos de agua com-
partidos, la hidrodiplomacia mexicana tendria que ir encaminada a la preven-
cion del conflicto, sobre todo en un contexto donde la frontera con México es
uno de los espacios geograficos que registra los mayores niveles de integracion
economica y en donde el agua subterrdnea tiene un papel preponderante en
ese proceso, por lo que se pueden gestar cuadros de competencia regional por
el aprovechamiento transfronterizo de esos cursos de agua internacionales.

5. Conclusiones

Histéricamente, el agua superficial ha ocupado el centro de atencion tal vez
porque su contaminacion y reduccion son mds incuestionables al ojo humano,
mientras que los atributos fisicos del agua subterranea le confieren una condi-
cion a priori que la colocan como un elemento de la naturaleza poco valorado
y apreciado socialmente, a pesar de su importancia e indiscutible peso en la
articulacion de la economia, el crecimiento demografico y el desarrollo del
mundo moderno.

Los problemas descritos a lo largo del presente capitulo conducen a plantear la
idea fundamental de que una reforma a la vigente LAN o la creacion de una Ley
General de Aguas, debera de contemplar, sin duda alguna, un marco regulato-
rio eficiente para el agua subterranea que tenga por objetivo un control mucho
mas efectivo, pero, al mismo tiempo, su proteccion y conservacion ambiental.
Es mds, el propio esquema de regulacion del agua subterranea debiera ser el
eje vertebral de una propuesta de tal envergadura, pues la tasa de dependencia
creciente y su uso en la proyeccion del crecimiento en México, asi lo deman-
dan. Al respecto, la experiencia internacional sugiere que la puesta en marcha
de marcos de regulacién especificos para el agua subterranea ha obedecido a
cuestiones especificas como el combate al cambio climatico, el control de acti-
vidades econémicas predatorias del agua o el control del crecimiento urbano.
Con ello, tiende a posicionarse la doctrina de los derechos correlativos.
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En Estados Unidos, la Ley de Gestion Sustentable del Agua Subterranea de
California fue aprobada como una medida emergente por los embates de la
sequia sostenida en cinco afos y mandata la creacion de Agencias de Susten-
tabilidad del Agua Subterranea por condados. Este es un marco regulatorio
semejante al existente en Texas, donde su Cédigo de Aguas prevé la figura del
Comité de Proteccion para el Agua Subterranea. El caso mds emblematico es
la Autoridad del Acuifero Edwards, 6rgano que controla la extraccion de agua
en San Antonio. Ambos casos responden a la necesidad de controlar las ex-
tracciones y la preservacion del agua en el contexto de una demanda creciente.

En cambio, en América Latina, apenas sélo una provincia regula el agua sub-
terranea. El Cédigo de Aguas de la Provincia de Cérdoba, Argentina (Legisla-
cion Provincial, 1996) controla la perforacion, extraccion y aprovechamiento,
y dicta medidas para su proteccién y conservacion ambiental. Por otra parte,
la UNESCO (2016) advierte sobre el incremento en la dependencia de agua
subterranea en nueve ciudades asidticas, de las cuales cinco (Bandung, Ban-
gkok, Ho Chi Minh, Hyderabad y Tokio) crearon regulaciones especificas para
dicha agua. Bandung aprobd un marco que regula el nimero de extracciones
y la tarifa de agua; en Bangkok, su Ley de Aguas Subterrdneas data del afio
1977, con modificaciones en 1992 y 2003; en el caso de Tokio se registraban
extracciones excesivas que tenian como consecuencia hundimientos de la tie-
rra, por lo que esa ciudad cred la Ley Relativa a la Regulacion de la Extraccion
de Aguas Subterraneas para el Uso en Edificios.

En suma, todos estos casos indican que los esquemas de regulacion del agua
subterrdnea descansan basicamente en tres rubros: conocimiento cientifico
del funcionamiento del agua subterranea, control en el acceso y distribucion
politica del agua (ntimero y ubicacion de pozos, titulares de las concesiones,
caudales controlados, monitoreo de la calidad y cantidad del agua), y el disefio
de una nueva politica hidrica direccionada hacia la conservacién y proteccion
ambiental frente a los retos que impone el cambio climatico.
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A GESTION URBANA DEL AGUA .

Este trabajo hace un repaso de la situacién en que se encuentra la gestion ur-
bana del agua en México y seniala algunos retos que requieren mayor investi-
gacion, o bien, asuntos que requieren ser impulsados a la agenda publica.

El trabajo adopta una perspectiva de politica publica, es decir, no se conforma
con conocer la situacion problemitica y valorarla, sino plantea propuestas de
solucion y de agenda publica. No se trata, por lo tanto, de una revision de litera-
tura sino mas bien una revision de la informacion estadistica y de investigacion
disponible sobre las politicas y la gestion urbana del agua.

La unidad de analisis del trabajo es lo que llamamos “sistemas urbanos de
agua” que comprende tanto la gestion de los servicios de agua como los usos
urbanos (publico e industrial) de los conglomerados urbanos insertos en una
cuenca hidrografica y en interaccion con un medio ambiente particular.

Tres marcos de analisis para los
sistemas urbanos de agua

La situacion de los sistemas urbanos de agua potable y saneamiento en México
puede ser abordada desde tres marcos o puntos de vista diferentes:

« El' marco de la operacion y gestion del servicio. Este marco se concentra en
la operacién del servicio y se enfoca en la relacion de los servicios con los
usuarios y ciudadanos y la calidad de la prestacion del servicio. Su resulta-
do consiste principalmente en indicadores de gestion y en evaluaciones de
eficiencia, calidad y equidad del servicio.

« El marco institucional. Este marco se concentra en el arreglo institucional,
las normas y reglas existentes (formales e informales) y los actores relevan-
tes en la prestacion de los servicios. Aqui algunos de los temas abordados
son los modelos de gestion existentes, la participacion privada y la partici-
pacion ciudadana.

« Un tercer marco es el que podemos llamar del ciclo hidrolégico ambiental.
En este marco se analiza el sistema o ciclo urbano de agua en su interaccion
con el entorno natural y su insercién con el ciclo hidrolégico de las cuencas,
y la gestion integral del agua. En este enfoque adquieren especial relevancia
las interacciones que tiene el sistema de agua urbano con su entorno y, en
particular, la oferta o fuentes de suministro de agua para las ciudades y
los desechos o descargas de aguas residuales que las ciudades hacen en los
cuerpos de agua.

Revisaremos brevemente la situacion de los sistemas o servicios de agua de
acuerdo a cada uno de estos tres marcos.
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La gestion urbana del agua

Durante el siglo XX, el objetivo central de la politica en materia de agua po-
table y drenaje en México se orientd principalmente hacia el incremento en la
cobertura de los servicios. Ello permitié que una gran cantidad de mexicanos
accedieran a éstos, pues mientras que en 1970 apenas 70% de la poblacion ur-
bana disponia de agua potable, para el afio 2010 la cobertura de agua potable
ya era de 93%. En zonas rurales, el incremento en términos porcentuales fue
aun mayor, pasando de 20% a 70% entre 1970 y 2010.

Porcentaje de viviendas particulares con disponibilidad de agua en el &mbito de la vivienda, 1970 a 2010
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20
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Fuente: INEGI, Censo de Poblacién y Vivienda, 1970 a 2010.

La cobertura de servicio de drenaje también aumentd en ese periodo, ya que
paso6 de 61% a 96% en zonas urbanas, mientras que en zonas rurales el creci-
miento en términos porcentuales fue atin mayor, de 14% a 69%.

Si bien ha habido avances, estos indicadores nacionales apuntan a que todavia
existe una poblacidon que no cuenta con servicios de agua y que requiere aten-
cion, principalmente en las zonas rurales.

Por otra parte, un estudio de los indicadores de eficiencia fisica y comercial
de los organismos operadores de agua potable en localidades con poblaciéon
superior a 50 mil habitantes en el periodo 1992-2012, observo que el com-
portamiento de las eficiencias en los ultimos afios no ha presentado cambios
sustanciales. El promedio de la eficiencia fisica en estas localidades varid entre
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Porcentaje de viviendas particulares con disponibilidad de drenaje, 1970 a 2010
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Fuente: INEGI, Censo de Poblacién y Vivienda, 1970 a 2010.

59% y 50%, lo que significa que se pierde de alguna manera entre 41% y 50%
del agua que se suministra a las ciudades (Salazar Adams y Lutz Ley, 2016).

De la misma manera, el promedio de la eficiencia comercial en el periodo
2004-2012 vari6 entre 68% y 76%, lo que significa que entre una tercera y una
cuarta parte del agua suministrada y facturada no es pagada por los usuarios
que la consumen. Asimismo, se observa que no hay relacion entre la inversion
absoluta y relativa dirigida al mejoramiento de la eficiencia con los porcentajes
de eficiencia fisica y comercial en el periodo analizado (Salazar Adams y Lutz
Ley, 2016).

Ademas, la confiabilidad de los datos reportados es baja debido a que una gran
parte de las tomas de agua potable no cuenta con medidor. Entre 2004 y 2012,
el porcentaje de tomas domésticas con medidor varié entre 60% y 71%. Pero,
ademas, dado que en la mayoria de las ciudades los medidores no se reponen
de manera regular, el porcentaje de tomas con medidor funcionando oscil6
entre 51% y 62% (Salazar Adams y Lutz Ley, 2016).

Los bajos niveles de eficiencia se ven reflejados en la evaluacion que hacen los
ciudadanos del servicio de agua potable: 37.9% de los habitantes de localidades
de 100 mil o més habitantes opinaban que el servicio de agua era intermitente,
s0lo 51.7% estaba satisfecho con el servicio y unicamente 25.3% consideraba
que el agua del grifo era apta para beber (Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia, 2017). Entre los casos excepcionales que sobresalen por sus niveles
de eficiencia y valoracion estan las ciudades de Tijuana, Len y Monterrey. En
esta tltima, 72.5% de los habitantes opina que el agua del grifo es apta para
consumo humano (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2017).
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Tenemos entonces que, en materia de la operacion y gestion urbana del agua, los
saldos son mds bien tristes y sombrios. Lejos de alcanzar la calidad en la gestion
del servicio y a pesar de los altos niveles de inversion registrados en el sector,
las eficiencias en la operacion del servicio han estado estancadas en una zona
de confort y en la mediocridad desde que se comenzd a medir en la década de
los noventa.

La gran mayoria de los organismos de agua en México ha caido en un cir-
culo vicioso donde los usuarios no pagan lo que deben porque el servicio es
deficiente; el servicio no mejora por falta de recursos y las autoridades res-
ponsables parecen no tener instrumentos financieros ni incentivos para hacer
autosuficiente el servicio y prestar un servicio de calidad. La pregunta surge
entonces de manera natural: ;Cémo romper este circulo vicioso? ;Qué puede
hacerse para mejorar este servicio y llevarlo a niveles aceptables de eficacia,
equidad y eficiencia?

De este modo, en este marco de analisis operativo sobresalen las siguientes
cuestiones:

« Problemas de generacidn, confiabilidad y estandarizacion de la medicion e
informacion estadistica sobre la gestion del agua urbana.

« Estancamiento de los indicadores de eficiencia fisica y comercial de los
sistemas, con algunas excepciones de casos destacados.

« Una ciudadania poco satisfecha con los servicios y que desconfia de la
calidad del agua suministrada.

En este contexto, cabe cuestionar si el marco institucional es un factor que
puede contribuir al mejoramiento de los servicios de agua y drenaje, o bien, es
un elemento que inhibe el desarrollo de los organismos operadores.

El marco institucional de los
sistemas urbanos de agua

En este marco analisis nos concentramos en las reglas, normas y costumbres
que determinan la manera en que se administra el agua en México y cons-
tituyen lo que podemos definir como comportamiento institucional (North,
1990: 4).

El marco institucional-legal de los servicios de agua potable y saneamiento
tiene antecedentes en la reforma municipal de 1983 cuando el gobierno fede-
ral transfiri la construccion y operacion de los sistemas hidraulicos urbanos
a los gobiernos estatales con la instruccion de que el servicio de agua potable
y alcantarillado fuera, a su vez, trasladado a los gobiernos municipales y fuera



operado por éstos “con el concurso de los gobiernos de los estados cuando
fuere necesario”

En 1989 se cred la Comision Nacional del Agua (CONAGUA) con la respon-
sabilidad, entre otras, de disefar la politica del manejo urbano del agua. En
cumplimiento de este cometido, la CONAGUA diagnostic6 que los organismos
de agua potable de entonces carecian de capacidad técnica, tenian tarifas de
servicio muy bajas y una captacion insuficiente de ingresos. Para subsanar esta
situacion, la CONAGUA publicé los lineamientos para el sector de agua potable
y saneamiento. Estos lineamientos proponen la descentralizacion, la autonomia
de gestion y el impulso a la participacion privada en la operacion de los servicios
(Comision Nacional del Agua, 1989). El nuevo perfil institucional del manejo
urbano del agua impulsado por la CONAGUA se resume en los siguientes
cinco lineamientos: 1) Fortalecimiento de la autonomia de los organismos
operadores y sus habilidades administrativas otorgandoles capacidad legal y
patrimonio propio para que se conviertan en empresas publicas descentrali-
zadas; 2) Democratizacion de los consejos administrativos de los organismos
operadores eliminando la simulacién legal y alentando la representacion y
participacion reales de los ciudadanos; 3) Adopcion de las medidas necesarias
para asegurar que los recursos financieros provenientes de los cobros a los
usuarios por el servicio se reinviertan en el servicio mismo y no se desvien ha-
cia otras areas o propositos; 4) Decision y aprobacion de tarifas de agua por los
consejos directivos de los organismos operadores y no, como era lo habitual,
por las legislaturas estatales; 5) Autosuficiencia financiera y mayor capacidad
técnica y administrativa de los organismos operadores de agua de modo que
su personal tuviera salarios mds competitivos y sus estados financieros pu-
sieran de manifiesto su caracter empresarial (Pineda Pablos y Salazar Adams,
2008; Rodriguez Brisefio, 2008).

En pocas palabras, la CONAGUA impulsé un perfil y modelo empresarial de
gestion urbana del agua con base en organismos operadores auténomos que
contaran con autonomia financiera y capacidad técnica para operar los ser-
vicios urbanos de agua con orientacion de servicio al cliente. Este objetivo se
logré en parte; algunos de los lineamientos, como la aprobacién de tarifas o la
sancion de corte del servicio, fueron posteriormente invalidados o no fueron
puestos en practica.

La principal falla del modelo de gestiéon impulsado por la CONAGUA a partir
de 1989 fue que no cortd el vinculo entre el servicio y la politica, sino que
mantuvo un modelo de gestion subordinado a los alcaldes y gobernadores.

En lo que se refiere a la promocion de la participacion privada realizada por
la CONAGUA a partir de las reformas a la Ley de Aguas Nacionales en 1992,
ésta prosper6 principalmente en la construccion de plantas de tratamiento de
aguas residuales, pero fue menos atractiva para la operacion de los servicios
urbanos en México. De las mds de cien ciudades con mas de 50 mil habitan-
tes existentes en México a mediados de los noventa, sdlo se concesionaron a
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empresas privadas los servicios de las ciudades de Aguascalientes, Cancun y
Navojoa en 1994. En la Ciudad de México se concesiono solo el area comercial
de medicion y cobranza. Posteriormente, en 2001 se cre6 una empresa mixta
en la ciudad de Saltillo (CONAGUA, 1994) (Pineda Pablos y Salazar Adams,
2008). En 2013 se autorizd la concesion de los servicios de agua potable en la
ciudad de Puebla (Ayuntamiento de Puebla, 2013) y en 2016 se concesiond el
servicio en Veracruz (Gobierno del Estado de Veracruz, 2016). De este modo,
tenemos que la mayoria de los organismos operadores de agua se han mante-
nido en el ambito publico y en un equilibrio de bajo nivel. Entre las reglas
o condicionamientos institucionales que no contribuyen al manejo eficiente,
efectivo y responsable del agua urbana en México, se pueden mencionar las
siguientes:

1. La designacion y remocion de directivos con criterios politicos. Rara vez los directivos
de los sistemas urbanos de agua potable en México son seleccionados y de-
signados con base en sus méritos y competencia en el manejo del agua. Mas
comunmente la designacion obedece a la relacion personal que se tiene con el
gobernante en turno, sea éste presidente municipal o gobernador. En el caso
mas aceptable, la persona designada conjuga cierta relacién con el sector hi-
draulico con una relacién personal o politica con el gobernante. De este modo,
se designa a ingenieros que han trabajado en areas cercanas al agua o que ya
tienen cierta experiencia en el manejo de servicios publicos, pero cuya ca-
racteristica determinante es su lealtad y cercania al gobernante. En el caso
menos aceptable, la designacion recae en personas que sélo redinen méritos
politicos, pero desconocen enteramente el medio y los requerimientos del ma-
nejo hidraulico. Hay que aclarar que este tipo de nombramientos no se debe
a la perversidad de los gobernantes o de los designados, sino que ésas son las
reglas del juego y el gobernante tiene el derecho legal de nombrar a quien
él considere apropiado para el puesto. Ademads, el nombramiento se pierde
entre un gran cumulo de otras designaciones similares que se hacen al inicio
de los periodos de gobierno. Este tipo de nombramientos implica la fijacion,
al menos técita, de las prioridades en el manejo del agua. Si el nombramiento
es politico y los méritos también, los criterios del manejo del agua tenderan
a ser politicos y, en caso de conflicto con los criterios técnicos del manejo
del agua, los que prevaleceran seran los politicos. Lo que el directivo buscara
también serd contribuir, a través del manejo de las obras y de la operacién del
servicio, al éxito y buena imagen politica de quien lo designé o de su partido,
y de resarcirse de los gastos y erogaciones en que incurrié para llegar a la de-
signacion. En este caso, en estricto sentido, estas actitudes o motivaciones no
son ilegales, sino que son, mds bien, parte de las reglas del juego de la gestion
publica en México y son parte de las reglas no escritas del régimen politico.

Aunados a la designacion politica y la rotacion frecuente de directores estan,
ademds, los criterios con que se remueven los directivos. Por lo comun, la
remocion de los directivos de agua no tiene nada que ver con su desempeiio
sino con la decision del gobernante del que depende hacer reacomodos, o con
la conclusion de su periodo de gobierno. No existe una evaluacion del desem-



pefio que mida los logros obtenidos ni las metas alcanzadas. De este modo, a
falta de evaluacion del desempefio, en muchas ocasiones se despide a un buen
directivo sin ningun reconocimiento o puede promoverse a un mejor pues-
to a quien ha administrado mal el organismo. No hay entonces una relacion
directa entre desempefio y remocion, ratificaciéon o promocion. La tinica eva-
luacién del desemperfio es la que hace, de manera reservada, el propio gober-
nante, como superior directo de manera intuitiva y basandose generalmente
no en la prestacién del servicio sino en consideraciones politico-electorales.
;Qué caso tiene entonces que un directivo se empefie en hacer una buena
gestion y modificar el estado de cosas cuando no le significa ningtin incentivo
ni reconocimiento personal? Igual puede mantener el equilibrio de bajo nivel
y continuar con su carrera de politico o servidor publico sin mayor trastorno.
Por otra parte, es poco lo que se ha avanzado a la fecha en la construccion de
un sistema de indicadores valido, regular y sistematico que refleje la situacion
y evolucion del servicio; tampoco existen mecanismos u 6rganos indepen-
dientes que realicen la evaluacion del desempefio de las administraciones del
servicio de agua potable. Por esta ausencia de evaluacion individualizada y
periddica de la administracion de los organismos, no es extrano entonces que,
a pesar de multiples esfuerzos, no se vean avances significativos en la gestion
urbana del agua.

2. Laalta rotacion de directivos. La duracién de los directores de los organismos de
agua esta determinada por la duracién de los gobiernos de los que dependen.
Por lo tanto, los directivos de organismos dependientes de gobiernos estatales
tienden a durar como méximo seis ailos que dura dicho ambito de gobierno.
Los directivos de organismos municipales, por su parte, pueden durar hasta
tres aflos que son los establecidos en México para esa esfera de gobierno. Sin
embargo, en la practica, la duraciéon de los directores de los organismos tiende
a ser menor que la de los periodos gubernamentales. En sondeos realizados se
ha encontrado que el promedio de duracion de los directores municipales de
organismos de agua es de alrededor de dos anos (Pineda Pablos, 2008: 137).
Esta alta rotacion de directivos repercute en los puestos medios y en el per-
sonal de los organismos en general. Asimismo, esta alta rotacién de personal
propicia que no haya continuidad ni en la administracién ni en el manejo de
los recursos hidraulicos urbanos sino que, al contrario, haya una gran pérdi-
da de experiencia. Pero lo mds grave tal vez es que este constante cambio de
directivos ocasiona que no haya una planeacion efectiva ni continuidad en
las politicas de gestion. La consecuencia es bastante clara: cada director de
organismo trae sus propias prioridades y llega a realizar sus propias obras. En
la operacion, lo méds importante no es el mantenimiento y la elevacion de la
cobranza, por ejemplo, sino mantener la situacién bajo control de modo que
las quejas y los conflictos con usuarios no se agraven o compliquen de manera
que acarreen costos politicos.

3. La ausencia de sanciones al no pago del servicio. Si esta establecido que el servicio
se sostiene por medio del cobro a los usuarios, su buena marcha va a depender
de que todos paguen puntualmente su factura o recibo, y que quienes no lo
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hagan se expongan a una sancién que pudiera ser el corte del servicio. Esta es
la manera en que funcionan otros servicios de red como los de la energia eléc-
trica o de teléfono. Si no existe este tipo de sanciones, tienden a surgir vicios
y desviaciones que vuelven injusto el cobro para los que lo pagan que suelen
ser precisamente los grupos de menores ingresos. Sin embargo, en algunos
estados no existe la politica de sancionar la falta de pago del servicio de agua
potable. En el sondeo que se realiz6 para este estudio en 16 ciudades del pais,
solo la mitad tiene establecido el corte del servicio como sancién al no pago
mientras que las restantes aplican ya sea restricciones al suministro o bien
s6lo una mera amonestacién (Pineda Pablos, 2008: 142). Es asi cémo, aunque
los organismos expiden los recibos de cobro, muchos usuarios no los pagan a
tiempo o dejan de pagarlos sin que esto tenga efectos en su recepcion del ser-
vicio. Mds atin, como no se aplican sanciones, con frecuencia los organismos
hacen descuentos a los usuarios morosos que decidan ponerse al corriente. Se
establece asi un incentivo negativo en el que los usuarios cumplidos y puntua-
les pagan mas que los que lo hacen de manera tardia. De este modo, se premia
al que debe y se castiga al que paga puntualmente.

El marco normativo federal tampoco favorece la sancién de los usuarios mo-
rosos. La Ley de Salud en su articulo 121 establece que: “Las personas que in-
tervengan en el abastecimiento de agua no podran suprimir la dotacion de ser-
vicios de agua potable y avenamiento de los edificios habitados, excepto en los
casos que determinen las disposiciones generales aplicables” (Ley General de
Salud, Diario Oficial de la Federacidn, 7 febrero 1984). A pesar de este articulo,
algunos estados, en su Ley de Aguas, prevén la suspension del servicio a usua-
rios morosos y varios organismos realizan la suspension del servicio con base en
ésta. En algunos casos, sdlo se restringe la entrada de agua o se limita la salida de
drenaje. Esto ha ocasionado un gran problema en la cobranza y en la eficiencia
comercial del servicio ya que un alto niimero de usuarios deja de pagar el servi-
cio con el consecuente deterioro de la situacion financiera del organismo.

4.El servicio gratuito a los bienes del dominio piblico. Uno de los sigilos mejor guarda-
dos de los servicios urbanos de agua potable en México es que, generalmente,
no se cobra el servicio a las dependencias, organismos e instituciones de los
tres niveles de gobierno. Esto se debe a la confusion en torno a una dispo-
sicion contenida en el articulo 115 constitucional. Al hablar de la hacienda
municipal, este articulo establece que ésta se formard con las contribuciones
y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor. Entre éstas estan:
“c) Los ingresos derivados de la prestacion de los servicios publicos a su car-
go” Mds aun, el texto constitucional aparentemente busca fortalecer al gobier-
no municipal al asentar que ni las leyes federales ni las legislaturas estatales
estableceran exenciones o subsidios a favor de persona o institucién alguna
respecto a dichas contribuciones; pero acto seguido establece la gran excep-
cion al expresar que: “Sélo estaran exentos los bienes de dominio publico de la
Federacion, de los Estados o los Municipios”. Esta disposicién constitucional
tradicionalmente ha sido interpretada por muchos organismos de agua como
que todas las oficinas de los gobiernos federal, estatal y municipal, asi como



las escuelas, hospitales, parques y jardines estan exentos del pago del servicio
de agua potable y drenaje. La exencion del pago por el servicio de agua pota-
ble a las oficinas ha tenido varias consecuencias funestas: a) Que los servicios
urbanos de agua prestan un servicio a un sector importante de la poblacion
por el cual no reciben pago. Este servicio significa un subsidio no reconocido
del servicio urbano de agua a los tres niveles de gobierno; b) Al no medir ni
contabilizar estos suministros a instituciones publicas, esta exencion ha signi-
ficado desordenes en los padrones de usuarios, en la medicion del servicio y en
las finanzas de los organismos; ¢) Ha resultado un justificante para la quiebra
financiera de los organismos y para las solicitudes de subsidios y rescates a los
tres niveles de gobierno. En contraparte, la mayoria de los subsidios y apoyos
que reciben los organismos son celosamente contabilizados por los gobiernos
donantes. Tenemos entonces aqui una regla que esta afectando la prestacion y
las finanzas de los organismos operadores. Cuando este asunto ha sido abor-
dado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha establecido dos o tres
resoluciones que indican que: “Los derechos por servicios de suministro de
agua para bienes del dominio publico no quedan comprendidos en la exencién
prevista en la fraccion IV del articulo 115 constitucional”. Sin embargo, no se
ha resuelto el nimero de veces requerido en este sentido a fin de que se vuelva
jurisprudencia. El hecho es que la regla se mantiene y sigue siendo un elemento
de desorden en la gestion urbana del agua en México. A pesar de ello, algunos
organismos han llegado a acuerdos con gobiernos y organismos publicos para
el pago de sus servicios, aunque persiste la morosidad en este tipo de usuarios.

Este conjunto de reglas, normas y usos del manejo urbano del agua confor-
ma un marco institucional que determina el comportamiento denominado
oportunismo gubernamental en el que resulta mas redituable establecer un
equilibrio de bajo nivel en los organismos de agua potable que emprender una
administracion mas eficiente y socialmente responsable. De este modo, resulta
politicamente mds provechoso construir obra con apoyos fiscales, promover
descuentos, emprender campanas de “cultura del agua” entre los usuarios, rea-
lizar algunas reparaciones estratégicas para que la red no se colapse, gestionar
e inaugurar las obras hechas con apoyos del gobierno estatal y recaudar al
menos lo suficiente para cubrir la némina y algunos otros gastos operativos,
que garantizar una cobertura total, dar mantenimiento sistematico a la red,
pagar sueldos adecuados y cobrar todos los servicios de modo que se cubran
no sélo sus gastos operativos y sus obras de infraestructura sino también sus
costos hundidos de inversién y mantenimiento asi como fondos de prevision
para futuras expansiones del servicio. Este subsidio de los servicios urbanos
de agua potable a las dependencias federales, estatales y municipales debe des-
aparecer a fin de que los organismos de agua puedan contabilizar toda el agua
que suministran, cobrarles a todos sus usuarios —incluidos los municipales- y
saneen sus finanzas cobrando por cada metro ctibico de agua que entregan.

A casi 30 aios de que la CONAGUA comenz6 a impulsar el modelo de gestion
por organismos operadores municipales, el modelo de gestion que ha prevale-
cido y se ha impuesto es un modelo oportunista y depredador del botin de los
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recursos publicos. El manejo del agua en las ciudades ha caido en un circulo vi-
cioso de politizacion, carencia de recursos y mal servicio que puede tipificarse
como “equilibrio de bajo nivel”. La causa de la ineficiencia y baja calidad de los
servicios de agua potable y drenaje en México en general puede ser identificada
como lo que Spiller y Savedoft (2000) denominan el “oportunismo guberna-
mental”. Esta es una situacién en la que las autoridades gubernamentales que
regulan y operan el servicio no tienen incentivos para emprender ni las inver-
siones a largo plazo, ni el mantenimiento regular de la red de servicio, ni la co-
branza efectiva del servicio a niveles que permitan elevar la calidad del mismo.

El marco del medio ambiente
urbano y el ciclo hidrolégico
del agua

Un tercer marco para estudiar a los sistemas urbanos de agua es parte de un
sistema mas grande como pueden ser las cuencas hidrologicas y el ciclo hidro-
légico. En este caso se trata de observar las interrelaciones del sistema urbano
de agua con su entorno (Carabias y Landa, 2005).

Desde esta perspectiva, son dos las interacciones principales: una es la extrac-
cion de agua del medio natural que constituye el suministro u oferta de agua
para uso urbano, y la otra serian los desechos o descargas de aguas residuales
que realizan las ciudades.

En cuanto a las extracciones para uso urbano, la proporcion de este uso ha ido
creciendo de manera significativa en las ultimas décadas. Del total del agua
naturalmente disponible en México, en el afio 2015 estaban concesionados
alrededor de 85.6 kilometros cubicos (km?®) para uso consuntivo. De esa can-
tidad, el agua concesionada para uso publico fue de 12.48 km?; es decir, 14.6%
del agua que se utiliza en México estd destinada al uso ptblico urbano. Ade-
mas, esta el 4.3% destinado al uso industrial y 4.8% a la generacién de energfa
termoeléctrica, mientras que el restante 76.3% se utiliza en la agricultura (Co-
mision Nacional del Agua, 2016: 71).

Con la proyeccion de los consumos del agua hacia el afio 2030, el abasto de
agua de las ciudades mexicanas enfrenta multiples retos, pues para esa fecha
se estima que el pais podria alcanzar una poblacion de aproximadamente 137
millones de habitantes (Consejo Nacional de Poblacion, 2017). Esta claro en-
tonces que el reto que el pais tiene es conforme lo requiera el aumento de pobla-
cion. Esta situacion pone al pais ante el desafio del manejo sustentable del agua.

En una primera aproximacion al problema con una vision lineal, podria
plantearse que el volumen de agua tendria que incrementarse en la misma



proporcion en que aumente la poblaciéon. Asimismo, se podria plantear que
dicho incremento de demanda podria afrontarse con transferencias de agua
del uso agricola al uso urbano. Sin embargo, el crecimiento demografico y el
consumo de agua no tienen una relacién directamente proporcional entre si.
Un incremento de 25% en la poblacion en las tres décadas de 2010 a 2030 no
significa necesariamente un incremento proporcional de 25% en el volumen de
agua demandado. Puesto que el consumo urbano de agua estd mediado por las
pérdidas de agua que se dan en la red de distribucion y por los patrones de con-
sumo, se podria logar una reduccion considerable del volumen de agua consu-
mido con un adecuado manejo del agua urbana. Por ello, un modelo completo
del manejo de agua no tiene que considerar sélo el lado de la oferta con base en
dotaciones constantes de agua per cépita, sino que debe, ante todo, considerar
el manejo de la demanda con base en el incremento de la eficiencia fisica y el
establecimiento de politicas comerciales como reguladoras de los patrones de
consumo.

Otro elemento del reto que enfrentan las ciudades en materia de agua es que
también existe la perspectiva de una reduccion significativa en la disponibili-
dad de agua. Las proyecciones del Panel Internacional del Cambio Climatico
y otros estudios indican un incremento de la temperatura promedio de entre
20y 4°C hacia el afo 2050, con un posible descenso en las precipitaciones de
entre 10% y 15%, principalmente para la mitad norte del pais (IPCC, 2007).
Estas predicciones implican, por lo tanto, mas emergencias por ciclones y tor-
mentas tropicales y una mayor incidencia de sequias extremas o prolongadas.
Este nuevo contexto climatico tendera, entonces, por una parte, a disminuir
la disponibilidad de agua y, por otro, a incrementar la demanda de agua y de
energia eléctrica.

Adicionalmente, esta también la interaccion de las ciudades con el medio
ambiente a través de las descargas de aguas residuales. Las estadisticas de la
CONAGUA sefialan que se producen 7.49 kilémetros ctibicos (km?) de aguas
residuales, es decir, 275.5 m’/segundo y que equivale a dos tercios del agua
que extrae el uso publico urbano. De este volumen sdlo se tratan 2.78 km’,
es decir, una tercera parte, mientras que el resto se desecha sin tratamiento
y constituye una fuente de contaminacion (Pacheco-Vega y Basurto, 2008).

Ante esta perspectiva, el suministro de agua para las ciudades tiene necesaria-
mente que cambiar y desarrollarse hacia modelos cada vez mas sofisticados y
demandantes de informacion y desempeiio. El reto hidraulico que enfrentan
las ciudades en la actualidad requiere de necesidad un cambio en el paradigma
del manejo urbano del agua. Fundamentalmente, el desarrollo del suministro
y manejo de agua urbana puede resumirse en tres fases (Pineda Pablos, Salazar
Adams y Buenfil Rodriguez, 2010):

1) En la primera, las ciudades van al agua. Las poblaciones y ciudades se ubican jun-
to a rios y lagos y recurren a los cuerpos de agua superficial para, de manera
relativamente economica, abastecerse del liquido. Desde hace cinco mil anos,
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las primeras ciudades de la Mesopotamia asi como todas las grandes ciudades
se ubicaron junto a rios y resolvieron su necesidad de agua con obras de inge-
nieria y canales que basicamente suministraban agua rodada o por gravedad
(Barraqué, 2004). En México, ésta ha sido la modalidad prevaleciente en la
mayor parte de las ciudades hasta mediados del siglo XX. La Ciudad de Méxi-
co estd ubicada sobre un antiguo lago, y la mayoria de las demas ciudades se
ubica junto a rios u otras fuentes de agua que les permiten satisfacer la nece-
sidad del recurso. La caracteristica principal de esta etapa es que las ciudades
van a donde esta el agua.

2) En una segunda etapa, el agua va a las ciudades. Las ciudades comienzan a abaste-
cerse de agua mas alla de su drea de influencia natural por medio de grandes
presas y elaborados sistemas hidraulicos que incluyen acueductos y el bombeo
de agua de otras cuencas. Asimismo, a partir de la disponibilidad de la ener-
gia eléctrica, se extrae agua de los acuiferos por medio de pozos profundos.
Aunque este modelo tiene antecedentes remotos, en su version moderna fue
establecido a principios del siglo XX por las ciudades del Oeste de los Estados
Unidos como Los Angeles y su transferencia del rio Owens, asi como el control
del rio Colorado y la construccion de la presa Hoover para suministrar agua y
energia a las desérticas ciudades de Las Vegas y Phoenix, asi como a los estados
de Nevada, Arizona y parte de California (Reisner, 1993). La caracteristica de
esta etapa es que las dimensiones de estas ciudades no serian posibles sin el uso
de la electricidad y el bombeo de agua desde grandes distancias. Las ciudades
extienden sus acueductos y canales a manera de tentaculos a distancias cada
vez mas grandes. Esto sucede, principalmente, cuando las ciudades crecen y su
demanda excede la disponibilidad local del recurso. En México, la tecnologia y
las grandes obras han servido para abastecer agua, por ejemplo, a la Ciudad de
Meéxico con el Sistema Cutzamala, a la ciudad de Monterrey con su acueducto
desde la presa El Cuchillo y a la ciudad de Tijuana con el acueducto que le surte
agua del rio Colorado. Este tipo de manejo se caracteriza porque estd movido
por la oferta y por considerar como constantes los patrones de consumo tanto
en el sistema urbano como en las unidades de consumo doméstico.

3) Una tercera etapa es el desarrollo adaptativo de las ciudades. Esta etapa es la sin-
tesis de las dos anteriores y surge de la necesidad de afrontar los retos del
crecimiento demografico y de la reduccion en la disponibilidad del recurso. Se
enfoca al manejo de la demanda y la construccion de sistemas de informacién
para la eficiencia, la conservacidn, la sustentabilidad del recurso y la adapta-
cion al cambio climatico (Lemos y otros, 2013). A diferencia de las anteriores,
esta etapa pone el énfasis en el ajuste y la minimizacion de los recursos uti-
lizados y la maximizacion de los beneficios obtenidos. Se trata de un tipo de
manejo mas integral que pone el acento en la reduccion de las pérdidas y en
la revision de los patrones de consumo. Requiere asimismo el tratamiento y
aprovechamiento de las aguas residuales, su reutilizacion en usos industriales,
el riego de parques y jardines urbanos, asi como su posible intercambio por
agua de pozos agricolas que puede significar una nueva fuente de suministro
para uso urbano (Scott, Faruqui y Raschid-Sally, 2004).



Aunado a lo anterior, el marco institucional sera mas funcional si se procu-
ra alcanzar la autosuficiencia y la sustentabilidad financiera de los organis-
mos operadores. Todo esto se resume en un manejo mas eficiente del agua
tanto en su aspecto fisico como en el comercial. Este tipo de manejo supone
el desarrollo de los sistemas de medicion e informacion que no requieren los
anteriores. Se requiere medir tanto el agua suministrada como las pérdidas y
el agua abastecida a los usuarios. Esto lo vienen realizando los organismos
mexicanos con mejor desempefio desde hace tiempo con base en la macro y
la micromedicién, con el cobro segtn el volumen de agua consumido, con la
cobranza efectiva y con el establecimiento de tarifas tendentes a recuperar los
costos de la prestacion del servicio. Se trata de desarrollar sistemas de infor-
macién continuos, regulares y confiables de los usos y consumos del agua. Es
un manejo del agua basado en el desarrollo de la informacion y en politicas
de adaptacion.

Desde esta perspectiva, el desarrollo del manejo del agua se puede observar,
a su vez, a través del desarrollo de la informacion que los organismos recaban
y publican. Un organismo que mide y publica informacién sobre el agua que
consume la ciudad, que sabe cuales son sus pérdidas y cuanto consume cada
uno de sus usuarios estd mas desarrollado que un organismo que no cuenta con
dicha informacion o que s6lo produce informacion esporadica y aislada que no
le permite conocer los aspectos criticos del manejo del agua. Poco a poco se ha
ido abriendo paso la importancia de medir, recopilar, compartir y comparar
informacion sobre aspectos clave del manejo del agua. Sin embargo, el prin-
cipal y verdadero interesado, que debe estar generando y aprovechando su
propia informacion, es cada organismo operador de agua para una localidad
especifica (IMTA, 2007).

Un aspecto clave del desarrollo de la informacion es el conocimiento de las
pérdidas del sistema. Internacionalmente se han desarrollado sofisticados sis-
temas para medir el agua que se distribuye por las redes y para conocer las
pérdidas que ocurren (Cabrera, Arregui, Cabrera Jr. y Cobacho, 2005). Una
de las primeras auditorias de pérdidas de agua en la red de las tuberias en
México fue la efectuada en 1998 por el Instituto Mexicano de Tecnologia del
Agua (IMTA) de manera exploratoria en varias ciudades. Ahi se encontré que,
en promedio, 17% de las tomas tenfan fugas de agua y que en dichas fugas se
perdia 25% del caudal de suministro. Algo notable de este estudio fue haber
mostrado que la mayor incidencia de fugas estaba en las derivaciones que van
hacia las viviendas (tomas domiciliarias). Esas fallas son resultado de afios de
tolerancia hacia deficientes calidades de materiales, mano de obra no especia-
lizada y mala supervision en las obras (IMTA, 2007).

Antes de 1990, eran pocas las ciudades de México que se ocupaban de medir
sus eficiencias y la incidencia de fugas. Posiblemente Ledn, Guanajuato, alre-
dedor del afio 1990, cuando tenia una poblaciéon de 700 mil habitantes, fue de
las primeras en ocuparse de manera formal del tema. La auditoria de pérdidas
de agua de la ciudad de Ledn fue posible porque contaba con medicion del
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agua suministrada (macromedicion) y con medicién de consumos (microme-
dicién) casi completa, ademds de una administracién interesada en localizar
las pérdidas para eliminarlas. Tenia montado, ademas, un procedimiento efi-
ciente de reparacion de fugas visibles, de modo que reparaba rdapidamente las
que aparecian, unas 28 mil al afio. Sin embargo, de los 2,600 litros por segun-
do que se suministraban a la ciudad, se media un consumo a los usuarios de
sélo 1,300 litros por segundo.

Después de varios meses de intentos, arduos trabajos de reparacion de tubos,
mejoras en la informacién y la adicién de una fuente de agua adicional, se
encontrd que las fugas aumentaban con el incremento de las presiones en la
red. Esta experiencia y otras parecidas en distintas ciudades, demuestran que
el tema de mejora de eficiencias y el avance hacia la sustentabilidad del manejo
del agua es un asunto complejo. No basta con estar continuamente reparando
fugas, pues lo que se tapa por un lado, sale por otro cuando aumentan las pre-
siones y los flujos del agua (IMTA, 2007). La cuestion es que, a fin de afrontar
los retos que se avecinan, los organismos de agua de las ciudades mexicanas
requieren sistemas de informacién confiables y un manejo del agua mas efi-
ciente. De otra manera, la perspectiva sera solo el deterioro de la calidad de
vida y del medio ambiente.

[.as ciudades como sistemas
ecologico sociales

Una manera cientifica de estudiar la interaccion de las ciudades con su medio
ambiente es a través del concepto de “sistema ecoldgico social” acufiado por
los estudiosos del medio ambiente (Morehouse et al., 2013). El concepto de
sistema ecoldgico y social (SES) incluye a los seres humanos ubicados dentro
de la naturaleza y estudia la manera en que las relaciones entre los seres hu-
manos y sus entornos biofisicos producen sistemas complejos de adaptacion
(Davidson-Hunt y Berkes, 2003).

Cada SES tiene una identidad propia e integra, a través del tiempo y del es-
pacio, la dindmica social, ecoldgica e hidroclimatoldgica. Estos sistemas com-
plejos de adaptacion no son lineales; de este modo, una causa que resulta de
una cadena compleja de interacciones humanas y biofisicas puede producir
un efecto desproporcionado (Holand, 1995; Folke, Hahn, Olsson y Norbert,
2005; Holland, 2006:19). La no linealidad de los procesos de sistemas comple-
jos hace que la prediccion de resultados sea con frecuencia un acertijo proba-
bilistico (Lavin y Sanchez, 1999). Entre los modelos que se han desarrollado
para abordar este tipo de interacciones estan los de equilibrio punteado que
estudian de qué manera largos periodos de interaccion arriban a puntos de
inflexion (tipping points) en los que se producen cambios drasticos.



Segun la teoria de los SES, las decisiones y el comportamiento humano, al inte-
ractuar con las influencias del medio biofisico, tienen el potencial de afectar otras
partes circundantes o a todo el sistema y producir impactos en diferentes escalas
temporales y espaciales (Folke, Hahn, Olsson y Norbert, 2005; Levin, 2006). Al
realizar sus actividades, los seres humanos tienden a invertir en acciones que
tienen resultados a corto plazo y a no tomar en cuenta los impactos futuros (Os-
trom, 1990: 34-35); igualmente, tienden a concentrarse en la escala geografica
relacionada con sus intereses. Sin embargo, las acciones humanas pueden tener
consecuencias de muy largo plazo en los SES. Los procesos biofisicos operan en
escalas de tiempo cortas y largas. Bajo presion, los cambios biofisicos pueden de
hecho ocurrir en periodos que para la naturaleza pueden considerarse cortos.
Las contradiccion entre procesos en diferentes escalas temporales humanas y
biofisicas puede producir serios problemas (Folke et al., 2005).

Aqui es importante considerar la capacidad que las ciudades tienen para la re-
siliencia y la adaptacion. El concepto de resiliencia surgié durante la década de
los noventa como una manera de enmarcar las relaciones de los seres huma-
nos con el medio ambiente (www.resalliance.org). Para nuestros propositos,
la resiliencia, definida como “la magnitud de alteracién que puede absorber
sin que el sistema redefina su estructura ni cambie las variables y procesos que
controlan su comportamiento” (Folke, Hahn, Olsson y Norbert, 2005), ofrece
una buena base para estudiar la dindmica ecoldgica y social de las ciudades
ubicadas en medios ambientes sensitivos como los desiertos, las selvas o el
altiplano.

Con la capacidad para la resiliencia estd estrechamente relacionada la capa-
cidad para el desarrollo sustentable y adaptativo. La sustentabilidad, definida
como la atencidén de las necesidades del presente sin comprometer la capaci-
dad de las generaciones futuras para atender sus propias necesidades (WCED,
1987), constituye una parte del concepto mas amplio de resiliencia ecolégica
y social.

La teoria del manejo adaptativo, cuyo principio fundamental es manejar los
recursos naturales de manera flexible, experimental y abierta a posibles mo-
dificaciones, ofrece una via para dar resiliencia en los SES. No obstante, el
manejo adaptativo resulta mas facil de enunciar que de aplicar (Folke, Hahn,
Olsson y Norbert, 2005).

De acuerdo a esta perspectiva y basaindonos en Chapin et al. (2006) y en Os-
trom (2005), se proponen tres tipos de SES urbanos caracterizados en tér-
minos de la estructura institucional dominante con respecto a los recursos
hidricos que son:

a) Ciudad explotadora de recursos, son aquellas depredadoras del medio ambiente
que extraen del medio ambiente un volumen de agua mayor que el que el
medio ambiente puede aportar sin cambiar su dindmica de sistema ecolo-
gico social. Se trata de una ciudad que no sélo no es sustentable y enfrenta
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serios retos en el futuro sino que ademas esta degradando el medio am-
biente que la rodea. Muchas ciudades grandes de México caen en este apar-
tado en cuanto que consumen mas agua que la que les puede aportar su
entorno y tienen que importar agua de otras cuencas o de lugares distantes.

b) Ciudad transformadora de recursos es la que extrae recursos hidricos limpios y
los regresa sucios y contaminados al medio ambiente, o bien, los transfor-
ma a otro tipo de dindmica controlada por la sociedad en la que el paisaje
natural se transforma en un paisaje artificial y controlado. En este caso, se
trata también de una ciudad que estd afectando seriamente la dindmica
y la economia del medio ambiente que la rodea y la transforma en otra
diferente. Esta ciudad enfrenta retos econémicos importantes y requiere
de fuentes de riqueza que sostengan su nivel de vida. El ejemplo son las
ciudades que desechan sus aguas residuales sin ser previamente tratadas ni
disponen adecuadamente de sus desechos sélidos; éstas son, por lo tanto,
ciudades contaminantes de su entorno.

¢) Ciudad conservadora de recursos orientada a la sustentabilidad es la que mantiene el
mismo nivel de recursos a través de las generaciones y estd cercana a un
uso sustentable de los recursos hidricos. Esta ciudad es la que estd mejor
equipada para enfrentar el futuro y las amenazas de la mayor variabilidad
climdtica. Se trata en este caso de ciudades que guardan un equilibrio entre
las aguas que extraen de la naturaleza y las que regresan, y que ademds no
contaminan su entorno.

Tomando en cuenta esta tipologia, podemos avanzar la tesis de que las ciuda-
des mexicanas se ubican principalmente como SES explotadores de recursos
orientados principalmente al aprovechamiento y explotacion no sustentable
de los recursos hidricos. Para atender esta situacion, la propuesta principal es
impulsar lo que se conoce como el desarrollo de las capacidades instituciona-
les y un desarrollo adaptativo de los sistemas urbanos de agua.

En la practica, la construccion de capacidades adaptativas significa disenar
y poner en practica politicas orientadas tanto a los déficits estructurales (en
educacion, salud, ingreso y distribucion de la tierra) como el manejo de ries-
gos derivados de la inversion en tecnologia adaptativa, innovacién social e
intervenciones especificas para mitigar la exposicion de diferentes grupos a
una amenaza climatica en particular, es decir, lo que Lemos denomina tanto
las capacidades genéricas orientadas a los déficits de los paises en desarrollo
como las capacidades especificas orientadas a las amenazas que representa la
variabilidad climatica (Lemos ef al., 2013).



A manera de conclusion

En resumen, los sistemas urbanos de agua en México se encuentran estan-
cados en una zona de confort que podemos tipificar como un equilibrio de
bajo nivel. Esta zona de confort se manifiesta en que sus eficiencias fisica y
comercial han estado estancadas durante las ultimas tres décadas. El drea en la
que se han hecho avances es en la de cobertura o acceso de la poblacién a los
servicios de agua entubada y de drenaje sanitario.

Este estancamiento o equilibrio de bajo nivel esta relacionado con el modelo
institucional que buscaba ser de organismos auténomos empresariales, pero
en la practica termind siendo de dependencias que son utilizadas como herra-
mientas de promocién politica o agencias de colocaciéon para los aliados de los
gobernantes en turno, en los que priva el corto plazo y la distribucién de puestos
publicos con criterios politico electorales ajenos a los fines de la calidad y efi-
ciencia del servicio. Para cambiar este modelo de gestion se requiere romper
con el mecanismo de asignacién de directivos, ampliar la duracién de sus car-
gos, garantizar que no estén vinculados a los partidos politicos ni a las elec-
ciones y que los organismos de agua sean auténomos de los gobiernos. Otro
mecanismo serfa la privatizacion de los servicios, con mecanismos efectivos
de transparencia y regulacién por parte del Estado.

Como tercer marco de andlisis se recurri6 al concepto de sistema ecoldgico
social que utilizan los ecologos y ambientalistas. Este enfoque nos muestra que
los usos publicos urbanos extraen cada vez mas agua del medio ambiente y
regresan la mayor parte sin tratar. Para diagnosticar este tipo de interacciones
se propone la de ciudades explotadoras, ciudades transformadoras (o conta-
minadoras) y la de ciudades conservadoras y sustentables. Los dos primeros
tipos de sistema no son sustentables o dependen de altos niveles de tecnologia
y consumo de energia. Por supuesto, el modelo a seguir es el de ciudad susten-
table basada en el desarrollo adaptativo.
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1. Introduccidon

El agua embotellada en México se ha convertido, en el curso de un par de dé-
cadas, en uno de los elementos més cotidianos de la vida del ciudadano mexi-
cano. Cada dos o tres dias pasa por nuestra casa el camion del Agua Bonafont
o E-Pura o, en algunas ocasiones, repartidores con carritos individuales que
llevan de seis a ocho garrafones de 20 litros. La costumbre histdrica de tomar
agua de la llave y hervirla se deshizo en la década de los ochenta. Para fina-
les de los noventa, México empez6 a presenciar el despegue de una industria
que, a inicios y mediados del siglo XX, no solamente se hubiera percibido de
manera elitista, sino que se hubiera considerado como un desperdicio tanto
de dinero como de materiales. La realidad actual es que el consumo de agua
embotellada en México es no solamente una actividad de costumbre sino, en
muchos casos, de necesidad més alld de la cotidianeidad.

México se ha convertido en el primer consumidor a nivel mundial (per cépita)
de agua embotellada (Pacheco-Vega, 2015). Esta dudosa distincién es proble-
madtica por muchas razones, pero una de las primordiales es que México es, al
mismo tiempo, uno de los paises con mayor estrés hidrico no solamente en
el continente americano sino en el mundo. Mientras que la disponibilidad de
agua por persona por aio en México es de aproximadamente 1,700 metros
cubicos, en paises como Canadd es de 7,000.

Uno de los grandes problemas asociados con la continua extraccion de agua
para su empacado y consumo -ya sea en garrafones de 20 litros o en botellas
individuales— es que la capacidad de los acuiferos de recuperarse y renovarse
se ve reducida afo tras afo. Si bien los empresarios que hacen negocio del
agua embotellada no consideran que el consumo del vital liquido ponga pre-
sion adicional a los acuiferos —por ser comparativamente menor la cantidad de
agua extraida para este fin con respecto a la utilizada por la industria agricola y
ganadera-, la realidad muestra que dado que es un recurso de acceso comun,
el agua tiene caracteristicas de agotamiento que no se pueden soslayar y, por
lo tanto, la extraccién del agua debe ser cuidadosa y claramente regulada y
monitoreada.

La historia del agua embotellada estd llena de anécdotas interesantes, pero el
fendmeno mds importante que puede uno detectar en el estudio de la transi-
cion de la ingestion de agua de la llave —ya sea directa o hervida- por el vital
liquido empacado en botellas de plastico o vidrio, tiene asociados varios hitos
y es un fendmeno multi-causal que va mas alla de la simple disponibilidad y
portabilidad de las botellas de plastico, o del continuo deterioro del estado
de la infraestructura del suministro de agua en las ciudades. EI crecimiento
en el consumo de agua embotellada en México y, de hecho, en muchas partes
del mundo tiene como factores adicionales la creacion de agresivas campa-
nas de mercadotecnia por parte de las empresas multinacionales que quieren
mantener un negocio que les ha resultado ampliamente redituable, asi como
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la poca o nula regulaciéon de los negocios de agua embotellada por parte de los
gobiernos en los tres niveles.

Mas atn, las condiciones estructurales en México han llevado a la sustitucion
practicamente inmediata del consumo de agua de la llave por el vital liquido
en forma embotellada. Por ejemplo, en aeropuertos, parques y otros edificios
publicos no existe disponibilidad de bebederos ni tampoco se promueve la in-
gestion del liquido directamente de la llave. En los hoteles mexicanos se ofrecen
botellitas individuales para el consumo de los huéspedes, pero no se recomien-
da que se haga uso del agua de la llave para ingestion humana. Obviamente, al
terminarse las botellitas de agua, el cliente debe adquirir a un precio exorbitan-
te las siguientes que vaya a utilizar (en algunos casos llegando hasta 40 pesos
mexicanos por botellita de 125 ml, cuando el precio comun en el mercado es de
aproximadamente 10 pesos mexicanos por botella de 500 ml).

En este capitulo presento una vision panoramica del fendmeno del agua em-
botellada en México. El objetivo que persigo con éste es manifestar de manera
muy clara no solo los factores que han incidido en la explosion del mercado
de agua embotellada en México, sino también las implicaciones socio-politi-
cas del mismo, y las razones por las cuales se ha convertido en un problema
que desafortunadamente no es parte de la agenda gubernamental ni de las
agendas de las organizaciones no gubernamentales (ONGs) que realizan ac-
tivismo en promocién del derecho humano al agua. El argumento que sigo
es similar al que he presentado en otras publicaciones, especificamente de-
mostrando que el derecho humano al agua no es un recurso que deba ser
empaquetado para consumo individual como mercancia. Siguiendo la misma
linea de argumentacién que he presentado en otras instancias, en este capitulo
demuestro como el agua embotellada es también, como el vital liquido mismo,
un recurso no solamente natural sino politico. El gran poder de negociacion
y presion que tienen las grandes embotelladoras de agua es claramente visible
en la vida cotidiana publica de México. Por ello, es importante retomar la dis-
cusién no exclusivamente sobre el agua urbana, en términos de si los organis-
mos operadores de agua deberan utilizar un modelo completamente publico o
parcialmente privatizado, sino también el importante papel que tienen dichos
organismos operadores en la creacién de condiciones para que el consumidor
pueda tomar agua directamente de la llave de su casa, sin tener que preocupar-
se por la incidencia de enfermedades gastrointestinales.

El capitulo se encuentra estructurado de la siguiente manera: en la segunda sec-
cion, después de esta breve introduccion, presento un panorama de la industria
embotellada en el mundo y en México. Describo brevemente la evolucion del
mercado global de agua embotellada y la perspectiva historica del crecimiento
en el consumo del vital liquido en forma empaquetada. En la tercera seccion
resumo los factores principales por los cuales se consume agua embotellada
en México y en otros paises. Para este componente del analisis, utilizo tanto
las perspectivas de investigadores internacionales como las mias propias y de
otros colegas mexicanos. Es importante hacer notar que los factores que han



incidido en el crecimiento del consumo de agua embotellada en México va-
rian dependiendo de los contextos nacionales. Por ejemplo, en paises como
Indonesia, donde la variabilidad en cuanto a cobertura del suministro de agua
potable y de saneamiento pueden ser similares al contexto mexicano, la pro-
blemitica de acceso al derecho humano al agua es muy diferente a casos como
el de Italia, Francia o Espana, donde la infraestructura para el suministro del
agua potable urbana es considerablemente mas robusta. En la cuarta seccion
resumo la situacién que guarda el concepto del derecho humano al agua y
argumento que la produccion de agua embotellada representa un proceso de
mercantilizacion y comodificacion del mismo. Siguiendo el argumento pre-
sentado en dicha seccion, posteriormente examino las posibles razones por las
cuales el agua embotellada en México no es considerada por parte de los go-
biernos en los tres niveles como un problema publico digno de ser parte de la
agenda gubernamental. En esta quinta seccién analizo también las campanas
sobre el derecho humano al agua en México, y establezco posibles hipotesis
por las cuales el problema del creciente consumo de agua embotellada no es
un nodo central en el activismo por una nueva Ley de Aguas Nacionales que
sea mds equitativa y acorde con las necesidades de la ciudadania mexicana.

Si bien el agua embotellada no forma parte de las discusiones sobre el derecho
humano al agua en México ni en el ambito del activismo, ni en el contexto gu-
bernamental, si es un negocio redondo y, por lo mismo, no es de sorprender
que su consumo sea ampliamente promovido tanto por agencias de gobierno
como por la industria misma. En el caso de las agencias de gobierno, pre-
sento en la sexta seccion la aparente contradiccion que existe al seno de las
discusiones sobre el impuesto al refresco. Si bien es importante que el consu-
mo de bebidas gaseosas azucaradas se vea reducido debido a que en México
tenemos el dudoso honor de ser el primer pais en cuanto a obesidad, yo ar-
gumento que la reduccion del mismo a través de un impuesto al consumo de
refresco es una victoria pirrica, dado que finalmente se estd promoviendo la
mercantilizacion del vital liquido en un contexto diferente: en lugar de com-
prar botellas de refresco, se estan adquiriendo envases de agua embotellada
con la consecuente continuada mercantilizacion del recurso hidrico.

En la séptima seccion finalizo el capitulo con algunas conclusiones prelimi-
nares sobre dénde nos encontramos en cuanto a la batalla contra el creciente
consumo de agua embotellada y la comodificaciéon del derecho humano al
agua. Mi argumento en el capitulo, con el cual cierro también en las conclu-
siones, es que la implementacion del derecho humano al agua requiere como
minimo que se refuerce la regulacion de una industria que se ha hecho mi-
llonaria de negar el acceso al vital liquido a menos que se ofrezca una cuota
monetaria. Asimismo, hago énfasis en el papel de los organismos operadores
y de lo importante que es que cumplan sus funciones, a pesar de haber sido
disenados con el destino nada afortunado de fallar desde su disefio (Lutz Ley
y Salazar Adams, 2011; Pineda Pablos, 2008).
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2. El agua embotellada en México
y el mundo: un fendmeno global
de consecuencias locales

En esta seccion presento un panorama de la industria embotellada en el mun-
do y en México. Describo brevemente la evolucién histérica del crecimiento
del mercado global de agua embotellada y ofrezco también una perspectiva
histérica del desarrollo del consumo del vital liquido en forma empaquetada
en México. Es importante comparar ambos contextos, el doméstico y el inter-
nacional, debido a que los factores que han incidido en dicho crecimiento son
distintos, pero las estrategias de internacionalizacion y de penetracion de los
mercados domésticos por parte de las empresas multinacionales embotella-
doras son bastante especificas y disenadas para el contexto nacional del pais
en el cual se desarrolla la campana de mercadotecnia (Robles y Wiese, 2016).
El agua embotellada ha sido un negocio redondo para un pequefio nimero
de empresas trasnacionales (Montero Contreras, 2006). Sin embargo, es im-
portante notar que la produccion de la misma ya habia iniciado en Europa a
finales del siglo XIX e inicios del XX (Vilar-Rodriguez y Lindoso-Tato, 2014).
El negocio de las bebidas embotelladas en México es ampliamente conocido.
Recientemente ha sido criticado, en particular, en la industria de los refrescos
(Delgado Ramos, 2014) no solamente por la apropiacion por desposesion que
representa, sino también por las implicaciones de salud publica. Resulta para-
dojico pensar que, en realidad, la produccion de agua embotellada no era real-
mente considerada un producto de diario, sino que se convirti6 en un articulo
de lujo (Bontemps y Nauges, 2009; Marty, 2013; Salzman, 2012; Wateau, 2015),
particularmente en Francia.

La produccién y consumo de agua embotellada, como la conocemos ahora,
inici6 su despegue en el siglo XX, no obstante, tiene raices histdricas que se
remontan a la Edad Media en Europa, cuando las aguas de acebo eran comer-
cializadas para satisfacer el comercio de peregrinacion.

En los siglos XVIII y XIX esto se convirti6 en una préctica lujosa en
ciudades como Vichy en Francia, Baden-Baden en Alemania, Bath
en Inglaterra y Montecatini en Italia, en donde la economia giraba
alrededor de la venta de agua de manantial. (Salzman, 2012: 23)

Las fases primigenias de la produccién de agua embotellada se vinculan con
una cultura medicinal del agua mineral debido, en gran parte, a la composi-
cién quimica de las sales contenidas en dichas aguas; éstas contaban con un
elevado contenido en minerales y otras sustancias beneficiosas para la salud.

El liderazgo histérico en la industria del agua mineral embote-
llada [se establecio en] tres paises europeos: Alemania, Francia
e Italia. No obstante, las principales marcas de agua mineral de



estos paises se transformaron en el largo plazo, tanto desde el
punto de vista empresarial como del producto. (Vilar Rodriguez
y Lindoso Tato, 2014: 109)

Asi pues, los inicios de la industria y produccion de agua embotellada se sittian
en una actividad artesanal determinada por la geografia, misma que dependia
de las estaciones termales y sus tratamientos terapéuticos.

Los principales centros de produccion de agua embotellada du-
rante los siglos XVIII y XIX se localizaron en la Europa conti-
nental: Vichy, Vittel y Evian en Francia; Ems y Kreuznach en
Alemania; Karlovy Vary y Frantiskov y Lazne en Bohemia y
Borsec y Buzias en Transilvania, entre otros. (Vilar Rodriguez y
Lindoso Tato, 2014: 110)

La transformacion histérica del consumo de agua en México ha sido suma-
mente interesante. En estudios recientes, Martin Sanchez-Rodriguez y José
Juan Pablo Rojas-Ramirez han mostrado al oficio de aguador como un agente
de transformacion del consumo de agua a mediados de los afios 1500. El ofi-
cio de aguador se convirtié en una actividad econdémica importante y rele-
vante para las comunidades en Guadalajara, Ciudad de México, Guanajuato,
Oaxaca y Jacona (Rojas-Ramirez, 2017; Sanchez-Rodriguez, 2017).

De acuerdo con Green, hay varias razones por las cuales la industria del agua
embotellada en México es un éxito comercial.? Primero, por la epidemia de
colera que causo miles de muertes por el consumo de agua contaminada. Se-
gundo, por el terremoto de 1985 que afect6 a la Ciudad de México, incluyendo
la infraestructura del suministro de agua potable, por lo cual fue practicamen-
te imposible controlar la calidad del agua, lo que desembocé en la epidemia
de colera de la década de los noventa. Tercero, por la crisis financiera que se
produjo por la caida de los precios internacionales del petroleo de 1982 a 1994.
Y, cuarto, por la apertura comercial neoliberal adoptada por el gobierno —pos-
terior al periodo de sustitucion de importaciones que culming en el periodo
presidencial de José Lopez Portillo en 1982 aunada a las estrategias de mer-
cadotecnia adoptadas por la industria para elevar sus ventas (Greene, 2014;
Pacheco-Vega, 2015). Es importante hacer notar que estos factores influyeron
en el caso de la Ciudad de México y es posible inferir que, por imitacion, se
extendio el consumo de agua embotellada al resto del pais, como un ejemplo
de transferencia de politica.

Sin embargo, como demuestran Estrada-Vivas y Ortega Castaneda, la realidad
del consumo de agua embotellada en México se desdibuja de las teorias ya que
hay otros factores que influyen en el incremento del consumo. En un estudio
estadistico no-paramétrico, Ortega Castafieda encuentra que el miedo al agua
de la llave es un factor preponderante, pero que también la facilidad del acce-
so a las botellas del vital liquido facilita el incremento en su consumo (Orte-
ga-Castafieda, 2016). También es importante notar que en México no todo el
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mercado estd cautivo. Hay un buen nimero de pequefios microempresarios
cuyas historias también se hace imprescindible escuchar. Como demuestra
Estrada-Vivas, los rostros del agua embotellada en México son mucho mas
complejos de lo que uno pudiera percibir (Estrada-Vivas, 2016). Por ello es de
suma importancia poder establecer una estrategia de accion de politica pibli-
ca que pueda atender a los diferentes mercados de consumo, productores de
gran escala y pequenos productores.

3. Factores que inciden en el
incremento del consumo de
agua embotellada: perspectivas
olobales y mexicanas

Existen varias razones por las cuales el consumo de agua embotellada en el
mundo ha crecido y es importante hacer notar la variabilidad en los mismos.
Como indiqué en la introduccion, los factores que han incidido en el creci-
miento del consumo de agua embotellada en México varian ampliamente de-
pendiendo de los contextos nacionales en los cuales se analice dicho consumo.
Estos factores no son unicos y su impacto varia dependiendo del contexto na-
cional y subnacional. Es importante resaltar esto porque no es lo mismo acce-
der al agua embotellada porque se requiere (como en el caso de desastres en
los cuales es fundamental tener un suministro de botellas del vital liquido para
su consumo en zonas que han sido destruidas por fendmenos meteorologicos
extremos, tales como huracanes y tifones), que tomar agua embotellada por
“hidratacion ladica” (es decir, cuando vamos a hacer ejercicio al gimnasio, en
reuniones o, incluso, en la actividad diaria). Ambos tipos de consumo de agua
embotellada son relevantes, pero en un caso (el de consumo en casos de desas-
tres) esta plenamente justificado.

El caso de Indonesia es un ejemplo muy claro de la importancia de la infraes-
tructura en el crecimiento del consumo de agua embotellada (Prasetiawan,
Nastiti y Muntalif, 2017; Winters, Karim y Martawardaya, 2014), ya que existe
una situaciéon muy similar a la mexicana debido a la variabilidad en cuanto a
cobertura del suministro de agua potable y de saneamiento.

Es importante recordar que, a diferencia del contexto mexicano e indonesio, la
problematica de acceso al derecho humano al agua es muy diferente en casos
como el de Italia, Francia o Espana, donde la infraestructura para el suminis-
tro del agua potable urbana es considerablemente mas robusta.

Diferentes autores han resaltado los factores fundamentales por los cuales el
agua embotellada ha mostrado un incremento en el consumo individual y



colectivo (en comunidades rurales, ciudades, periferias urbanas e incluso en
zonas de alto privilegio econémico). Hawkins, Potter y Race establecen tres
factores fundamentales en el proceso por el cual “las botellas de agua de marca
se han insinuado en la vida diaria y las implicaciones de este hecho para el
suministro de agua urbana segura” (Hawkins, Potter y Race, 2015: xiii). Es-
tos factores son, en primer lugar, el surgimiento del tereftalato de polietileno
(PET), como material de empaque que facilité la creaciéon de productos indi-
vidualizados a partir del vital liquido y de un proceso de empaquetamiento.
En segundo lugar, y derivado de este proceso de cambio tecnoldgico, el desa-
rrollo de nuevos mercados de produccion y consumo de agua. En tercer lugar,
el cambio de practicas de hidratacion individuales (Race, 2012), en donde la
disponibilidad de agua embotellada en envases practicos de 500 mililitros nos
permite transportar facilmente este recurso liquido en cantidades suficientes
para la recuperacion del balance hidrico en el cuerpo humano.

Si bien Hawkins, Potter y Race indican que el crecimiento del consumo de
agua embotellada se debe al desarrollo de nuevos mercados, mi argumento es
que dichos mercados también se han construido a través de ejercicios de cons-
truccion de identidad corporativa (branding) y de generacion de campanas
mercadotécnicas agresivas y de amplio espectro (Pacheco-Vega, 2015).

Es importante notar que la perspectiva de Hawkins, Potter y Race de que la exis-
tencia de mercados para la produccion y consumo de agua embotellada no debe
ocupar el nodo central del analisis de los aspectos politicos del agua embotella-
da, mi argumento es completamente distinto y se contrapone al de estos autores
(Pacheco-Vega, 2015). En particular, la evidencia empirica que he analizado a
lo largo de varios afos de trabajo de campo en diferentes paises en donde se ha
encontrado que el consumo de agua embotellada ha crecido sustancialmente,
me lleva a considerar que Hawkins, Potter y Race dejan fuera del analisis dos
aspectos fundamentales que he resaltado en otras ocasiones: el contexto insti-
tucional y regulatorio bastante laxo en el cual operan los grandes consorcios in-
ternacionales embotelladores del vital liquido y el desarrollo de ideas sobre las
caracteristicas del agua que se embotella, no solamente organolépticas, como
bien indica Andrew Biro, sino también fisico-quimico-bioldgicas. En mi and-
lisis sobre los aspectos politicos del agua embotellada en México he mostrado
la importancia de examinar el impacto de las ideas, intereses e instituciones, y
la forma en la que éstas se combinan en un régimen de politica publica en un
contexto de mercados, opinién publica y procesos electorales. Las contribu-
ciones de otros autores tienden a enfatizar aspectos individualizados (nuevas
practicas de hidratacion, cambio tecnolégico y mercadotecnia) sin tomar en
cuenta la necesidad de tener una vision sistémica del problema.

El contexto regulatorio es fundamental en cualquier estudio del agua embo-
tellada no solamente en México sino también en el mundo. En este capitulo
resalto la importancia de examinar los aspectos regulatorios en los contextos
nacional y subnacional, debido a que el crecimiento en el consumo de bebidas
gaseosas en México ha coincidido con fendmenos politicos, una correlacion
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que es poco discutida. El expresidente de México en el periodo 2000 a 2006,
Vicente Fox Quesada, fue presidente de FEMSA, la empresa mexicana que
embotella Coca-Cola. La explosion en el surgimiento de tiendas de conve-
niencia OXXO (también de FEMSA) es preocupante de igual manera, sobre
todo por la amplia gama de servicios que han empezado a ofrecer estas tien-
das, incluyendo pago a bancos, pago de servicios e incluso transferencias mo-
netarias a otros paises.

Adicionalmente a los factores que mencionan Hawkins, Potter y Race, el
desarrollo del “gusto por el agua embotellada” que indica Biro, la débil in-
fraestructura de transportacion de agua hacia los hogares que demuestran
Prasetiawan y colaboradores, y el vacio institucional y regulatorio que indi-
ca Pacheco-Vega, es importante indicar que existe una racionalidad priva-
da acerca del agua embotellada (Viscusi, Huber y Bell, 2015). Esto significa
que hay una razon individual por la cual los consumidores consideran que les
conviene mds ingerir el vital liquido en su forma empaquetada que arriesgar-
se a una potencial enfermedad gastrointestinal (Hawkins, 2017; Prasetiawan,
Nastiti y Muntalif, 2017). Es una manifestacion de la “cuarentena invertida”
que propone Szasz, en la que en lugar de que las personas se alejen de los ele-
mentos que pudieran causarles dafio (es decir, ponerse en cuarentena), aislan
los productos que consumen para poder evitar que éstos se pongan en contacto
con agentes alergénicos o potencialmente toxicos (Szasz, 2007). Ello significa
que ponen en un tipo de cuarentena a los productos que consumen. Este tipo
de cuarentena inversa genera el aislamiento del individuo de los alergenos o
toxicos potenciales.

Ciertamente, esta racionalidad privada no es tan extrema como en los casos
en el continente africano donde el consumo de agua embotellada en sachets es
basicamente la iinica forma en la que las poblaciones de dichos paises pueden
ingerir el vital liquido sin arriesgarse a una enfermedad entérica (Stoler, 2017).
Este tipo de decision de consumo, si bien es llevado al méximo en paises afri-
canos, es también tipico en otros paises, tales como la Repiblica Dominicana
(McLennan, 2015a), Australia y Nueva Zelanda (Ragusa y Crampton, 2016)
y los Estados Unidos (Parag y Roberts 2009), no siendo éstos los tnicos pai-
ses en los que ocurre este tipo de fenémeno de transformacién del consumo
de agua de la llave al liquido envasado. Esto pasa hasta en los paises perte-
necientes a la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
(OCDE), como demuestran Johnstone y Serret.

El andlisis de datos obtenidos de encuestas realizadas en 10,000 hogares en
10 paises de la OCDE (Australia, Canadd, Republica Checa, Francia, Italia,
Corea, México, Holanda, Noruega y Suiza), demostr6 que la preocupacién por
el sabor y calidad del agua es un factor determinante en el consumo de agua
embotellada y en la decision de elegir el vital liquido en su forma empaquetada
por encima del recurso hidrico que emana de los grifos del hogar (Johnstone
y Serret, 2012). Esta preocupacion va mds alld de la decision de elegir agua
embotellada “gourmet” o “de alto nivel”, como las analizadas por Biro en su



estudio del menu de aguas (Biro, 2017). Es notorio que en el analisis de Jo-
hnstone y Serret se incluye a México, pero en el andlisis no se reportan datos
individuales en la escala subnacional, dado que comparativamente, los paises
de la OCDE en los cuales se realizo el anélisis no pertenecen realmente al gru-
po de paises sub-desarrollados donde se pudiera tener un estado de derecho
debilitado, como es el caso de México (Pacheco-Vega, 2015).

Esta racionalidad privada no estd asociada, por supuesto, con la irracionalidad
de consumir agua embotellada de Fiji, Noruega o Texas (especificamente de la
popular marca de agua mineral Topo Chico). La existencia de un intercambio
transaccional que es de naturaleza completamente trasnacional es una de las
grandes paradojas que tiene asociada el agua embotellada como fenémeno
sociopolitico (Pacheco-Vega, 2016a).

4. Derecho humano al agua
y agua embotellada:
¢clas dos caras de Jano?

Para quienes realizan activismo en paises en desarrollo en busca de la imple-
mentacion del derecho humano al agua deberia resultar bastante problemético
que exista una industria del agua embotellada. ;Cémo es posible que una acti-
vidad comercial cuyo fundamento es la extraccion y empaquetado de un recur-
so no renovable y altamente escaso, se considere una industria no solamente
viable sino también legitima? En esta seccion examino la situacion que guarda
el concepto del derecho humano al agua, y argumento que la produccion de
agua embotellada representa un proceso de mercantilizacién y comodifica-
cion del mismo que conlleva, por lo mismo, el “empaquetamiento del derecho
humano al agua”

Sin embargo, como mencionaré en secciones posteriores, en México los acti-
vistas por el derecho humano al agua no han tomado el estandarte de la batalla
contra el agua embotellada y la mercantilizacion del vital liquido. Es impor-
tante diferenciar, como hago en esta seccion, entre consumo de agua embo-
tellada por “placer” (es decir, cuando no es fundamentalmente necesario) y
cuando lo es por necesidad. En este caso, este tipo de consumo se convierte en
el mismo derecho humano al agua. Por ejemplo, en Africa, el uso de sachets es
precisamente lo que permite a ciudadanos en comunidades vulnerables poder
acceder al vital liquido (McLennan, 2015b; Stoler, 2017; Valentin, 2010).

En teoria, el derecho humano al agua no es compatible como tal con el nego-
cio del agua embotellada. A pesar de que el enmarcamiento (framing) de las
discusiones sobre el derecho humano al agua y la mercantilizacion del recurso

LADA EN MEXICC

. RAUL PACHECO-VEGA

.203



204

hidrico ha estado principalmente enfocado en los procesos de privatizacion
de la operacidn de las agencias gubernamentales encargadas del suministro de
agua (organismos operadores), es importante recalcar que la existencia de una
industria que tiene ganancias millonarias a costa de la extraccion de un recur-
so escaso y de acceso comun se contrapone directamente con el derecho de
todo ser humano a acceder al menos a 50 litros de agua por dia, como indica
la resolucién de las Naciones Unidas de julio de 2010, y como establece la re-
forma de la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos.

Mis atin, a pesar de la existencia de los grandes consorcios que se dedican
al embotellamiento del vital liquido en envases individuales de 500 mililitros
hasta garrafones de 20 litros, ha surgido un gran niimero de pequefios em-
prendedores que operan sistemas de tratamiento y filtracion para el rellenado
de garrafones. Efectivamente, estos emprendedores funcionan como compe-
tidores de las multinacionales como Coca-Cola, Danone, Nestlé y PepsiCo.:

Es claro que la preocupacion de las organizaciones ambientalistas mexicanas
enfocadas en materia del derecho humano al agua es detener la tendencia pri-
vatizadora de los organismos operadores, particularmente porque el gobierno
mexicano ha manifestado un interés en abandonar sus obligaciones funda-
mentales del suministro de agua potable en las ciudades mexicanas y, en su lu-
gar, crear mercados de apropiacion de licencias y subrogaciones de la operacion
de los sistemas de extraccion y transporte de agua a los hogares.* Y de nuevo,
curiosamente, los objetivos de los activistas mexicanos no incluyen presionar ni
a los grandes consorcios embotelladores ni a los pequefios emprendedores que
rellenan garrafones. Mucho menos ponen atencion en las pequefias empresas
que realizan la extraccion y produccion de marcas propias (como es el caso de
la empresa Agua Purificada Nevado de Ciudad Guzman, cuya operacién se
extiende ya por tres generaciones y que emplea a alrededor de 45 personas).®

Como indican Sultana y Loftus, el derecho humano al agua tiene muchas aris-
tas, pero una de las mds importantes es la necesidad de aprender de nuestros
errores y de las fallas que hemos tenido en la implementacion del mismo (Sul-
tana y Loftus, 2015). Sobre todo, resulta preocupante que la delimitacion del
derecho humano al agua se ha enfocado en la obligacién del Estado (como
gobierno) de ofrecer el servicio, sin tomar en cuenta como se realiza dicha
entrega, si los organismos operadores municipales de agua tienen la infraes-
tructura o la capacidad financiera para realizar sus actividades en el diario
devenir. Sin embargo, en este capitulo y, especificamente en esta seccién, en-
fatizo la necesidad de establecer un didlogo entre la conceptualizacion teérica
del derecho humano al agua y la realidad de la existencia de varios consorcios
multinacionales que se benefician de la extraccion de un recurso no renovable
de acceso comun que es altamente escaso en muchas regiones del planeta. Por
ello, resulta problematico tener una legislacion que otorgue el derecho huma-
no al agua, pero que no toque en ningin momento la discusion sobre la nece-
sidad (o no) de tener una industria del agua embotellada. Asimismo, es claro
que los gobiernos municipales estan abdicando su responsabilidad al permitir

3Ver, como ejemplo: http://
www.milenio.com/negocios/
mercado-agua-embotella-
da-toluca-marcas-david-go-
liat-milenio-edomex-noti-
cias_0_1023497734.html

4 Esta tendencia es
claramente visible en el

texto de la nueva Ley de
Aguas propuesta por la
Comisién Nacional del Agua
(CONAGUA) enlacual la
privatizacién del recurso
hidrico era practicamente un
hecho obligatorio en lugar
de una alternativa al modelo
publico. Ver: https://www.
nssoaxaca.com/2017/08/27/
mas-atribuciones-a-la-ip-en-
plan-de-nueva-ley-de-agua/

5 Entrevista con el duefio de
Agua Purificada Nevado,
enero 21 de 2016
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que los hogares mexicanos consuman altas cantidades de agua embotellada en
garrafones de 20 litros porque no existe la infraestructura de calidad para po-
der permitir de nuevo, como se hacia en los afos ochenta, el consumo del agua
directamente del grifo. En particular, considero que es importante regresar al
enmarcamiento del problema como lo hace el Tribunal Latinoamericano del
Agua (Weaver, 2011), en donde el agua no debe venderse ni convertirse en una
mercancia objeto de una transacciéon mercantil.

Como he indicado en secciones anteriores, para las comunidades que se en-
frentan diariamente a la extraccion de grandes cantidades de agua a costos muy
pequenos en los Estados Unidos de Norteamérica (Jaffee y Newman, 2013b),
resulta sumamente molesto que las empresas embotelladoras como Nestlé, Po-
land Springs y otras sigan tratando de obtener mas licencias para la extrac-
cion del vital liquido. Jaffe y Newman realizaron un estudio etnografico en
McCloud, California, y Cascade Locks, Oregon, de las controversias en contra
de Nestlé y sus nuevas plantas propuestas, encontrando que las controversias
que se generan por la comodificacion del vital liquido son resultado de valores
encontrados (Jaffee y Newman, 2013a). En un estudio similar, Pacheco-Vega
muestra en su estudio de Hope, British Columbia, y Modesto, California, que
el conflicto entre empresas y activistas era resultado de una contraposicion de
valores. Por un lado, los activistas consideran que para que exista realmente el
derecho humano al agua necesita detenerse la construccion de nuevas plan-
tas embotelladoras. Por el otro, los empresarios del agua embotellada buscan
tener acceso cada vez mds a mejores fuentes de abastecimiento para poder
atender un mercado creciente (Pacheco-Vega, 2016b).

5. Derecho humano al agua y
activismo en contra del agua
embotellada visto a traves del
lente de la negacion de la agenda

Es importante hacer notar que la ausencia del tema del agua embotellada en
las discusiones gubernamentales sobre derecho humano al agua puede obede-
cer a razones completamente diferentes a aquellas por las cuales no se discute
al seno de las reuniones de activistas. En el primer caso, podemos considerar
que la exclusion del agua embotellada y de su regulacién en los contextos gu-
bernamentales en los tres niveles es un caso claro de negacion de la agenda.
Sin embargo, no es el mismo caso con los activistas, ni tampoco es el caso
en otros paises. Por ejemplo, en Estados Unidos el activismo en contra del
negocio de agua embotellada es bastante robusto, pero en México no lo es.
La seleccion particular de ciertos problemas de agua urbana en México como
nodos centrales del activismo mexicano es una pregunta de investigacion bas-
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tante relevante y que en si misma amerita un estudio aparte. No obstante, en
este capitulo no tengo el espacio para poder analizarlo.

En esta seccién examino las posibles razones por las cuales el agua embo-
tellada en México no es considerada por parte de los gobiernos en los tres
niveles como un problema publico digno de ser parte de la agenda guberna-
mental. Describo las campaias sobre el derecho humano al agua en México y
establezco algunas posibles hipétesis por las cuales el problema del creciente
consumo de agua embotellada no es un nodo central en el activismo por una
nueva Ley de Aguas Nacionales que sea mas equitativa y acorde con las nece-
sidades de la ciudadania mexicana.

En los Estados Unidos de Norteamérica, el activismo en contra del agua em-
botellada y de las empresas empacadoras del vital liquido ha sido altamente
visible, en particular porque la corporaciéon multinacional de alimentos y be-
bidas suiza Nestlé es altamente dominante en el mercado, pero también por-
que es una de las empresas que tiene mayor expansion en el mercado de agua
embotellada en los Estados Unidos.

Con X numero de plantas embotelladoras en los diferentes territorios y esta-
dos de la Unién Americana, Nestlé ha sido también atacado fuertemente por
activistas ambientales debido a que realiza la extraccion del vital liquido en
cantidades considerables, pero sin pagar un costo adecuado por la misma. En
diversos estados, especificamente Maine, Michigan y California, las campanas
contra las empresas de agua embotellada han sido altamente visibles y, en al-
gunos casos, han tenido gran éxito.

Sin embargo, al hacer un anélisis global de cobertura de noticias en México,
es notable que el activismo ambiental mexicano no ha puesto en el radar a
la industria embotelladora, a pesar de que esta industria representa uno de
los mayores obstaculos para realmente implementar el derecho humano al
agua. Este es un caso claro de lo que Cobb y Ross denominan “negacién de
la agenda” (agenda denial). Cuando hablo de negacion de la agenda me es-
toy refiriendo a un caso en el cual los procesos de decisiéon que establecen el
listado de problemas publicos que una sociedad necesita sean resueltos y el
menu de opciones de politica piblica que se pueden implementar para atacar
dichos problemas no toman en cuenta algunos de los asuntos mas criticos. El
grado de importancia es inherente al asunto, no es dependiente de la visibilidad
ni de la relevancia politica o contexto electoral. Por ejemplo, la escasez del
recurso hidrico es un problema publico de alta importancia y su relevancia es
inherente e independiente de los contextos politicos en los cuales se tomen las
decisiones de politica publica.

Lo que resulta preocupante es que algunos problemas criticos, como los que
menciono en parrafos anteriores, no llegan a la agenda publica ni a la agen-
da gubernamental (Capella, 2016) a pesar de su importancia inherente. De la
misma manera que analiza Harrison el caso de las dioxinas en la leche mater-



na, es fundamental analizar el papel que juegan aqui las organizaciones am-
bientalistas (o la falta de atencién que le ponen al asunto). Para realizar este
analisis de forma empirica, realicé un estudio global de fuentes periodisticas
utilizando el buscador de Google News aplicado especificamente a México.
Busqué fuentes que pudieran indicar activismo ambiental en torno al agua
embotellada. De los articulos periodisticos que encontré, en ningin momento
logré enlazar la discusion con respecto al derecho humano al agua de los acti-
vistas mexicanos con la problematica del agua embotellada.

Asimismo, participé en las mesas de una de las reuniones del grupo de acti-
vistas que estd empujando la Ley Ciudadana de Aguas Nacionales en agosto
de 2016. Entrevisté a varios representantes de organizaciones de la sociedad
civil enfocados en el derecho humano al agua y analicé sus discursos publi-
cos. De ellos fue claro el tema central de interés de la sociedad civil activista
en materia de agua: para garantizar el derecho humano al agua es necesario
remunicipalizar el servicio privado que ofrecen los organismos operadores en
algunas ciudades mexicanas, y revertir la tendencia hacia la privatizacion que
prevalece actualmente en México.

El hecho de que un problema que deberia ser altamente visible y de interés
publico para el gobierno no sea parte de la agenda gubernamental, es bas-
tante complicado. Como demuestra Kathryn Harrison, aun problemas que
pudieran percibirse como altamente visibles y prioritarios, como el caso de
contaminacion de la leche materna debido a dioxinas, no estuvo incluido en la
agenta publica gubernamental de Canada (Harrison, 2001). Michael Howlett
demuestra que el cambio climatico, como un problema de politica publica,
sufre el mismo destino; particularmente porque las innovaciones en politica
climatica se consideran parte de un conjunto de instrumentos que debieran
de ser prioridad para las agencias gubernamentales encargadas de proteger el
medio ambiente, sin tener en realidad conexion o integracion con otras dreas
de politica publica, como lo es el sector gubernamental energético.

Resulta altamente sorprendente que Nestlé no sea objetivo de campanas tan
vigorosas en su contra como lo han sido en Canada y Estados Unidos, especi-
ficamente en Columbia Britanica y California (Pacheco-Vega, 2016b). Como
indican Jaffe y Newman, el activismo en contra de Nestlé en Oregon y Califor-
nia es lo que ha permitido que no haya mds concesiones para la extraccion del
vital liquido. Sin embargo, en Estados Unidos y Canada si existe una percep-
cion bastante acendrada de que las empresas multinacionales no tienen dere-
cho a continuar sus operaciones de extraccion debido a la pobre regulacion de
las mismas, y a que los acuiferos se encuentran altamente presionados.

Es posible que también la ausencia del tema de agua embotellada de la
agenda publica gubernamental sea resultado de que no se percibe como un
problema publico. Esto lo que querria decir es que, dada la ubicuidad de las
botellas de agua en el pais como parte cotidiana de la vida de la sociedad
mexicana, no se le considera un problema sino incluso una solucién a la pobre
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infraestructura hidraulica de las ciudades. Al ser percibido como un recurso
mas que como un problema, deja de ser un elemento central en las decisiones
de los gobiernos en las diferentes escalas.

En esta seccion, argumento que existe una divergencia entre las diferentes co-
rrientes que el modelo de construccion de agenda de politica publica de King-
don presenta. Kingdon argumenta que para que se abra una ventana de politica
es necesario que exista la convergencia de tres corrientes: la del problema, la de
los aspectos politicos y la de la politica ptiblica. En el caso del agua embotellada
y su clara ausencia de la agenda gubernamental, la evidencia indica que si bien
existe la corriente del problema (el incremento desmedido en el consumo de
agua embotellada por parte de la poblacién mexicana), no se encuentra por
ningun lado la corriente de aspectos politicos ya que no se ha galvanizado la so-
ciedad civil mexicana que realiza activismo ambiental en favor del derecho hu-
mano al agua, ni tampoco existe la corriente de politica ptblica, porque no hay
soluciones de politica pablica que pudieran ser implementadas de manera real.

Es claro que existe en México un fendmeno de captura regulatoria por parte
de las empresas multinacionales de embotellado de bebidas tanto gaseosas
como de agua embotellada, ya que el gobierno no manifiesta una intenciéon
clara de regular a dichos consorcios. Por el contrario, es bastante claro que la
industria del refresco mantiene un control riguroso sobre los mecanismos de
regulacion de las bebidas embotelladas. En una clara demostracion de dicho
control, el Instituto Nacional de Salud Publica (el 6rgano de investigacion de la
Secretaria de Salud en México) ha promovido un impuesto contra el refresco,
pero las campanas anti-obesidad de la misma Secretaria han evitado enfocarse
en el caso de las embotelladoras de bebidas gaseosas azucaradas. Es extraio
que haya divergencia en las campanas de ambas agencias gubernamentales.

La negacion de la agenda, en el caso del agua embotellada, es bastante clara
en ambos sectores: tanto en el gubernamental, donde deberia de haber una
preocupacion por el establecimiento de una regulacion sélida del mismo (Pa-
checo-Vega, 2015), como en el tercer sector. Si bien resulta molesto que ni los
gobiernos municipales ni el federal tengan preocupacion sobre el agua embo-
tellada como un problema de politica publica, es todavia mas preocupante que
las organizaciones no gubernamentales no tomen una posiciéon que vaya mas
alla de la preocupacion por la privatizacion y la promocién de la remunicipa-
lizacion de los organismos operadores de agua.

6. Impuesto al refresco como
una victoria pirrica

Desde hace un par de anos, México ha estado experimentando con la imple-
mentacion de un impuesto al refresco. Dado el creciente problema de la obesi-



dad en México, es importante buscar mecanismos para poder reducir el con-
sumo de bebidas azucaradas en el pais, sobre todo en poblaciones altamente
vulnerables como los nifios y los adultos mayores. Desde hace ya algunas dé-
cadas, la prevalencia del consumo del refresco Coca-Cola ha sido parte de la
historia cultural mexicana. Para mucha gente, su desayuno consistia en tacos
de frijoles y una Coca-Cola bien fria. Sin embargo, como ha sido bastante no-
torio en los ultimos anos, el incremento en el exceso de peso en el ciudadano
mexicano promedio ha dado lugar a la creacion de politicas publicas que han
promovido una alimentacién sana. Entre las campanas que el Instituto Nacio-
nal de Salud Publica (INSP) ha implementado recientemente estd el impuesto
al refresco.

En recientes evaluaciones se ha encontrado que dicho impuesto si ha tenido
un impacto positivo en la reduccién del consumo de bebidas embotelladas
altamente azucaradas, como los refrescos. Sin embargo, en la promocién de
este instrumento de politica publica se ha olvidado que la transformacién del
consumo de refresco al de agua embotellada no cambia el aspecto fundamen-
tal de la mercantilizacion del vital liquido. El efecto positivo en la reduccion
de la incidencia de obesidad en los nifos y adultos se evalia como un efecto
positivo de esta politica ptblica. Sin embargo, como se puede ver claramente
si se toma una perspectiva mas holistica y amplia, el impuesto al refresco esta
efectivamente priorizando el bienestar humano por encima del bienestar del
ecosistema. Al promover el consumo de agua embotellada como sustituto
del refresco (en lugar de fomentar el consumo de agua de la llave tratada y
filtrada), este instrumento de politica publica estd fortaleciendo de manera
tal vez inadvertida la industria contra la cual se supone que esta trabajando.

En esta seccion discuto esta aparente contradiccion que existe al seno de las
discusiones sobre el impuesto al refresco. Si bien es importante que el consu-
mo de bebidas gaseosas azucaradas se vea reducido debido a que en México
tenemos el dudoso honor de ser el primer pais en cuanto a obesidad, yo ar-
gumento que la reduccién del mismo a través de un impuesto al consumo de
refresco es una victoria pirrica, dado que finalmente se esta promoviendo la
mercantilizacion del vital liquido en un contexto diferente: en lugar de com-
prar botellas de refresco, se estan adquiriendo envases de agua embotellada
con la consecuente continuada mercantilizacion del recurso hidrico.

El fundamento del impuesto contra el refresco es el objetivo de politica publica
de reducir la obesidad en la poblacién mexicana. Como tal, el objetivo es lau-
dable y deberia ser una practica comtn. Sin embargo, es claro que en el gobier-
no mexicano no existe una verdadera intencion de reducir la obesidad. Dado
que las recientes campaifias sobre obesidad se han enfocado en descripciones
visuales bastante graficas asociando el consumo de tortas y tacos al incremen-
to en el peso y en la masa corporal de los individuos mexicanos, pero no en
las regulaciones laxas de la industria de los refrescos, es claro que el objetivo
de politica ptiblica mencionado no es més que “humo y espejos”. Si realmente
hubiera preocupacion del gobierno mexicano por reducir la obesidad, imple-
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mentaria regulaciones y leyes para controlar las estrategias mercadotécnicas
de compaiias tales como Coca-Cola y PepsiCo. Como ha demostrado Marion
Nestle (2015) es claro que existe una captura regulatoria de los gobiernos na-
cionales por parte de las industrias de bebidas azucaradas empaquetadas.

El incremento en el consumo de agua embotellada como resultado de la im-
plementacion del impuesto al refresco demuestra que existen vacios legales y
debilidades inherentes a la arquitectura institucional de la regulacion de las
bebidas empaquetadas. Es realmente para el Instituto Nacional de Salud Pu-
blica una victoria pirrica debido a que, al sustituir las bebidas azucaradas por
agua embotellada, se sigue con el proceso de mercantilizacion del vital liquido.

/. Conclusiones: ;Derechos
embotellados? Hacla una
reinvencion de la regulacion

del agua embotellada en México

En esta seccion culmino el capitulo con algunas conclusiones preliminares so-
bre donde nos encontramos en cuanto a la batalla contra el creciente consumo
de agua embotellada y la comodificacion del derecho humano al agua.

Mi argumento en el capitulo, con el cual cierro también en las conclusiones,
es que la implementacion del derecho humano al agua requiere como minimo
que se refuerce la regulacion de una industria que se ha hecho millonaria de
negar el acceso al vital liquido a menos que se ofrezca una cuota monetaria.
Es claro que en casos en los cuales la arquitectura institucional es débil, el
papel de los reguladores es muy endeble y su impacto es minimo. El caso de la
regulacion del agua embotellada es, de manera similar al caso del suministro
privatizado de agua en Aguascalientes, un ejemplo claro de captura regulato-
ria del estado por parte de la industria.

En el capitulo hago énfasis en el papel de los organismos operadores y en lo im-
portante que es que cumplan sus funciones a pesar de haber sido disefiados, como
dice Nicolds Pineda Pablos, con el desafortunado destino de fallar desde su disefio.

En el capitulo he enfatizado y puesto de relieve la importancia de incluir al
agua embotellada como un problema de politica publica en las agendas gu-
bernamentales en los tres niveles. Ello es particularmente importante tanto
para el gobierno federal, dada su responsabilidad primigenia sobre los recur-
sos hidricos, como para el gobierno municipal, dado que bajo el articulo 115
Constitucional es tarea del municipio poder ofrecer el vital liquido en todos
los hogares las 24 horas del dia, los 7 dias de la semana, 365 dias al ano.



El surgimiento de problemas de suministro en zonas marginadas da origen al
proceso de “tandeos’, mismo que ha sido frecuentemente socorrido en afios
recientes. Incluso en zonas metropolitanas como la de la Ciudad de México,
el fendmeno del tandeo ha crecido en frecuencia y visibilidad. El caso de Iz-
tapalapa y la inseguridad hidrica que manifiestan los habitantes de una de las
16 demarcaciones territoriales mds importantes de la Ciudad de México (De
Alba, 2017) muestra que la heterogeneidad del suministro de agua en México
tiene una dimension espacial poco reconocida y visualizada (Pacheco-Vega,
2014a). Esta también afecta el consumo de agua embotellada, en particular
en contextos donde el tandeo se hace no solamente necesario sino también
indispensable porque se incrementa la percepcion de inseguridad en la pobla-
cion. Ello redunda en un incremento en el acopio de provisiones de agua en
los escasos momentos durante los cuales se tiene suministro del vital liquido
en el hogar.

El aprovisionamiento del agua en zonas metropolitanas es un ejemplo claro
de contextos en los cuales se da el surgimiento y consolidaciéon de empre-
sas de embotellamiento de agua, no solamente las grandes trasnacionales,
sino los pequefios productores y envasadores del vital liquido que realizan
esta actividad de manera empresarial y emprendedora. Esto es, como he
indicado anteriormente, porque los paradigmas actuales de la gobernanza ur-
bana del agua siguen sin lidiar con los grandes retos de la espacializacion y
expansion geografica y territorial del suministro tanto de agua potable como
de saneamiento y alcantarillado (Pacheco-Vega, 2014b).

La falta de reconocimiento que existe a la dimension espacial y a la heteroge-
neidad genera conflictos en diferentes escalas, tanto en barrios como en zonas
metropolitanas (Pacheco-Vega y Herndndez Alba, 2014).
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1. Introduccidon

Este texto aborda una descripcion de lo que contempordneamente se le ha
dado en llamar la crisis del agua en México a partir de la escasez, asi como un
recuento del desarrollo de la politica hidrica en el orden nacional durante el
siglo XX, poniendo énfasis en las dos ultimas décadas, particularmente desde
1989 y hasta 2015.

De una manera critica se analiza la forma en que el gobierno federal, a través
de la Comision Nacional del Agua (CONAGUA), ha generado un proceso que
intenta descentralizar la gestion del agua lo que, segtin el paradigma “mercan-
til-ambiental” en que inserta su accidn, incluye la introducciéon de mecanis-
mos de mercado y la participacion del sector privado en varios subsectores, asi
como la incentivacion de la participacion social (Aboites, 2004, 2005, 2009).
Bajo la racionalidad del agua como bien econémico se asume el impulso del
modelo dominante de gestion del agua, el cual ha tenido resultados acotados.

Al final del capitulo se presenta una reflexion en torno a la gobernanza del
agua en funcién de la idea de proyectos politicos enfrentados en el disefio de
las instituciones que han tratado de alcanzar los objetivos de manejo efectivo y
sustentable a nivel de cuenca, descentralizacion del proceso de decisiones, for-
talecimiento de la sociedad civil y materializacion del derecho humano al agua.

2. El panorama de la crisis del
agua en México

Los recursos hidricos que se ubican en cuencas y acuiferos de los ecosistemas
de México son la base del sustento de su sociedad, tanto desde el punto de vis-
ta del consumo humano como desde la perspectiva del desarrollo econémico
(Carabias y Landa, 2005: 28). En México, a pesar de contar con una precipi-
tacion total anual de cerca de 1,511 km® y un potencial de agua naturalmente
disponible de 476 km’, la disponibilidad natural media por habitante al afio
en 2000 se calculaba en 4,900 m® para 2013 ya era del orden de los 3,982 m?
y para 2030 se calcula sea menor a 3,500 m’ (Comision Nacional del Agua,
2015). Estos datos, considerados en una perspectiva comparada entre paises,
hablan de una disponibilidad de agua baja para el pais, lo cual en si es preo-
cupante. El problema se agrava al considerar una relacion interna geografica
de la disponibilidad en México, ya que mientras en el sureste del pais encon-
tramos un promedio de disponibilidad natural cercana a los 11,768 m?/hab/
ano (68%), en el centro, norte y noreste se tiene una disponibilidad natural de
1,650 m*/hab/afio (32%) (Comisiéon Nacional del Agua, 2014a).
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Esta comparacion regional marca un escenario mas complicado cuando se iden-
tifica que esta relacion de disponibilidad natural de agua es contrastante con una
relacion poblacional y de actividad econdmica donde el sureste concentra 23%
de habitantes y 21% del Producto Interno Bruto (PIB); y la region conjunta del
centro, norte y noreste, reine 77% de poblacion y produce 79% del PIB.

Mapa 1

Contraste entre el desarrolloy la disponibilidad de agua
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Fuente: SEMARNAT-CONAGUA (Plan Nacional Hidrico 2014-2018).
Disponible en: http://www.dof.gob.mx/ (Octubre de 2015).

Los problemas ecologicos, sociales, econémicos y politicos asociados a este pa-
norama son cada vez mds visibles en estas regiones del pais. Se registra una cre-
ciente conflictividad asociada entre diferentes usuarios del agua. La principal
manifestacion es el conflicto entre el campo, las industrias y las ciudades que se
disputan la disponibilidad del recurso. Las ciudades y los actores privados de
mayor peso econémico y politico estan ganado terreno y generando desequi-
librios importantes de los ecosistemas, y poniendo en riesgo la gobernabilidad
democratica, la sustentabilidad del recurso y la sostenibilidad del desarrollo.

La respuesta de los actores gubernamentales no ha estado a la altura de las
circunstancias y ha sido rebasada por la explotacion irracional del agua super-
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ficial y subterranea (Garcia, 2004: 96). La limitacion viene dada por un am-
biguo impulso al manejo integral y descentralizado de los recursos hidricos,
la capacidad diferenciada por parte de las entidades federativas y municipios
para actuar eficazmente en las dreas que se les ha concedido actuar, asi como
de un impulso insuficiente a la participacion de los usuarios en un esquema
plenamente democratico. Una revision a la evolucion y estructura del marco
institucional, asi como de las ideas que moldearon el cambio puede servir para
demostrar la anterior aseveracion.

3. Respuestas institucionales a la
crisis del agua

La crisis del agua que actualmente vive México se expresa como escasez y ac-
ceso inequitativo. El primer problema se manifiesta a su vez en dos dimensio-
nes: sobreexplotacion, por un lado, y contaminacién, por otro.? Sin embargo,
esta perspectiva solo es propia de una nueva etapa en la gestion del agua en
el pais donde el diagndstico y el discurso de las autoridades expresan que las
causas provienen basicamente de la irracionalidad en la extraccion y en el con-
sumo, a los que se suma la falta de presupuesto publico y la falta de pago por
parte de los diferentes consumidores.

En términos de acceso, se contabiliza que en 2012, 10.3 millones de personas
no cuentan con agua potable y 10.7 millones de personas no tienen drena-
je. Desafortunadamente, las zonas rurales pobres son las que menos acceso a
agua potable y saneamiento tienen, pues s6lo un 6% logra tener este servicio
en la vivienda. Pese al derecho humano consagrado en ese mismo 2012, aque-
llos que no reciben el servicio en su vivienda llegan a pagar hasta veinte veces
mas por este recurso, principalmente a distribuidores informales.

Se trata de la convergencia de varias crisis. Las mas preocupantes son: la am-
biental, la de capacidad del Estado y la de exclusion social. Estas crisis son,
ademas, convergentes con un modelo de gestion al que Luis Aboites llama
“mercantil ambiental”, el cual se ha instaurado en el pais por lo menos desde
1989 con el arribo de una elite politica y econdmica al poder que tenia por
objetivo redimensionar el papel y el tamano del Estado.

Los dos altimos periodos, el de transicion y el mercantil-ambiental, son un re-
conocimiento de la debilidad del Estado en el control de los usos del agua. Par-
ticularmente, el segundo es una formalizacion del (neo)liberalismo que trat6
de desprenderse de lo que llam¢ “excentricidades” del régimen populista de la
Revolucioén interesado en “promover la justicia social [...], la redistribucion
del ingreso y el mejoramiento de las condiciones de vida de ciertos estratos

populares” (Aboites, 2005: 29).

2"|.a escasez no es una pro-
piedad intrinseca del agua,
sino es una construccién
social donde se perciben res-
tricciones en el aprovecha-
miento” (Avila, 2003: 41)
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El debilitamiento del Estado, durante la etapa mercantil-ambiental, se inter-
preta como fortaleza de la sociedad, pero no de cualquiera, sino de aquella
representada por los grupos y sectores de la economia que ofrecen mayores
beneficios potenciales para el desarrollo econdémico del pais y de las regiones,
valor este tltimo superior al de igualdad e, incluso paradéjicamente, al de
sustentabilidad.

Lo que sigue es una descripcion sucinta de estos periodos por los que la ges-
tion del agua en México ha pasado.

3.1 Ascenso y crisis del modelo
burocratico-desarrollista (1946-1988)

La idea de consolidar la “grandeza de México” y llevar el progreso a cada rin-
con del pais mediante la conduccién de un Estado fuerte era la base de la
accion de los gobiernos posrevolucionarios. El proyecto politico de la Re-
volucién plasmado en la Constitucion de 1917 habia puesto en manos de la
“Nacion” la propiedad de las aguas, asi como la administracion, regulacion y
distribucién de las mismas en el Ejecutivo Federal. El énfasis de este proyecto
se dio en primera instancia en la expansion agricola como motor del creci-
miento econdémico del pais, por lo que a partir de 1926, a través de la Comi-
sion Nacional de Irrigacion (CNI), se dio un fuerte impulso a la estructuracion
del sistema de irrigacion nacional. La CNI fue la agencia gubernamental en
la materia dedicada basicamente al disefio, construccion y manejo de los dis-
tritos de riego. Estos ultimos fueron los instrumentos centrales sobre los que
se fincd el entramado de las nuevas relaciones Estado-sociedad rural que, en
esencia, posibilitaron la consolidacion del poder presidencial sobre los poderes
de facto de la oligarquia hacendada de las regiones, y construy¢ los vinculos
clientelares y corporativos con respecto a la mayoria campesina.’

A partir de 1946, el gobierno de Miguel Alemadn, en el animo de la “moderni-
zacion” del pais y con el disefio y operacion del ingeniero Adolfo Orive Alba,
cred la Secretaria de Recursos Hidrdulicos (SRH) que fue la respuesta institu-
cional alo “diseminado” que estaba el tratamiento de las responsabilidades del
sector agua hasta el momento (Vera, 2004). Se trataba de centralizar la politica
hidrica la cual era atendida, antes de la creacion de la SRH, por la CNI (irriga-
cion), la Secretaria de Salud (agua potable), la Secretaria de Comunicaciones
y Obras Publicas (control de inundaciones), asi como por la Comisién Federal
de Electricidad (generacién de energia).c

La orientacion con la que la SRH quiso trabajar fue precisamente la de incluir
la idea de gestion por cuencas hidrograficas. Inspirados en la experiencia del
Tennessee Valley Authority (TVA) que desde su instalacion en 1933 habia re-
sultado todo un caso exitoso de manejo integrado de una cuenca para detonar
el desarrollo regional, el grupo de ingenieros de la SRH considerd adoptar el
concepto y propuso instalar comisiones ejecutivas de cuencas hidrograficas

4El lema tanto de la Comi-
sién Nacional de Irrigacion
(CNI) como de la Secretaria
de Recursos Hidraulicos
(SRH), fue: “Por la grandeza
de México”, el cual refleja
muy bien esta caracteristica
del Estado mexicano que
prevalecié durante tanto
tiempo en el imaginario de
la clase politica (Aboites,
2004: 91).

5El primer distrito de riego
se constituyé en1926 en
Aguascalientes con la cons-
truccion de la presa que se
concluyé en1931. A partirde
entonces, lleva el nombre del
Presidente de la Republica,
Plutarco Elfas Calles, quien
ided estas estructuras. La
historia del Distrito de Riego
ooty de la conformacién de
estas relaciones de poder,
mismas que se reprodujeron
en todo el pafs bajo esta
configuracién institucional,
es bien documentado por
Edgar Hurtado Hernéndez
(2004)

6Se trata de la primera vez
en que en un gobierno del
hemisferio occidental la
administraciéon del agua
ocupa un lugar predominan-
te a nivel gabinete” (Melville,
1997: 88)
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en regiones clave del pais: Papaloapan (1947), El Fuerte (1951), El Grijalva
(1951), Lerma-Chapala-Santiago (1950) y Valle de México (1951).

Las comisiones hidrologicas no lograron convertirse en las estructuras inter-
medias con enfoque “transversal” que esperaban los ingenieros del SRH, pues
lo unico que lograron implementar fueron programas de orientacion produc-
tiva en términos agricolas. Las tensiones entre estas estructuras y los goberna-
dores o hasta con actores representantes de otras dependencias del gobierno
federal, fue la historia corriente. Durante las décadas de los cincuenta y sesen-
ta, las comisiones se tuvieron que enfrentar a fuertes presiones y oposiciones
en su intento por actuar mds alld de la orientacion mencionada.”

Adicionalmente, con la creacion de la SRH se consolidé el manejo centralizado
de este ultimo subsector. A través de la Direccién General de Agua Potable y Al-
cantarillado (DGPA) se manejaban las Juntas Federales de Agua Potable, desde
donde se abrid cierto espacio para la participacion de los gobiernos estatales,
los municipales y hasta de algunos empresarios.

Fue un periodo en el que esta “burocracia hidraulica” gané6 poder e hizo suyo
el subsistema de la politica hidrica del pais configurando su red de relaciones
e influencia alrededor de instituciones académicas (como la Escuela de Inge-
nieria de la UNAM o la Universidad de Chapingo), companias constructoras
privadas [como el grupo Ingenieros Civiles Asociados (ICA)], asociaciones
profesionales u organizaciones internacionales.’

El esplendor de la SRH comenzd su descenso en la primera mitad de la década
de los setenta. Los tltimos frutos del milagro mexicano que acababan por con-
solidar un México “moderno” durante la década de los setenta vinieron acom-
panados de nuevas prioridades para el gobierno federal: urbanizacién e in-
dustrializacion de varias regiones del pais. Una nueva complejidad social, con
una sociedad en pleno proceso de transformacion —mas urbana, mas de clase
media, mds industrial y hasta mds joven— demand¢ priorizaciones diferentes
del uso del agua. Esta nueva realidad mexicana tenfa como nuevos motores de
la economia nacional a la industria y a los servicios urbanos, rezagando, sin
duda, la aportacion agricola.

La Ley Federal de Aguas de 1972 fue un instrumento juridico que, aunque in-
tentd ordenar la dispersion existente de la legislacion en la materia, mantuvo
como central al componente de irrigacién a pesar de las nuevas necesidades.
No obstante, la SRH dio muestra de su reconocimiento a una nueva comple-
jidad del sector. Se abri6 a la pequena irrigacion, a aquella que habia dejado
olvidada por mucho tiempo; abri6 una oficina de atencién a la contaminacién
del agua y cred una subsecretaria de planeacion del sector. Esta tltima obede-
ci6 a los compromisos que el gobierno mexicano adquirié con el Banco Mun-
dial (BM) y el recientemente creado Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) a partir del convenio tripartito que se firm¢ con la inten-
cion de generar hacia 1975 el primer Plan Nacional Hidraulico (PNH) (Vera,
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7 Luis Aboites ilustra un caso
"El entonces gobernador

de Veracruz, Adolfo Ruiz
Cortines, no oculté su incon-
formidad con las labores de
la Comisién del Papaloapan,
ala que combatié con
tenacidad alegando que tal
comisién significaba crear
un estado dentro de otro
estado” (Aboites, 2009: 70)

8Hacia 1971, la SRH convirtid
ala DGPAen la Direccion
General de Operacion de
Sistema de Agua Potable y
Alcantarillado la cual llegd a
contar con 34 delegaciones
y jefaturas regionales en
todo el pafs a partir de las
cuales se operaban 873
juntas federales, 143 comités
municipales y 37 comités ad-
ministrativos. Con datos de
la SRH, Memoria de recursos
hidrdulicos 1970-1976, Méxi-
co, D.F.1976, mencionados
por Nicolas Pineda Pablos
(2002: 47)

9 Jordi Vera (2004) refiere
que la relacién depen-
dencia federal-companfas
constructoras-instituciones
académicas (SRH-ICA-
UNAM/UCH, incluso hay
que agregar al Instituto
Politécnico Nacional) jugd
un papel trascendental en
la formulacién de la politica
hidraulica nacional a partir
delainfluencia mutua, inclu-
so creando vinculos de red
importantes con instancias
como el Banco Mundial
(BM), el Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID)
y la Organizacién de las
Naciones Unidas para la
agriculturay la alimentacidn
(FAQO, por sus siglas en
inglés).
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2004: 19). La comision encargada de este proyecto fue encabezada por Fer-
nando Gonzélez Villareal, posteriormente primer director general de la CO-
NAGUA. Aunque el plan diseniado tiene una fuerte orientacion “ingenieril’, es
un documento que plantea muchas de las ideas base sobre las cuales se asent6
una nueva trasformacion de la politica hidrica del pais algunos anos después.

El presidente Luis Echeverria acept6 algunas de las recomendaciones hechas
por el plan, entre ellas la creacién del Programa de Desarrollo Rural Integrado
del Trépico Himedo (PRODERITH), que estaria a cargo de la propia Comi-
siéon del PNH. "

Una comisién de estudios administrativos integrada en 1968 y encabezada
por José Lopez Portillo ya habia manifestado su punto de vista alrededor de
que era necesario reunir en una sola a todas las dependencias que atendian el
sector rural. La SRH debia fusionarse con la SAG, incluso con el Departamen-
to de Asuntos Agrarios y Colonizacion de la Secretaria de la Reforma Agraria
(Aboites, 2009: 79). Quién firm¢ esta recomendacion ocho anos antes se con-
virtié en 1976 en Presidente de la Republica. El gobierno de Lopez Portillo,
en una de sus primeras decisiones, impulso a finales de ese afio ante el Poder
Legislativo la desaparicion de la SRH y la creacion de la Secretaria de Agri-
cultura y Recursos Hidraulicos (SARH)."" Las responsabilidades no suscritas
al sector rural se volvieron a dispersar en otras nuevas estructuras creadas en
esta misma reforma administrativa. Los asuntos del abasto de agua urbana y
contaminacién pasaron a la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas (SAHOP) y las de energia y uso industrial quedaron en manos de la
Secretaria de Fomento Industrial.”

La desaparicion de la SRH fue el signo mas claro de un proceso de cambio en
la orientacion del gobierno mexicano que comenzo por dejar de tener como
prioridad a la inversion publica en la irrigacién —aunque durante el gobierno
de Lopez Portillo se intentd un repunte en el marco de la “administracion de
la abundancia” a partir del boom petrolero—, con un incremento en el sector
publico-urbano e industrial.

Luis Aboites interpreta este cambio no s6lo como el agotamiento del “modelo
SRH”, es decir, aquel que apostaba por la gran irrigacion, sino también de un
modelo politico donde el poder central del gobierno federal era “el motor del
desarrollo general del pais” (Aboites, 2009: 81). Este agotamiento tenia raices
en una crisis politico-institucional profunda del sistema politico mexicano, el
cual obligo no sdlo a una reforma politica en términos de representacion, sino
a un proceso de descentralizaciéon administrativo mas claro.

La reforma administrativa desde el sector agua generd un acuerdo presiden-
cial en 1980 en el que se ordeno a la SAHOP iniciar la transferencia de los
sistemas de agua potable y alcantarillado a los gobiernos estatales.” Aunque
ciertos estados incluso pudieron delegar a su vez la responsabilidad en algunos
municipios, la capacidad de invertir en infraestructura en este subsector que-
do6 en manos del gobierno federal (Pineda, 2002: 48).

1°El PRODERITH tenia como
funcién estimular el desa-
rrollo social y productivo de
zonas tradicionalmente mar-
ginadas. Precisamente esta
comisién fue la que permitié
mantener temporalmente
aun grupo de ingenieros
encabezados por Gonzélez
Villareal ajenos a los vaivenes
institucionales que sufrirfa

la politica hidrica en esos
momentos

""El equipo de ingenieros
que antes eran los funciona-
rios de primera lineaen la
SRH fueron relegados a una
subsecretarfa encargada

de los asuntos relativos a la
infraestructura hidraulica en
la SARH. La Subsecretaria de
Infraestructura Hidréulica
fue el Ultimo bastion de la
apuesta por la obra publica
en el sectory la gestién
dirigida a la oferta de agua
(Aboites, 2009).

2 Desde la nacionalizacién
de la industria eléctrica en
1960 se empezd a involucrar
particularmente a la Comi-
sién Federal de Electricidad
(CFE) en la construccién

de presas. A partir de esta
reforma de1976-1977 se le
empezd a involucrar més
en esta tarea sin dejarle aun
toda la responsabilidad, la
cual siguié estando en su
mayor parte en la SARH.

13 Sin embargo, Aboites
(2009: 81) identifica que
desde 1975 esta intencién era
manifiesta en el fideicomiso
de Banobras creado con
fondos provenientes de prés-
tamos externos, pa rticular-
mente con el BM, en el que
uno de los propdsitos era ir
transfiriendo la responsabi-
lidad de este subsector a los
gobiernos locales
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En 1982, el presidente Miguel de la Madrid cre6 la Secretaria de Desarrollo Ur-
bano y Ecologia (SEDUE) y le delego las funciones que hasta ese momento ha-
bian permanecido en la SAHOP en materia de infraestructura hidrica urbana.
Fue hasta 1983 que el proceso de descentralizacion se afianzo con la reforma
constitucional al 115, y en la que se asignd expresamente la funcion de prestar
el servicio de agua potable y alcantarillado a los gobiernos municipales.* Sin
embargo, en la mayoria de los casos esa “revitalizacion” de la vida local o muni-
cipal no logré los resultados esperados.” Los gobiernos municipales estuvieron
en la disyuntiva de “endeudarse o cobrar mas”. En la mayoria de los casos, en
términos politicos la opcidn elegida fue la primera combinada con un apoyo
“subsidiario” por parte del gobierno federal y los gobiernos de los estados.

Ademids, la desaparicion de las Comisiones de Cuenca entre 1986 y 1988 se
justificé no sélo como necesidad de fortalecer el federalismo, sino como par-
te de una estrategia de redimensionamiento y reorientacion de las tareas del
Estado mexicano.

Bajo este contexto, la idea emergente fue la de la eficiencia aplicada a los pro-
gramas gubernamentales que, junto con la idea de la escasez del recurso para
todos los usos, llevaron a que las prioridades en el sector cambiaran para ge-
nerar modelos de gestion y esquemas de intervencion que cuidaran ambos
aspectos. Este fue el momento en que el gobierno federal asumié una idea que
marcaria la orientacion de la gestion hacia el futuro inmediato: el agua, como
recurso escaso, debia tener un valor a través del cual el mercado incentivara su
cuidado y generara los recursos necesarios para la inversion requerida para to-
dos los usos. Asi, en 1986 se establecio la base tributaria del sistema financiero
del agua a través de modificaciones a la Ley de Aguas y a la Ley de Derechos.*
La perspectiva fue “gastar menos y cobrar mas”; asimismo, “qued¢ establecido
que el agua tiene un valor econdémico y que todos los usuarios del recurso,
por el simple hecho de serlo, deben contribuir a su disponibilidad fisica”. Ante
ideas como éstas, el cambio en la politica hidrica se hacia mas que evidente.”
Coincidentemente, en este aito México firmé su adhesion al Acuerdo General
de Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés), lo que
fue la antesala a la firma posterior con Estados Unidos y Canadd del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en 1994. El Estado desa-
rrollista daba paso al Estado neoliberal.

3.2 Apertura a los mecanismos de mercado,
participacion y medio ambiente

La crisis presupuestal de los ochenta puso en jaque al enfoque de gestion de la
oferta, aquel que ponia en la obra hidraulica la base del abordaje de la proble-
matica del agua en el pais. El grupo de ingenieros que promovia este enfoque
desde la Subsecretaria de Infraestructura Hidraulica de la SARH sigui6 per-
diendo influencia y poder, lo cual quedé demostrado en los propios presu-
puestos publicos. Las politicas de austeridad y de adelgazamiento del Estado

4| a reforma constitucio-

nal al articulo 115 de 1983
intentaba poner al municipio
como un auténtico orden de
gobierno con responsabilida-
des en materia de planeacion
del suelo, servicios publicos,
capacidad de generar sus
propios reglamentos, e
incentivar la busqueda de

la autonomfa presupuestal,
entre otras cosas (Aboites,
2009: 49)

5En el corto plazo salid a la
luz la debilidad estructural
de los gobiernos locales

para hacerse cargo de los
servicios publicos antes cen-
tralizados. Estas instancias
mostraron su incapacidad
fisica, institucional y humana
para recibir con certidumbre
la descentralizacion (Merino,
1996:358)

16Se mantuvo en tasa ‘cero’
al sectoragricola, y para
el uso publico urbanoy el
industrial se establecieron
montos escalonados a las
asignaciones y derechos,
respectivamente, segun
disponibilidades (Cantt y
Garduno, 2005: 270).

17] as citas textuales son de
un informe de la CONAGUA
que en 1993 hacia referencia
a las reformas fiscales de
1986. Citas en Aboites (2009
88-99).
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dieron la “estocada final” al modelo SRH, el cual podemos decir duré un poco
mas de 40 anos (1946-1988).

El pequeno grupo de “planificadores” encabezados por el doctor Fernando
Gonzalez Villareal —quienes de alguna manera se habian mantenido relativa-
mente ajenos a los vaivenes de la reestructuracion organizacional en el paso de
la SRH a la SARH—, en 1986 crearon el Instituto Mexicano de Tecnologia del
Agua (IMTA) con la intencion de generar investigacion aplicada y formacion
de los cuadros de la burocracia hidrica. Lo cierto es que, desde la comision del
PNH y la coordinacion del PRODERITH hasta los primeros anos del IMTA,
este grupo de planificadores fue de alguna manera delineando las principales
orientaciones que la politica hidrica seguiria a partir de la creacién de la Co-
mision Nacional del Agua (CONAGUA) en 1989.

La politica de precios del agua, la participacion social y la gestion de la de-
manda se empezaron a promover como las alternativas “6ptimas” a la crisis
del agua que en ese momento ya se diagnosticaba como crisis de escasez, con-

taminacion y falta de recursos financieros en el sector.

Estos planteamientos del equipo de planeadores encabezados por Gonzalez
Villareal no podian estar mas acordes tanto con la visién que abanderaba el
candidato presidencial Carlos Salinas de Gortari, como con las recomendacio-
nes que instancias como el BM, el BID o el FMI estaban haciendo a sus acree-
dores —entre ellos México— para transformar el sector agua. Este conjunto de
actores hicieron posible el paquete de reformas que a partir de 1989 se inici6
con la creaciéon de la CONAGUA (como dnica autoridad en materia hidrica),
el impulso de la participacion de los usuarios, asi como la promocién de los
mecanismos de mercado como mejor estrategia para incentivar la eficiencia y
el cuidado del agua (Vera, 2004: 21).

La reorientacion de esta nueva etapa llamada por Luis Aboites como mercan-
til-ambiental se basaba en los siguientes componentes del diagnostico hecho
por el grupo encabezado por Gonzalez Villareal: “1) La creciente escasez e
inequidad en el acceso al recurso; 2) La cultura del despilfarro; 3) La con-
taminacion y sobreexplotacion; 4) La necesidad de consolidar la valoracion
economica del agua, y 5) La necesidad de involucrar a la sociedad en el manejo
del recurso” (Aboites, 2005: 103-104).

La CONAGUA se cre6 dependiente de la SARH, pero pronto la nueva vision
de la gestion del agua la subordind a la perspectiva del naciente ambientalismo
gubernamental materializado en la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca (SEMARNAP) hacia 1994.” La CONAGUA naci6é como una
instancia de planeacion, apoyo y promocion de los usos publicos y privados
del agua, y en el discurso de sus creadores se manifestaba la intencién de dejar
atras la intervencion gubernamental lo mas posible y dejar las puertas abier-
tas al libre mercado en tareas de inversion y construccion de infraestructura
(Romero-Lankao, 2007).

8 Fernando Gonzélez
Villareal fue en 1988 el lider
del equipo del eje teméatico
sobre agua de la campana
del candidato presidencial
Carlos Salinas de Gortari,
trabajo que le merecié el
nombramiento de primer
director general de la CO-
NAGUA

19 A partirde 2000, la
SEMARNAP se convierte en
la Secretarfa del Medio Am-
biente y Recursos Naturales
(SEMARNAT), dejando el
componente de Pesca al dm-
bito de la también reformada
Secretarfa de Agricultura,
Ganaderfa, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacién

(SAGARPA)



En México, desde este momento la gestion del agua se basaria en los siguientes
principios: 1) Promocién de mayor participacion privada en el sector de pro-
vision de servicios y la introduccién de tarifas con la intencién de incrementar
la recaudacion e inversion; 2) Gestion integrada de los recursos hidricos a par-
tir del manejo de cuencas y fomento a la participacion social desde el centro, y
3) Descentralizacién (acotada) de la politica hidrica.

3.2.1 Participacién privada y mecanismos de mercado

El caso mexicano en materia de politica hidrica regularmente es recurrido
como ejemplo de influencia de las ideas neoliberales desarrolladas durante
la década de los ochenta y promovidas por organismos internacionales como
el BM (Wilder y Romero-Lankao, 2006). En el contexto global, cada vez con
mas fuerza fue imponiéndose una perspectiva del recurso hidrico como un
bien finito y, por lo tanto, a ser valorado en su dimensién econémica. En la
Conferencia Internacional sobre Agua y Medioambiente de Dublin en 1992
fue ratificada esta perspectiva y a partir de entonces se convirtié en el pa-
radigma de las reformas emprendidas en el sector: “El agua posee un valor
econdmico en todos sus usos competitivos y debe ser reconocido como un
bien econémico”»°

Un documento del BM sobre gestion de recursos hidricos en ese 1992 reco-
mendaba a los paises beneficiarios de sus préstamos enfocarse en tres reformas
esenciales: 1) Tratamiento del agua como un bien econémico; 2) Mejoramien-
to de los arreglos institucionales que involucraran la participacion de los prin-
cipales usuarios, incluido el del sector privado, y 3) Una administracién “com-
prehensiva” del agua (Briscoe, Anguita y Pefia, 1998). La administracion del
agua, en este sentido, debia equilibrar una combinacién entre “instrumentos
economicos, de orden y control, regulatorios y participativos” que estuvieran
claramente reflejados en las leyes nacionales (Cantt y Garduio, 2005: 272).

La construccion de un andamiaje institucional de este tipo en México comen-
z6 un poco antes, tal cual lo mencioné arriba. La reforma de 1985 a la Ley de
Derechos y a la Ley de Aguas de 1972 puso fin al “largo periodo, iniciado en
1929, en el que el gobierno federal practicamente se abstuvo de cobrar por el
uso del agua de la nacién” (Aboites, 2009: 88), por lo que desde el afo siguien-
te la recaudacion por concepto de usos del agua se convirtio en crucial para la
implantacion de la orientacion general que estaba tomando la politica hidrica
y que posteriormente se institucionalizaria a través de la CONAGUA.

El disefio de la nueva Ley de Aguas Nacionales (LAN) de 1992 incluyd la con-
cesion de derechos de agua a particulares en periodos que van de 5 a 50 afos;
ademds, se reconocio la capacidad de transferir los derechos o parte de ellos
con la condicionante de que se hiciera dentro de los limites fisicos del acui-
fero o cuerpo de agua superficial donde originalmente estuvieran registrados
y que este cambio se notificara ante el Registro Publico de Derechos de Agua

20 Principio nimero 4 de la
Conferencia Internacional
sobre Agua y Medioambien-
te de Dublin en1992
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(REPDA). El REPDA se cre6 con la LAN con la idea de generar el control del
manejo de las concesiones y asignaciones otorgadas por la propia autoridad
federal y para estimular una circulaciéon mercantil de estos derechos.”' Si bien
esto wltimo abria las posibilidades para la existencia de mercados de agua,
éstos no quedaron plenamente establecidos o liberados.

Hacia 1992 sélo se contaba con un padroén de 2,000 titulos de concesion de un
universo estimado en 300,000 usuarios. El Congreso de la Union, a través de la
LAN, ordend a la CONAGUA regularizar a todos los usuarios en un lapso de
un afo, plazo que se extendié dos anos mas después de 13 meses en los que se
expidi6 el reglamento de la ley. En lo sucesivo, se concedieron varios periodos
de “gracia” para la regularizacion.

En diferentes documentos y estudios se reconoce la incapacidad técnica y ope-
rativa de la propia CONAGUA para llevar a cabo este registro de la manera
mas confiable posible, incluso se plantea la idea de que este proceso ha servi-
do para que ciertos usuarios —principalmente agricolas e industriales— pre-
sionen a la autoridad para no aplicar rigurosamente las penas por extraccion
ilegal del agua o la falta de cumplimiento de las regulaciones relativas a la
descarga de contaminantes de los afluentes superficiales.?:

El proceso de regularizacion ha sido hasta el momento un proceso inacabado
lleno de complicaciones y retrasos burocraticos. Algunos problemas serios se
han ocasionado por el hecho de que en el decreto original se establecié que
los volimenes a concesionar fuesen los que el usuario declarase “bajo protesta
de decir verdad”. De entrada, muchos usuarios exageraron en los montos que
realmente usaban, por lo que después ellos han podido transferir los montos
que no utilizaban, propiciando mayor demanda y presion sobre acuiferos y
cuencas, los cuales han rebasado su real capacidad fisica (Cantt y Garduilo,
2005: 279). El REPDA en este sentido es, hasta el momento, poco confiable
aunque de alguna manera atil para mostrar que en muchas regiones del pais la
sobre-concesion es preocupante.

Los ingresos por concepto de aprovechamientos provienen principalmen-
te de la industria, mientras que a los organismos operadores del servicio de
agua potable se les cobra una cuota menor y a los usuarios agricolas se les ha
otorgado una tasa igual a cero (hasta el volumen concesionado).?: Las tarifas
de descarga de agua contaminada se establecen por tipo de contaminante y
en términos del grado en que se rebasan los limites maximos establecidos en
la Norma Oficial Mexicana NOM-001-ECOL-1996 (Cantu y Garduiio, 2005:
273-274).

La recaudacién ha permanecido muy conservadora. Simplemente, como se
muestra en la siguiente tabla, la recaudacién por parte de la CONAGUA no
ha variado sustancialmente hacia la alza a pesar de la rigurosidad con la que
esta dependencia dice actuar para que los usuarios cumplan con su obligacion
de pago. Una segunda caracteristica es que la inversion, por ejemplo, en el

21| a diferencia entre
derechos y asignacion de
concesiones radica en que
los primeros se otorgan a
particulares y los seqgundos a
las entidades publicas, como
los organismos prestadores
del servicio o alguna otra
instancia gubernamental que
lo requiera.

22 Particularmente, se hace
referencia a los casos de 1991,
cuando la CONAGUA habia
anunciado la aplicacién de
penas a usuarios clandes-
tinos, pero que nunca se
verifico, asf como las propias
amnistias presidenciales de
los decretos de 1995y 1996
para extender el periodo de
legalizacién de usuarios

23| 3 Ley Federal de Dere-
chos clasifica al pafs en 9 zo-
nas de disponibilidad a cada
uno de los municipios del
pais a partirde la escasez

A partir de 2001 se condoné
los adeudos anteriores a este
ano de los organismos ope-
radores del servicio de agua
potable por concepto de
derechos ala CONAGUA.
A partir de esto, los montos
pagados por los organismos
operadores le son devueltos
a los municipios a través del
Programa de Devolucién de
Derechos (PRODDER) en
forma de recursos para inver-
sién exclusiva en el sector.
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subsector de agua potable, alcantarillado y saneamiento regularmente ha sido
mayor al propio presupuesto de la CONAGUA, quien atribuye este financia-
miento tanto a la iniciativa privada como a las inversiones a partir de lo recau-
dado por las tarifas. Este comportamiento es contrario a partir del periodo que
inicia con la crisis econdmica de 1995, pero que se revierte a partir de 2002
cuando en el subsector se contabilizan las inversiones de otros ramos guber-
namentales como los de desarrollo social o el de las inversiones en infraes-
tructura a partir del retorno de derechos a organismos operadores a través del
PRODDER. El problema con esto es que no se puede apreciar exactamente
como la iniciativa del sector privado ha invertido en el subsector. Sin embargo,
es preciso decir que las mayores aportaciones provienen, de cualquier manera,
de lo que los usuarios pagan tanto directamente a través de la tarifa como de
otros impuestos que después se canalizan a obra e infraestructura hidrica.

Por su parte, las inversiones en infraestructura hidroagricola en la etapa mer-
cantil-ambiental han sido significativamente menores con respecto al subsec-
tor de agua potable, alcantarillado y saneamiento. Sin embargo, en los ultimos
afos, principalmente a partir de 2003, se verifico un incremento méds o menos
importante dirigido a grandes proyectos de infraestructura y a la rehabilita-
cién y modernizacion de los distritos de riego.

La apuesta por la adopcion de mecanismos de mercado para incentivar la in-
version y el uso racional del recurso hidrico fue promovida en el sector agua
potable, alcantarillado y saneamiento por la CONAGUA desde el inicio de
su vida institucional. Desde 1989 publicé los lineamientos para “modernizar”
este subsector bajo las premisas de descentralizacion, autonomia y participa-
cion de la iniciativa privada en la provision de estos servicios.> Ante la per-
cepcion de que los organismos operadores del servicio en estados y munici-
pios operaban con una gran carencia de capacidad técnica y niveles bajos de
eficiencia administrativa y de recaudacion, la CONAGUA empez6 a promover
las transformaciones legales e institucionales pertinentes para que la trans-
formacion se materializara bajo el principio primordial de la autosuficiencia
financiera de los organismos operadores (Pineda, 2002; Caldera, 2004).

Con el fin de impulsar estas transformaciones institucionales en estados y
municipios, la CONAGUA se apoy? en el Programa Nacional de Agua Pota-
ble, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas (APAZU) que incluia la
formulacion de planes y proyectos maestros de infraestructura hidraulica y
reestructuracion de organismos operadores. Cerca de 206 millones de pesos
fueron invertidos en estudios y proyectos, asi como 5,000 millones de pesos
en infraestructura entre 1991 y 1994 para este programa (Pineda, 2002: 56).

Dentro de la transformacion a las legislaciones locales, la CONAGUA promo-
vi6 la inclusion en los propios textos legales de la posibilidad expresa para que
se permitiera la participacion privada en varias etapas de la provision del ser-
vicio de agua potable y alcantarillado o, incluso, la concesion total del mismo
en lapsos mayores a quince anos.?” Segun informacién de la Organizacion para
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24CONAGUA, Linea-
mientos para el Programa
Nacional de Agua Potable y
Alcantarillado,1989. Citado
en Nicolas Pineda Pablos
(2002: 54)

25 Asimismo, la CONAGUA
se dedicd a impulsar decidi-
damente la participacion de

la iniciativa privada en esque-

mas tipo COT (construccion,
operacion, transferencia) de
infraestructura hidraulica,
principalmente en acue-
ductos para transferencia
de agua potable a grandes
distancias, asi como en plan-
tas de tratamiento de aguas
residuales
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Tabla 1

Montos de recaudacién, presupuesto e inversidn en dos subsectores de la CONAGUA. 1989-2013

(Millones de pesos. Precios base 2010)

Recaudacién de la Fresmesodal:

Inversiones en

l=ry
1989 4,483 5,871 nd. nd.
1990 7,097 8,389 nd. nd.
1991 8,158 9,603 14,310 219
1992 9902 10,621 11,891 269
1993 11,463 7,898 13,896 178
1994 9,669 8,302 9,594 231
1995 9,007 6,870 6,844 297
1996 7,241 8,659 3961 453
1997 7940 7555 4,535 573
1998 7374 9,676 4,236 855
1999 8,088 10,375 3,816 1,322
2000 8,064 10,994 4973 1,422
2001 7901 9,226 3,258 1,491
2002 8,287 10,147 11,754 1,427
2003 8,803 13,487 13,399 2,299
2004 8,353 13,543 13979 2,416
2005 8,566 18,889 21,607 2,160
2006 8,133 22945 15,729 2,459
2007 11,561 31,617 27725 5984
2008 12,624 28,779 32,260 7,470
2009 12,474 33,880 35,208 7181
2010 12,338 36,170 35,205 8,864
2011 13,193 38,825 40,501 9,520
2012 14,710 43,220 42,044 11,409
2013 14,722 42,088 37113 10,538

(A) Inversiones de la CONAGUA y contrapartes (gobiernos estatales y municipales), in-
cluidos desarrollo de vivienda, créditos, aportaciones de la iniciativa privada y, a partir
de 2002, inversiones hechas a través de SEDESOL, BANOBRAS, Comisién Nacional para
el Desarrollo de los Pueblos Indigenas y PRODDER.

(B) Incluye infraestructura de riego y temporal (nueva), rehabilitacién, operacién y
conservacién de presas, proteccion de areas productivas, conservacion y operacion de
distritos de riego, programa de desarrollo parcelario y (grandes) proyectos de infrae-
structura hidroagricola.

Fuente: CONAGUA (2014, 2014b).
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la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OECD, por sus siglas en inglés),
en México actualmente destacan 19 contratos de tipo COT, tres concesiones y
dos de tipo M&L (Gestion y Arrendamiento).

El municipio de Aguascalientes fue el primer caso de la firma de un contra-
to de prestacion de servicios integral (extraccién, conduccién y cobranza) en
concretarse en 1993; le siguié Cancuin en 1994, después el de Navojoa en 1996
y finalmente el de Saltillo en 2001 a partir de una modalidad variante, pues
se trata de la conformacién de una empresa mixta donde el 51% del capital
financiero es publico y el restante 49% es privado. Dentro de los ejemplos con
modelo M&L resaltan los casos del Distrito Federal, Puebla y San Luis Potosi.

El balance de los contratos de concesion de prestacion de servicios integrales,
como es el caso de Aguascalientes y Cancun, arroja resultados que en algunos
aspectos parecen ser muy similares. Si bien los dos casos plantean que en tér-
minos de cobertura, calidad del servicio y continuidad son eficientes, muestran
no obstante evidentes déficits en lo que respecta a un compromiso mayor por
parte de los concesionarios para cubrir satisfactoriamente las necesidades de
inversion para la recuperacion de caudales perdidos en la conduccion, y para
la implementacion de mecanismos que permitan una mayor transparencia y
rendicion de cuentas. Ambos casos tuvieron que enfrentar desde el principio
un periodo de fuerte oposicién politica al modelo de participacion privada
debido, principalmente, a la forma en que se designaron a las empresas que
finalmente se hicieron cargo de los servicios. En ambos casos aplicé la asigna-
cién directa a empresas con las que ya se tenfan compromisos previos a partir
de contratos que se venian trabajando afios atrds, asi como por el alza de tarifas
que de inmediato se verificd. Este clima politico de inicio dificil, junto con la
situacion que ocasiono la crisis mexicana de 1995 y que dejé a las empresas
sin posibilidad de hacer frente a sus compromisos financieros, motivo la inter-
vencion de las autoridades locales en 1996 para tratar de rescatar el servicio;
sin embargo, el propio gobierno federal (a través de la CONAGUA y BANO-
BRAS) y los gobiernos de los estados promovieron la salvaguarda del modelo
comprometiéndose en ambos casos con el apoyo para cubrir los pasivos de las
empresas y conllevar la mayor carga en las inversiones en infraestructura urba-
nay rural requerida en el futuro (Comision Nacional del Agua, 2003: 164-172).

Los problemas de los casos de Aguascalientes y Cancin —incluso reciente-
mente se debe sumar el de Saltillo— incluyeron en un principio mecanismos
de indexacion de las tarifas donde la carga de lo que se debia cubrir se le deja-
ba totalmente a los usuarios, no incluyéndole mecanismos donde la eficiencia
y eficacia por parte de la empresa fuera un factor o criterio para su modifica-
cion. El principal problema, al parecer, sigue siendo el disefio de instrumentos
adecuados para que el gobierno municipal, a través de sus organismos supervi-
sores, ejerza eficazmente la tarea de regulacion sobre las empresas concesiona-
rias. Los esquemas de incentivos y penalidades o de resoluciéon de controversias
entre las partes no quedan aun muy claros en los marcos institucionales desa-
rrollados en todos los casos hasta el momento.

26 Es de resaltar que en los
informes dela OECD, e
incluso otros de la CONA-
GUA, no se menciona el caso
de Navojoa, Sonora, que
después de tener un contrato
de concesién para la presta-
cién del servicio en términos
integrales firmado en 1996,
se decidio rescindirlo en
2005 (Comisién Nacional
del Agua, 2003)

AL 229



230

En general, a la poblacion se le sigue considerando sélo en su dimension de
usuarios con responsabilidad de pagar y hacer uso racional del agua que con-
sumen, pero en absoluto se han procurado mecanismos institucionales que les
aseguren el ejercicio de su ciudadania permitiéndoles influir en el proceso de
toma de decisiones o, por lo menos, manteniéndoles informados integralmen-
te de los resultados del trabajo de las empresas concesionarias, incluso de los
acuerdos con los propios gobiernos.

En los casos de la Ciudad de México, Puebla y ahora el municipio de San Luis
Potosi —con un modelo M&L para que una empresa privada se haga cargo del
servicio en el sector de mas alta calidad de vida de la ciudad—, los procesos
con los que se han asignado y renovado los contratos y su desempeno resultan
generalmente opacos a los ojos de la ciudadania.

3.2.2 Participacion social y planeacion

Dentro del esquema de reforma del sector, una de las primeras acciones de
la CONAGUA fue la transferencia de los distritos de riego a los usuarios. La
entrega de los distritos de riego se justificaba con un discurso que en primera
instancia hacia referencia a la eficiencia. La CONAGUA reconocia que esta
decisién se tomaba antes que nada por el tamafio de los costos de operacién
de los distritos, ya que de éstos s6lo se podia recaudar 18% del total de la inver-
sién publica que se les destinaba. En la nueva orientacion de la politica hidrica
eran inadmisibles los subsidios de este tamarfio a un sector que ya no era prio-
ridad politica y econdmica para el nuevo gobierno federal (Aboites, 2009: 91-
92). La medida general fue “transferir primero y rehabilitar después” sobre la
base de la creencia que los usuarios agricolas tendrian la capacidad de decidir
democraticamente como utilizar los pocos recursos financieros disponibles
para modernizar los sistemas de riego (Wilder y Romero-Lankao, 2006: 1988).

Pero, ;como explicar el avance de la CONAGUA en este proceso? Para 1994,
la CONAGUA habia logrado transferir 70% del total de la superficie de 49
distritos de riego, lo que significaban 2.2 millones de hectédreas (has).”” Ser-
gio Vargas reconoce que el “éxito” de este proceso se debid a dos situaciones
combinadas aparentemente contradictorias: a) la aplicacion de un modelo no-
vedoso de comunicacion y consulta rural —que se habia gestado tiempo atras
desde el PRODERITH y el IMTA—, y b) por la operacion de mecanismos de
control politico corporativo y clientelar que la CONAGUA pudo atin echar a
andar (Vargas, 2006).

Varios casos confirman la confianza que tanto la CONAGUA como el BM
tuvieron en su momento en este proceso, tal es el caso de distritos de riego
como el 011 Alto Rio Lerma en Guanajuato o el 041 del Rio Yaqui en Sonora,
los cuales a sus ojos lograron convertirse en instancias reales de autogobierno
de los agricultores mexicanos. Sin embargo, se ha documentado que muchas de
las organizaciones de usuarios de este tipo estaban dominadas por las elites

27En 2000 se hablaba de
que la transferencia habfa
alcanzado 82 distritos de
riego (3.24 millones de has),
de los cuales 72 en ese mo-
mento habfan finalizado sus
trdmites para conformarse
como asociaciones civiles
En siete estaba el tramite en
cursoy tres estaban en la
etapa inicial de definicién
de mddulos y creacion de la
asociacion de usuarios (Pérez
Pardo, 2003: 382)

28"[Generalmente] los
precios de mercado por el
arrendamiento de tierras o
transferencia de derechos de
agua se tornan insuficien-
tes para compensar a las
familias de los ejidatarios por
la pérdida de sus recursos
productivos, mientras que
los ingresos obtenidos por
esas transacciones son
frecuentemente utilizados

en emergencias financieras
(i.e. atencién médica a algin
nifio) o para pagar las deu-
das agricolas vencidas con el
banco” (Wildery Rome-
ro-Lankao, 2006:1990)

29En 1992, el presidente
Carlos Salinas de Gortari
impulsé una reforma al arti-
culo 27 constitucional a partir
del cual hay posibilidades

de enajenar la tierra ejidal
(Wildery Romero-Lankao,
2006:1992)

30 Articulo1s de la LAN de
1992. El Reglamento de

la LAN que se formularia

en 1994 establecié que los
Consejos de Cuenca se inte-
grarfan de la siguiente forma
laSARH, la CONAGUA,

la SHCP las Secretarias de
Desarrollo Social, Energia,
Minas e Industria Paraestatal,
Saludy Pesca, los ejecutivos
de las entidades federativas
de influencia dentro de la
cuenca, hasta seis vocales re-
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locales, particularmente por medianos y grandes propietarios de tierras —re-
gularmente productores corporativos ligados, por ejemplo, a la agroindustria
de hortalizas e industria lechera o intermediarios de grandes trasnacionales—
que acaparan no sélo la produccién sino que incluso anulan la posibilidad de
fortalecimiento de capacidades técnicas y financieras de los pequefios produc-
tores o ejidatarios, pues les rentan la tierra o los subcontratan en condiciones
ventajosas para los primeros (Vargas, 2002).

Al respecto, se opina que en este sector, a partir de estos ultimos fendmenos,
se estd dando una “privatizacion silenciosa’, ya que muchos de los montos
de los derechos que han sido asignados originalmente en propiedad comu-
nal a los ejidatarios han pasado a manos de medianos y grandes productores
agricolas y, en el peor de los casos, han sido obtenidos por acaparadores que
comercializan con éstos.”®

Apertura comercial en el &mbito agricola, cambio en la naturaleza de los eji-
dos, volatilidad de precios en un mercado internacional e incremento en los
costos de produccion han creado un insuperable escenario para muchos pe-
quenios productores y ejidatarios que ya no han podido sostener una produc-
cion activa, “lo que ha conducido a una mayor privatizacion del agua y de la
tierra”?

En esta misma tesitura, en términos de relacién ambigua y contradictoria den-
tro de las estrategias de reforma del sector hidrico, estd también el proceso de
promocion de la participacion social que la propia CONAGUA ha llevado a
cabo. A partir de la Ley de Aguas Nacionales (LAN) expedida en 1992, se es-
tableci6 que los Consejos de Cuenca (“o en su defecto otros mecanismo [sic]”)
serfan las instancias de cardcter consultivo para la gestién integral del agua y
la representacion de los intereses de los usuarios en el que se retomaba a la
cuenca hidroldgica como unidad de gestion.* Este espacio serviria, ademas,
para la coordinacion de las instancias de gobierno de los tres 6rdenes (federal,
estatal y municipal) y la concertacién entre éstos y los propios usuarios.

En 1993 se instald el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala como respuesta na-
tural a la relacion compleja que se venia dando desde hacia mucho tiempo en
materia hidrica entre los estados de Guanajuato, Jalisco, Michoacén, Estado
de México y Querétaro.”* A pesar de que la promocién de la participacion
social era un valor expreso tanto en la vision como en la mision institucional
de la CONAGUA,* la articulacion de acciones encaminadas a materializar los
demds Consejos de Cuenca y sus drganos auxiliares no se dio sino hasta un
proceso posterior a 1998.

Los o6rganos auxiliares, que no son otros que las Comisiones de Cuenca (nivel
de subcuenca), los comités de cuenca (nivel de microcuenca) y los comités
técnicos de agua subterranea (COTAS a nivel de acuifero) no fueron conside-
rados en la LAN de 1992 sino hasta 1994 en que la CONAGUA los incluy6 en
la reglamentacion. Sin embargo, su implementacién inici6 hasta 1997 cuando

presentantes de los usuarios
correspondientes a cada uno
de los usos presentes en la
cuenca. En la SARH recafa la
presidencia del Consejo de
Cuencayenla CONAGUA,
la secretaria técnica. Todos
los integrantes tendrfan voz
y voto, a excepcion de estos
dos Ultimos, pero, en caso
de empate, la presidencia
tendrfa voto de calidad

31Como antecedente més
remoto estd la Comision de
Cuenca Hidrogréfica del Ler-
ma-Chapala-Santiago que,
como ya se menciond, desde
1950 tuvo como principal ob-
jetivo generar acuerdos para
los trasvases entre los estados
pertenecientes a la cuenca
Més recientemente esté la
conformacién del Consejo
Consultivo integrado por los
gobernadores de la cuenca
Lerma-Chapala que seins-
taléd en1990 por el Ejecutivo
Federal con la intencion

de dar seguimiento a los
acuerdos de 1989 para or-
denamientoy regulacion de
los usos del agua, asi como
la preservacién de la calidad
del agua y su saneamiento
(Landeros, 2000:18)

32| a mision de la CONA-
GUA es: "Administrary pre-
servar las aguas nacionales y
sus bienes inherentes, para
lograr su uso sustentable,
con la corresponsabilidad de
los tres érdenes de gobierno
y la sociedad en general”.
Mientras que la vision dice
que la dependencia federal
debera “ser autoridad con
calidad técnica y promotor
de la participacion de la
sociedad y de los 6rdenes

de gobierno en la gestién
integrada del recurso hidrico
y sus bienes publicos inhe-
rentes” (Comisién Nacional
del Agua, 2014).
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la dependencia federal concluy6 que los Consejos de Cuenca no podrian fun-
cionar y tener resultados sin un impulso importante de la participacion, como
yalo estaban haciendo estados como Baja California, Querétaro y Guanajuato
(Marafon y Wester, 2000: 24).

Como todo proceso “de arriba a abajo’, la articulacion de acciones por parte
de la CONAGUA para que se construyeran las bases del andamiaje institucio-
nal para la participacién social fue lento y, hasta el momento, inacabado. El
Programa de Modernizacién del Manejo del Agua (PROMMA) nacid en 1994
—de la mano del BM a partir de un apoyo de 221.7 millones de d6lares— con el
objetivo de materializar en México los postulados que desde la Conferencia de
Naciones Unidas sobre Medioambiente y Desarrollo en Rio en 1992 se habian
asumido, en un plan de accién que buscaba generalizar un modelo de Gestién
Integral de los Recursos Hidricos (GIRH) en el mundo.*

El PROMMA ha sido un programa acompainiado muy de cerca también por la
Organizaciéon Meteoroldgica Mundial de la ONU (OMM) en términos de ca-
pacitacion y asistencia técnica, a partir de lo cual también se han considerado
los siguientes objetivos: 1) Promover e impulsar acciones que conduzcan a la
proteccidn, preservacion y regeneracion de los cuerpos de agua superficiales
y subterrdneos; 2) Generar los sistemas de provision de datos e informacion
hidrolégica confiables y oportunos; 3) Fortalecer procesos de planeacion “par-
ticipativa’, y 4) Consolidar los Consejos de Cuenca y sus 6rganos auxiliarles
(Arreguin, Martinez y Trueba, 2005: 262).

Con el fin de materializar estas estrategias y estructurar la planeacion hidrau-
lica nacional se siguieron por lo menos cinco etapas dirigidas por la CONA-
GUA (Sandoval, 2004: 69-70).

Primera etapa. Entre 1994 y 1998 se trabajo en una reagrupacion de las regio-
nes hidrologicas que previamente la SRH habia generado para la integracion
del PNH de 1975, a partir de las cuales se propusieron 13 regiones hidrold-
gico-administrativas (RHA) con el fin basico de la coordinacién de la accion
gubernamental. Con base en éstas se definieron las jurisdicciones de 26 Con-
sejos de Cuenca para estructurar el proceso de participacion ciudadana. El
principal problema con esta estructuracion territorial es que el sentido prag-
matico prevaleci6 sobre la consideracion de los limites reales de las cuencas
hidrograficas (Sanchez-Meza, 2008: 29).

Hasta 1997 se reformé el Reglamento de la LAN tratando de dar mayor peso a
la participacion social al reducir el nimero de integrantes de los representantes
gubernamentales y abriendo a un nimero ilimitado a los representantes de los
usuarios. Al mismo tiempo, se cred la Gerencia de la Coordinacién de Con-
sejos de Cuenca a la que se le encargo la estrategia general de gestacion, ins-
talacion, consolidacion inicial, operacion y desarrollo de estos instrumentos.

Segunda etapa. La Subdireccion General de Programacion de la CONAGUA

33 | a Agenda 21 resultado

de Rio1992 planted en su
seccién 2, capitulo18 que

“La gestidn holfstica del agua
dulce[...]yla integracion de
planesy programas sectoria-
les de agua en el marcodela
politica econémica y social,
son de suma importancia
para la accién tantoen la
década de los noventa como
masalla”. Véase capitulo dos,
seccidn cuatro. El objetivo del
PROMMA fue desde el prin-
cipio: “Contribuir a estable-
cery consolidar la capacidad
tecnoldgica que requiere
México para el desarrolloy
el manejo integrado de sus
recursos hidricos” [...] "lo
cual implica el disefio, desa-
rrollo y establecimiento de
politicas publicas de caracter
intersectorial, que permitan
responder a las demandas
crecientes de volumenes de
agua dentro de un entorno
de recursos hidricos limita-
dos, finitos, e incluso escasos”
(Arreguin etal, 2005).

34 Esta division geopolitica
puede facilitar los acuerdos
de gestién, pero al no
corresponder con los limites
naturales de las cuencas se
han generado problemas
serios que la mayoria de las
veces quedan sin resolver,

ya que algunos asuntos co-
rrespondientes a una cuenca
hidrografica deben ser
atendidos por alguna RHA
ajena a la problematica real
(Carabiasy Landa, 2005: 48)



empez6 en 1995 un proceso de desarrollo de diagndsticos regionales aplicados
a partir de cada una de las 13 RHA, y a partir de las cuales también se desa-
rrollaron 6 oficinas regionales en 1996 (Vera, 2004: 25). Desde estas oficinas
se comenzo con la integracion de bases de datos de partida de cada RHA, los
balances hidricos y una vision general de la problematica del agua en cada una
de ellas. En esta etapa, la CONAGUA sdlo consulté a compaiiias consultoras
contratadas con los recursos y autorizaciones del BM.

Tercera etapa. A partir de lo anterior, en 1998 se paso a la elaboracion de Guias
Estratégicas para el Desarrollo de cada region. Para ello, a cada una de las
RHA se les dot6 de una subgerencia de programacion encargada de coordi-
nar la elaboracion de estos documentos que debian recoger tanto los objetivos
prioritarios como las lineas de accion para conseguir el desarrollo sustentable
de cada region y subregiones (Vera, 2004). Las guias inclufan tanto la elabora-
cion de prondsticos de demanda y disponibilidad por region con proyecciones
al 2020, como los comentarios y propuestas recogidas en talleres de planea-
cion participativa basados en la metodologia ZOPP (Ziel Orientierte Projekt
Plannung, por sus siglas en aleman, o Planificaciéon de Proyectos Orientada
a Objetivos).?s Si bien la CONAGUA intenté integrar a varios representantes
de usuarios asi como de los gobiernos estatales y municipales de cada region,
en las reuniones para estos ejercicios dominaban los representantes guberna-
mentales.*

Cuarta etapa. Después vino la elaboracion, bajo contrato, de los programas hi-
draulicos regionales. Estos se elaboraron a partir de la base de los diagnésti-
cos, lineamientos y hasta de algunos programas estatales, donde los habia. La
supervision y el control de la CONAGUA desde oficinas centrales y estatales,
segun el caso, incluy¢ la definicion de alcances y la concrecion de los propios
contratos.”

Quinta etapa. A partir de 2003 se inicié un proceso de transferencia y vincula-
cion con los Consejos de Cuenca, asi como un proceso de conexion con las
estructuras programaticas y presupuestales de la CONAGUA. Los Consejos de
Cuenca debian seguir un proceso de discusion y aprobacion de los programas
regionales, a partir de lo cual el trabajo por delante que se planteaba era el de
la implantacion de medidas de monitoreo, ajuste y modificacion de objetivos y
metas, segin se hubiera dado el avance o rezago (Sandoval, 2004: 70).

Como se ve, éste es un proceso que, contrariamente a toda logica de gestion
integrada, inici6 de arriba a abajo, pues la elaboracion de estos programas
regionales, incluso los estatales, debian procurar respetar las directrices y
orientaciones tanto de la propia CONAGUA como de lo planteado en el Plan
Nacional de Desarrollo y en el Plan Nacional Hidrico (Vera, 2004: 31). Por
otro lado, la mayoria de los documentos tanto de programas regionales como
estatales —se ha demostrado con el tiempo— se ha convertido en letra muerta,
ya sea por falta de recursos para cumplir con las lineas de accion sugeridas o
por abierta falta de voluntad politica por parte de actores publicos y privados

ROYECTOS PC

35 Esta técnica combina
metodologfas como el marco
l6gico (muy promovida por
el BMoel BID), con métodos
de integracién grupal como
el &rbol de decisiones (San-
doval, 2008)

36Se calcula que el costo
promedio de cada Gufa Es-
tratégica fue de $1.2 millones
de pesos (Vera, 2004: 27).

37 Los programas hidraulicos
estatales dependieron del
financiamiento conjunto de la
CONAGUA y los gobiernos
de los estados, situacién

que ocasiond que varios
estados de la Republica no
gestionaran los propios. En
donde sf se elaboraron no se
siguié el proceso de planea-
cion participativo, sino que
basicamente consultoras se
encargaron de su elabora-
cién (Medina, 2008)
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para cumplir con ellos. Los mecanismos de control y seguimiento, dado el
alcance y facultades de los propios Consejos de Cuenca, son inexistentes para
hacer cumplir los acuerdos. Sélo se lleva el simple registro de los avances y no
se tiene ninguna posibilidad real para influir en el ejercicio del gasto pablico
dirigido a las regiones o en la formulacion de los proyectos trascendentales
para la sustentabilidad de la cuenca (Sandoval, 2004: 74).

Un problema claro en todo esto es que la estructura sobre la que se debia
facilitar la participacion social se fue armando a la par que debian estarse su-
perando cada una de las etapas de la planeacion, asi que la mayoria de estos
programas no fue discutida ni validada por los organismos auxiliares de los
Consejos de Cuenca que, se supone, son las unidades basicas de gestion del
agua en México. La CONAGUA comenzd la instalacién de los primeros CO-
TAS hasta 1998.7¢ S6lo hasta después de que Guanajuato propusiera los pro-
pios un afio antes, las primeras Comisiones de Cuenca también lo hicieron en
1998;* sus primeros comités de cuenca en 2000,* y los primeros Comités de
Playas Limpias hasta 2003.# La CONAGUA, en 2012, contabilizaba en total
la instalacion de 32 Comisiones de Cuenca, 41 comités de cuenca, 81 COTAS
y 31 Comités de Playas de Aguas Limpias, asi como 85 distritos de riego y 22
distritos de temporal tecnificado (OECD, 2012).

Sin embargo, sus resultados son limitados, ratificado con el simple hecho de
que los principales problemas que pretendia hacer frente en el sector conti-
ndan. Las principales dificultades al parecer son las resistencias a descentrali-
zar efectivamente la gestion del agua a nivel de cuenca, no otorgar capacidades
a estados y municipios para resolver problemas contingentes y no ceder mayor
capacidad de decision a los propios usuarios quienes padecen las complicacio-
nes de la crisis del agua en sus regiones.

Al respecto de la participacion social, sélo para cerrar este apartado, no se debe
dejar de mencionar que las reformas a la LAN de 2004 trataron de avanzar al
respecto,*> pero las capacidades otorgadas y el alcance de dicha participaciéon
es ain muy limitada y sin posibilidades de generar un contrapeso efectivo a las
autoridades. Lo referente a esta reforma se aborda enseguida.

3.2.3 Descentralizacién acotada

El modelo de gestion mercantil-ambiental que el gobierno federal ha asumido
a través de la CONAGUA insiste en que uno de sus objetivos es transferir cada
vez mas responsabilidades a la sociedad (Aboites, 2009: 21). Sin embargo, por
lo menos en lo revisado en los apartados previos, el proceso de descentraliza-
cion seguido en México ha sido acotado y limitado. Como hemos visto, el pro-
ceso de descentralizacion ha incluido: primero, la sesion de la responsabilidad
de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento a estados y mu-
nicipios —o esencialmente a los segundos—, pero la autoridad federal conserva
la mayor capacidad para invertir en la materia; segundo, la transferencia de los

38 Los primeros incentivados
por la CONAGUA fueron
los de Baja California, Baja
California Sury Querétaro,
después de que Guanajuato
impulsara los suyos en
Celayay Laguna Seca en
1997 (Comision Nacional del
Agua, 2008)

39 En el lago de Chapala,
Ayuquila-Armerfay Rio
Conchos (1999) (Comision
Nacional del Agua, 2008).

40 Rio Blanco, Veracruz,
Canada de Madero en
Hidalgo y Rio Salado (2001)
(Comision Nacional del
Agua, 2008)

4 Panuco en el estado de
Tamaulipas; Manzanillo,
Colima; playas de Jalisco

y Nayarit, Santa Marfa
Huatulco en Oaxaca; Puerto
Pefasco, Sonora; playas de
Sonora; Los Cabos, y La Paz
(Comision Nacional del
Agua, 2008)

42 Estas reformas incluyeron:
lainclusién en el Consejo
Técnico dela CONAGUA
de "un representante, una
organizacién ciudadana

de prestigio y experiencia
relacionada con las funciones
dela Comision”, la cual es
nombrada por el Presidente
de la Republica. En los
recién creados organismos
de cuenca seintegra a
ciudadanos con voz pero sin
voto en su consejo consultivo;
y en los Consejos de Cuenca
se establecié que al menos
50% de sus integrantes sean
miembros pertenecientes a
la sociedad, ya sean usuarios,
empresas u organizaciones
sociales. También se crea el
Consejo Consultivo del Agua
como “organismo auténomo
de consulta, integrado por
personas fisicas del sector
privado y social, estudiosas

o sensibles a la problema-
tica en materia del agua
[...]"(Carabiasy Landa,
2005 143-144)
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distritos de riego a los usuarios incluy6 efectos no deseados (o como dirfan los
economistas “externalidades negativas”) en los que pocos privados han con-
centrado beneficios y ganancias a costa de una mayoria de campesinos sin ca-
pacidades efectivas para sobrevivir en el mercado; y, en tercer lugar, a pesar de
que el proceso general de cambio institucional en el sector agua en México fue
influenciado por el paradigma de la GIRH, éste se convirtié mas en un discurso
de buenas intenciones que en una realidad materializada a través de las insti-
tuciones creadas hasta el momento. Incluso hay quien ha dicho que el proceso
general de descentralizacién que dice encabezar la CONAGUA es mas bien en
si mismo “una paradoja” ya que éste ha demandado mayor centralizacion en el
control sobre la gestion del agua a través del diseiio de un conjunto complejo
de mecanismos, instrumentos y habilidades politicas en el orden nacional.*:

Un periodo critico en la definicion de reglas y estructuras para materializar una
gestion descentralizada del agua fue el que se abrid con la reforma a la LAN en
abril de 2004, y que de alguna manera ha ido cuesta arriba con la instalacion de
los Organismos de Cuenca (OC) a partir de 2007 y su articulacion con el tra-
bajo de los Consejos de Cuenca ya existentes, pero donde el centralismo sigue
siendo el principal obstaculo para disefar estrategias y asumir compromisos
creibles y efectivos entre los actores locales para procurar superar la crisis del
agua de las respectivas regiones.

La reforma a la LAN se empez6 a gestar en 2001 desde la Comision de Re-
cursos Hidrdulicos de la Camara de Senadores, presidida por el priista Ulises
Ruiz, apoyado por un grupo de asesores liderado por Eduardo Mestre, exfun-
cionario de la CONAGUA vy uno de los especialistas mexicanos en manejo
de cuencas mas reconocidos a nivel internacional, quienes presentaron una
primera iniciativa ante dicha comision. Una segunda iniciativa fue presentada
en abril de 2002 por el senador del Partido Accién Nacional (PAN) Felipe de
Jesus Vicencio Alvarez. Ambas fueron discutidas y a partir de ellas se articulé
una sola propuesta que fue turnada para aprobacion del pleno de la Cdmara de
Senadores, el cual sancion6 favorablemente la iniciativa el 24 de abril de 2003
con 94 votos y ninguno en contra. Por su parte, la Cdmara de Diputados, el dia
29 de ese mismo mes, ratificé la aprobacién de dichas reformas con 413 votos
a favor, una abstencion y ninguno en contra (Camara de Diputados, 2003).

Uno de los principales argumentos que se destaca como principal motivo de
esta reforma a la legislacién hidrica consiste en la idea sustentada en la evi-
dencia de que la GIRH era sdlo un discurso de la autoridades federales no ma-
terializado con los esfuerzos realizados hasta ese momento, por lo cual habia
que impulsar efectivamente una mayor participacion “sobre las necesidades
de resolver la gobernabilidad del agua, la descentralizacion del sector agua, la
atencion de los dafios ambientales vinculados con el agua y el mejoramiento del
marco de concesiones y asignaciones de agua” (Camara de Diputados, 2003).

Lo cierto es que, hasta el momento de la aprobacion, estas reformas legislativas
entre la Federacion, estados y municipios sélo tenian un marco de actuacion

43 Margaret Wildery Patricia
Romero-Lankao (2006:1993)
hacen referencia al término

“paradojas de la descentrali-
zacién” en una forma irénica
en su trabajo
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limitado a los Consejos de Cuenca. En estricto sentido, al ser entidades de apo-
yo, coordinacién y consulta con los gobiernos y grupos locales, pero carentes de
atribuciones ejecutivas, se generaban demandas especificas de creacion de una
instancia a nivel de cuenca sobre la cual estados, municipios y usuarios tuvieran
mayor margen de actuacion. Se consideraba que en este sentido, la CONAGUA
no habia hecho nada realmente por la descentralizacion con la instalacion de
los Consejos de Cuenca, ya que éstos permanecian s6lo como instancias co-
adyuvantes de la autoridad federal en la planificacion, gestién, control y fisca-
lizacion de las acciones a realizar, pero sin ninguna posibilidad para que los
acuerdos fueran vinculantes, conservando para la propia CONAGUA “la més
absoluta facultad discrecional para asumirlos o desecharlos”* Asi, se justifica-
ba la creacion de los Organismos de Cuenca (OC) como unidades especiali-
zadas con caracteristicas técnica, administrativa y juridicamente auténomas, a
las cuales se les daba la facultad de expedir titulos de concesion, asignacion y
permisos. Los OC serfan el complemento efectivo de los Consejos de Cuenca
para pasar de una gestion desconcentrada a una descentralizacion total de la
gestion del agua (Mestre, 2004).

De la mano con lo anterior, y que de alguna manera parece ser lo mas contro-
versial del cambio propuesto en esta reforma, se dio la transformacién de la
naturaleza juridica de la CONAGUA, la cual pasaba de ser un érgano descon-
centrado de la SEMARNAT, a un organismo descentralizado con personali-
dad juridica y patrimonio propio.

Esta ultima disposicion y la consideracion acerca del alcance de los OC fueron
los elementos que originaron la respuesta negativa de los propios funcionarios
de la CONAGUA vy de la SEMARNAT quienes, a través del presidente Vicente
Fox, promovieron un veto a esta reforma basada en el argumento de la inconsti-
tucionalidad de la propuesta. El 1° de septiembre de 2003, la Consejeria Juridica
dela Presidencia, a través del subsecretario de Enlace Legislativo de la Secretaria
de Gobernacién, Humberto Aguilar, remitié al Senado el veto presidencial a la
LAN reformada en abril. De entre lo planteado por el Ejecutivo destaca:

+ El cambio de naturaleza juridica de la CONAGUA, convirtiéndola en or-
ganismo publico descentralizado es inconstitucional ya que estos entes
juridico-administrativos no son parte propiamente del Ejecutivo, lo que
contravendria lo dispuesto por el articulo 27 constitucional donde basica-
mente se establece que el agua es propiedad de la Nacién y su dominio “es
inalienable e imprescriptible y la explotacion, el uso o el aprovechamiento
de los recursos de que se trata, por los particulares o por sociedades cons-
tituidas conforme a las leyes mexicanas, no podra realizarse sino mediante
concesiones, otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las reglas y con-
diciones que establezcan las leyes [...]” (Presidencia de la Reptblica, 2003).

« De acuerdo con la Presidencia de la Republica, esta transformacion traeria
dificultades en los regimenes fiscal, laboral y administrativo para llevar a
cabo su funcion. Incluso, por ejemplo, al darle facultades fiscales, se con-

4 alANde1992ensu
articulo 5 planted la posibili-
dad de que la Federacién, a
través de la CONAGUA, se
coordine con los gobiernos
de las entidades federati-
vas y los municipios, pero
acotando: “[...] sin afectar
sus facultades en la materia
[...]", dicho comun del cen-
tralismo juridico y legislativo
mexicano (Sanchez-Meza,
2008:30)



travendria con la actividad de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP).

+ Se hace énfasis en la confusion relativa a las caracteristicas legales tanto de
la propia CONAGUA como de los OC. De acuerdo con el articulo 12 bis
del Decreto de Reforma a la LAN aprobado por el Congreso de la Union se
considera que los OC son 6rganos desconcentrados adscritos a la CONA-
GUA que contarian con facultades, recursos y presupuestos especificos, y se
les concede para su actuacion “autonomia ejecutiva, técnica, administrativa
y presupuestal en el manejo de los recursos que se les destine y de los bienes
que tengan en los términos de esta Ley, asi como con autonomia de gestion para
el cabal cumplimiento de su objeto y de los objetivos y metas senialadas en
sus programas y presupuesto’** En este sentido, el Ejecutivo argumenta a
favor del veto el hecho de que “no resulta procedente otorgar a dos figuras
administrativas, coexistiendo en una misma persona moral, caracteristi-
cas idénticas y, por lo tanto, excluyentes”.*

El Ejecutivo abunda en los argumentos en contra de la autonomia de los OC,
particularmente en lo que respecta a la autonomia presupuestal propuesta,
ya que “cualquier ente publico, independientemente de su naturaleza juridi-
ca, estd sujeto a observar reglas generales para el manejo de los recursos, los
cuales no obstante de donde se obtengan, son recursos publicos federales”, por
lo que independientemente de la autonomia de gestion, dice el documento
de veto presidencial, todo érgano desconcentrado debe estar sujeto al marco
economico y legal de toda la Administracion Publica Federal (Presidencia de
la Republica, 2003).

Una vez remitidas las observaciones a la cimara de origen, es decir, al Senado,
la Comision de Recursos Hidraulicos inicié rondas de discusion y consulta
entre algunos interesados, incluidas las propias autoridades de la CONAGUA
y la SEMARNAT, con lo que el 12 de diciembre de 2003 se sometieron al pleno
senatorial las adecuaciones consensadas a la LAN, aprobandose con 98 votos
a favor. Se remitieron entonces a la Camara de Diputados la que, en periodo
extraordinario de sesiones hacia finales de ese mes, las aprobo con 469 sufra-
gios (Camara de Diputados, 2004).

La reforma, sin embargo, fue publicada por el Ejecutivo hasta el 29 de abril de
2004. A pesar de que se dice que esta transformacion se sustentd en el fortale-
cimiento de la gestion por cuencas, se favorecié abiertamente el centralismo,
pues consolidd la presencia del gobierno federal a nivel regional a través de
OC totalmente subordinados a la jerarquia de la autoridad federal. Los articu-
los reformados, en un conjunto de por lo menos 10 de ellos, hacen referencia
al proceso de descentralizacion que deberd procurar y fortalecer la CONA-
GUA.# El discurso de la ley es insistente en ello, asi como en el fomento a la
participacion social. Asimismo, calificé de interés ptblico la descentralizacién
y el mejoramiento de la gestion del agua “con la participacion de los estados,
el Distrito Federal y los municipios”. Sin embargo, no se cred un arreglo insti-
tucional que lo posibilitara, ya que no soélo se dejé intocadas las atribuciones

45 Articulo12 bis 6, Decreto
de Reforma a la LAN de abril
de 2003 (Presidencia de la
Republica, 2003).

46 Se refiere a la caracte-
ristica otorgada tanto a la
CONAGUA como alos OC
de "organismos descentra-
lizados” (Presidencia de la
Republica, 2003).

47 Juan Jaime Sanchez-Meza
dice que no obstante lo
limitado de la reforma en
materia de descentralizacion
real, hay que reconocer su
“magnitud cuantitativa” sin
precedente, ya que se refor-
maron 114 articulos de un
total de 124, se adicionaron
otros 66y se derogaron dos
(Sédnchez-Meza, 2008: 54).
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de la CONAGUA en términos de control centralizado del agua, sino que las
fortalecié (Sdnchez-Meza, 2008: 83).

La CONAGUA permanecié como organismo desconcentrado de la SEMAR-
NAT. El nombramiento y remocion de su titular quedé en manos de un Con-
sejo Técnico que presidiria el titular de la Secretaria mencionada. Se establece
que el Consejo Técnico estaria integrado por la SEMARNAT (quien lo pre-
side), SHCP, SAGARPA, SEDESOL, Salud, Economia, IMTA y la Comisién
Nacional Forestal, asi como dos representantes de los gobiernos de los estados
que designaria el propio titular del Ejecutivo Federal, lo mismo con un repre-
sentante de los usuarios o la sociedad civil organizada. Dicho Consejo deberia
aprobar el proyecto de presupuesto de la CONAGUA, asi como aprobar y eva-
luar los programas y proyectos a su cargo.*?

Los OC se crean en cada una de las RHA como “unidades técnicas, adminis-
trativas y juridicas especializadas, con caracter auténomo’, adscritas al titu-
lar de la CONAGUA, de quien también depende la asignacion de recursos y
presupuesto. A los Consejos de Cuenca de integracion mixta se les asigna un
papel de apoyo a estos OC, y se determina que la relacion entre estos dos de-
bera ser “armdnica” en la consecucion de la gestion integrada de los recursos
hidricos en las cuencas hidroldgicas y la RHA de su competencia.**

En torno a la autonomia ejecutiva, técnica y administrativa que se les otorga
alos OC, la misma ley aclara que no es en menoscabo de la actuacién directa
de la CONAGUA cuando a ésta le competa de acuerdo a la fraccion IX del
articulo 9 (i.e. cuando se trate de asuntos que comprendan a mds de una RHA,
incluya cuencas transfronterizas o cuando asi lo disponga el Presidente de la
Republica y aquellas a cargo directamente del Ejecutivo Federal). El nombra-
miento del Director General de cada OC estaria a cargo del Consejo Técnico
de la CONAGUA a propuesta de su Director General.>®

A pesar de todos los “candados” descritos anteriormente para asegurar el con-
trol tanto del Presidente de la Republica como de la CONAGUA sobre los
OC, se considerd que estos espacios eran un avance importante, pues de esta
manera se atendia el reclamo de administracion regional del agua basada en la
cuenca. Ademds, tanto el hecho de que la CONAGUA permaneciera adscrita
a la Administracion Publica Federal Centralizada, sectorizada en la SEMAR-
NAT, como la creacion de 6rganos de gobierno a su interior con presencia de
varias instancias gubernamentales —como es el caso del Consejo Técnico—,
favoreceria y facilitaria la accion publica transversal a favor de una gestion
integrada de los recursos naturales del pais y de la formulacion de estrategias
que permitieran armonizar politicas dirigidas a la conservacion, el crecimien-
to econdmico y el desarrollo social regionales (Carabias y Landa, 2005: 132).

De acuerdo con el decreto publicado el 29 de abril de 2004, la integracidn,
organizacién y puesta en marcha de los OC debia concluir en un plazo no
mayor a 18 meses. La idea era que las gerencias regionales fueran sustituidas

48 Articulos1o y 1 dela Ley
de Aguas Nacionales, Diario
Oficial de la Federacidn, 29
de abril de 2004.

49 Articulo12 bis1, de la Ley
de Aguas Nacionales, Diario
Oficial de la Federacion, 29
de abril de 2004.

50 Articulos12 bis1y bis 2, de
la Ley de Aguas Nacionales,
Diario Oficial de la Federa-
cidn, 29 de abril de 2004.
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por estos organismos, por lo que el articulo 12 transitorio del decreto daba
pie a que la transformacion no se diera de inmediato al dejar que dichas ge-
rencias funcionaran hasta que la CONAGUA propusiera primero su propio
reglamento interior y después el manual de integracion, la estructura organica
y el funcionamiento general de los OC (Comision Nacional del Agua, 2004).

Sin embargo, lo demorado del proceso para que la CONAGUA instalara los
OC refleja las resistencias y las dudas que permanecieron dentro de esta de-
pendencia gubernamental, ain y con lo acotado que resulté el disefio de estos
organismos a partir del decreto de abril de 2004. El concepto de “autonomia” de
los OC, al parecer, generaba “incertidumbre” sobre como las oficinas centrales
deberfan disefar un reglamento interior para no ver vulnerada su capacidad de
control, principalmente en materia presupuestal. Incluso se dice que se identi-
ficaron manifestaciones abiertas de duda por parte de funcionarios del sector y
legisladores en torno a si la reforma habia sido pertinente ya que la creacion de
los OC estaba “dispersando la capacidad institucional” de la autoridad federal.>
Lo cierto es que la CONAGUA tardo casi tres afos en instalar los primeros 11
OC de un total de 13 que marca la ley: diez el 15 de febrero de 2007 y otro mas
el primero de marzo de ese mismo afo (Comision Nacional del Agua, 2007).

Para algunos, la reforma consisti6 en “un cambio para seguir igual’** incluso
se considera que los OC son la manera en que la CONAGUA consolida ahora
su presencia en la regiones, ya que aunque la ley otorga “autonomia’, la obliga
a alinear su actuacion con la politica hidrica nacional y con el PNH, y se les
adscribe organizacionalmente de manera directa al titular de la Comision.::

Como dice Juan Jaime Sanchez-Meza, lejos de ver materializada la idea des-
centralizadora, lo que se puede leer del Decreto de Reforma de 2004 es que “el
gobierno federal favorecerd la descentralizacion, en los términos que discre-
cionalmente considere pertinentes, no solo en cuanto a su oportunidad, sino
en lo que se refiere a las materias, grados, regiones, etcétera. Es decir, la ley no
descentraliza —ni fija las reglas para ello—, solo menciona que tiene el propo-
sito de hacerlo” (Sanchez-Meza, 2008: 58).

4. La coyuntura reciente en el
que se enfrentan dos proyectos
politicos en torno a la gestion
del agua en México

Después de un largo proceso iniciado en 2006, tanto por la conformacién de
la Coalicién de Organizaciones Mexicanas para el Derecho Humano al Agua

51 "[Por parte de las autorida-
des] es comUn argumentar
que tanto usuarios como
gobiernos no tienen nila
capacidad suficiente ni el
interés para manejar bien

el agua. [Existe] el rechazo
ala reforma en donde uno
de los puntos centrales es la
conformacién de organismos
ejecutivos de cuencay la
reestructuracién de los
Consejos de Cuenca. Desde
este punto de vista, y muy
pragmaticamente, les es méas
facil ponerse de acuerdo

con poquitos para toda la
cuencota [ sic] que estar
lidiando con muchos para
muchas méas subcuencas”
(Vargas, 2005)

52 |dea atribuida al ingeniero
Guillermo Chavez Zarate,
exgerente de Coordinacién
de Consejos de Cuencadela
CONAGUA, en el Seminario
de "Gestion Integral en
Cuencas Hidricas: teorfa'y
practica”, llevado a cabo el
10y 1 dejuniode2004en

la Ciudad de México, orga-
nizado por la Direccién de
Manejo Integral de Cuencas
Hidricas del Instituto Na-
cional de Ecologfa (Melville,
2004)

53 \/dase articulos 12 Bis, 12
Bis1y12 Bis2dela Ley de
Aguas Nacionales de 2004.
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(COMDA), como por varias iniciativas de reforma al articulo 4° constitu-
cional por diferentes partidos politicos (principalmente PVEM, PRD, PT y
Convergencia), y después de que en 2010 el pleno de la Asamblea de la ONU
reconociera el derecho humano al agua (Resolucion 64/292), el 8 de febrero de
2012 se reform¢ dicho ordenamiento constitucional, para quedar como sigue:

Toda persona tiene derecho al acceso, disposicion y sanea-
miento de agua para consumo personal y doméstico en forma
suficiente, salubre, aceptable y asequible. El Estado garantizara
este derecho y la ley definird las bases, apoyos y modalidades
para el acceso y uso equitativo y sustentable de los recursos
hidricos, estableciendo la participacion de la Federacion, las
entidades federativas y los municipios, asi como la participa-
cién de la ciudadania para la consecucién de dichos fines.*

Los articulos transitorios de esta reforma planteaban que en el lapso de un
afo se debia promulgar una Ley General de Aguas. Durante todo 2013, la CO-
NAGUA organiz6 varias reuniones con el Poder Legislativo e interlocutores
“sociales”, principalmente empresariales.*s

El 5 de marzo de 2015 se dio a conocer el dictamen del proyecto de decreto de
la Ley General de Aguas (LGA) que fue publicado en la Gaceta Parlamenta-
ria de la Cdmara de Diputados. La propuesta fue aprobada en comisiones en
lo general (por PRI, PAN, PVEM y Nueva Alianza), pero la presion politica
detuvo el proceso (los partidos de izquierda como el PRD, Movimiento Ciuda-
dano y PT, incluso participantes del Movimiento de Regeneracién Nacional, se
salieron de la sesion del pleno que la votaria).

No solo este hecho presioné para detener la aprobacion de la iniciativa sino
que tres de sus componentes llamaron fuertemente la atencion. El primero de
ellos tenia que ver con la priorizacion que se hace del agua como bien econé-
mico y la promocion de la participacion de la iniciativa privada en la construc-
cion, operacion y gestion de obra (trasvases, pozos ultraprofundos y desalina-
doras) y servicios de agua potable y saneamiento. En ese punto coincidieron,
en intensidad de enfrentamiento, la oposicién que existe en tres mega proyec-
tos hidraulicos de trasvase: el acueducto Independencia en Sonora, donde ba-
sicamente se afect6 a pueblos yaquis y productores agricolas para llevar agua a
la ciudad de Hermosillo; el proyecto Monterrey VI que busca llevar agua de la
cuenca del rio Panuco a la ciudad de Monterrey, donde grupos de productores
y asociaciones civiles de Nuevo Ledn, San Luis Potosi, Tamaulipas y Veracruz
se han opuesto al proyecto; asi como la construcciéon de la presa El Zapotillo
que pretende llevar agua a Guadalajara, Jalisco, y a Leén, Guanajuato, inun-
dando principalmente a tres pueblos (Temacapulin, Acasico y Palmarejo) y
que afecta a productores agricolas locales de Jalisco.

En este mismo tenor estd la conceptualizacion de la propuesta gubernamental
en cuanto a la materializacion del derecho humano al agua, la cual se limita

54 Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos,
2015,
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a decir que la autoridad competente debe garantizar la dotacién a los asenta-
mientos humanos de 50 litros diarios por persona. El problema identificado
es que la obligacion es para usuarios conectados a una red hidraulica o, en su
caso a habitantes que no viven en areas urbanas irregulares. Asimismo, pre-
viamente la Suprema Corte habia resuelto en Amparo (Revision 2190/2014)
una sentencia en el sentido de que la cantidad diaria obligada debia ser de
100 litros por persona. A la limitada concepcion del derecho humano al agua
(centrado en el consumo individual) por parte del proyecto de ley de la CO-
NAGUA, se incluye el nulo reconocimiento de las dimensiones sociales y fisi-
co-naturales del derecho humano relacionados con los usos culturales (identi-
tarios-étnicos) y medioambientales.

Otro de los componentes controversiales de la propuesta de la CONAGUA
tiene que ver con la permisividad en torno a la practica del fracking (o fractura
hidrica) tanto para la extracciéon minera y petrolera como de gas. Previamente,
la reforma energética promovida un afio antes por el presidente Enrique Pefia
Nieto ponia condiciones de “facilitacion” para fuertes inversiones privadas en
ese sector y, en este sentido, el tema fue de especial atencién por varios grupos
que venian oponiéndose.

El tercer componente clave para evitar que el proyecto de ley avanzara —que
desde ese momento fue conocido como “Ley Korenfeld”s— fue la disposi-
cion de regulacion de los estudios técnicos y cientificos sobre disponibilidad
y calidad del agua a través de la propia CONAGUA, lo que “prendi6 aler-
tas” por parte de la comunidad cientifica, principalmente de académicos de la
Universidad Nacional Autéonoma de México (UNAM), quienes de inmediato
presionaron en este contexto al rector José Narro Robles para que intervinie-
ra. Lo mismo sucedi6 con los rectores de la Universidad de Guadalajara y la
Universidad Auténoma Metropolitana, quienes respaldaron a su comunidad
firmando desplegados dirigidos a los legisladores para abrir el debate y discu-
sion en torno a la nueva LGA.

Por su parte y desde dos afios antes, organizaciones de la sociedad civil junto con
investigadores y ciudadanos se dieron a la tarea de analizar, discutir y elaborar
colectivamente una propuesta de LGA con base en décadas de experiencia en
investigacion y accién para lograr la gestion sustentable y la defensa de cuencas
y sus aguas. Estos actores, agrupados en la llamada Coalicién Agua para Todos,
presentaron ante las Camaras de Diputados y Senadores la propuesta ciudadana,
argumentando que la propuesta del gobierno presentaba los siguientes problemas:

1) Promueve la privatizacion del agua al considerarla principalmente un bien
economico y no un bien cultural y social; 2) Promueve el desplazamiento de
personas y la muerte de los rios; 3) Amplia los méargenes para poder conta-
minar el agua, y 4) Restringe, condiciona y sanciona los estudios, la investi-
gacion cientifica y el monitoreo del agua (Cérdova, 2015). En este sentido, la
propuesta ciudadana dice plantear las bases para materializar el articulo 4°
constitucional (Camara de Diputados, 2015).

57 David Korenfeld era
el nombre del director
de la CONAGUA en ese

momento



242

El documento de la propuesta pone el acento en que se debe garantizar el
acceso equitativo y sustentable al agua a través de mecanismos, instancias e
instrumentos de planeacion, gestion y contraloria ciudadana, sustentadas en
el principio de derechos sociales, culturales y ambientales.

La siguiente tabla resume y compara selectivamente algunos temas de las pro-
puestas presentadas.

Cuadro 1

Comparacién de propuestas de Ley General de Aguas

Temas

Dé dénde vendria
el agua

Iniciativa CONAGUA

Grandes obras intensivas en energéticos,
privadas, en torno a grandes ciudades: trasvases,
acuiferos ultraprofundos, desalinizadores;
ademds de rfos y acufiferos sobreexplotados.

Iniciativa ciudadana

Restauracién y gestion integral de cuencas.

El derecho humano
al agua

"El derecho humano al agua comprende la
obligacién de la autoridad [ ...] de garantizar a
los asentamientos humanos el minimo vital, que
se otorgara con la periodicidad que permita la
dotacién equivalente a cincuenta litros diarios
por persona.”

Se institucionaliza la politica de pipas.

La Contralorfa Social del Agua, ciudadana y
auto-organizada, realizarfa monitoreo ciudadano,
con financiamiento publico, del acceso equitativo a
agua de calidad.

El Fondo Nacional por el Derecho Humano al
Agua financiarfa sistemas autogestionados en
zonas sin acceso como prioridad nacional.

Privatizacién del
agua

Las concesiones a aguas nacionales serfan objeto
de libre compra-venta.

Se promoverfa el concesionamiento de grandes
obras hidraulicas, asf como de trasvases y de las
aguas trasvasadas.

Se obligarfa a las autoridades municipales y
estatales a promover la privatizacién de los
servicios de agua y saneamiento via las figuras
del contrato, la concesién o la asociacién publi-
co-privada.

El agua se considerarfa un bien comun de la na-
cién, proveniente de la naturaleza, a ser manejada
por el sector publico y comunitario sin fines de
lucro.

Prelacién de usos

En nombre del "derecho humano al agua”, se
prioriza el uso "publico urbano”, el cual incluye
cualquier uso (industrial, construccién) del sistema
de agua potable municipal o metropolitano,
garantizando sélo 50 litros diarios por persona
para uso doméstico.

La explotacién minera NO requerirfa de una
concesién de aguas nacionales y, por lo tanto, estos
volimenes no serfan contabilizados ni existirfan
mecanismos para limitar su acceso.

El Consejo Ciudadano de Cuenca asignarfa los
volumenes aprovechables, priorizando el uso
personal (domésticoy servicios publicos) y la
soberanfa alimentaria.

El Consejo de Cuenca recomendarfa anualmente
los volimenes a ser destinados a usos no prioritari-
os (industrias, agricultura de exportacién) segtn la
disponibilidad y su importancia para el bienestar
de la cuencay sus habitantes.



Temas

Participacién

CAMBIO Y C

Iniciativa CONAGUA

El Consejo Consultivo del Agua serfa la "Insti-
tucion de Participacion Ciudadana”. El Ejecutivo
Federal podria solicitar opiniones de ANUR
(usuarios de riego principalmente para export-
acion) y ANEAS (privatizadores de sistemas
municipales).

Los Consejos de Cuenca serfan efectivamente

TACION DE PRC X RICARDO C,

Iniciativa ciudadana

Los Consejos Ciudadanizados de Cuenca,
construidos via participacion abierta desde el
nivel local, consensarifan planes vinculantes para
cumplir con metas nacionales.

Se darfa reconocimientoy prioridad a los sistemas
de agua potable y saneamiento organizados por

ciudadana controlados por la CONAGUA. Los Unicos pueblos, comunidades o usuarios.
“ciudadanos” garantizados con voz y voto serfan Los sistemas municipales y del DF serfan admi-
las empresas concesionarias. Sus acuerdos no nistrados por consejos compuestos mayoritaria-
serfan vinculantes. mente por representantes territoriales elegidos en
Para hacer cumplir con sus determinaciones, asambleas abiertas, con controles para garantizar
las autoridades podrian solicitar el auxilio de la equidad, eficacia y transparencia.
fuerza publica.
Los Planes Rectores plantearfan las obras y
Se considerarfa a los trasvases de "utilidad publi-  politicas requeridas para lograr el equilibrio en
Trasvases ca"y serfan concesionables junto con las aguas cada cuenca. Se prohibirfan nuevos proyectos de

trasvasadas a particulares.

expansién urbana en cuencas de extremo estrés
hidrico.

Financiamiento

Las tarifas cobradas a los usuarios finales
obligatoriamente tendrfan que cubrir el costo de
recuperacion de inversion (incluyendo utilidades),
operacién, mantenimiento y expansion de grandes
obras hidraulicas aprobadas sin revision publicay
de sistemas de agua potable y alcantarillado.

Los tres niveles de gobierno serfan obligados a des-
tinar recursos para subsidiar las tarifas cobradas a
las poblaciones mas vulnerables.

Se financiarfan obras de bajo costo y 6ptimos
beneficios para los mas marginados, a través de
politicas fiscales progresivas (paga mas quien
tiene mas).

Se prohibirfan contratos con inversionistas extran-
jeros que vulnerarfan el pafs.

Vigilancia, inspec-
cién y sanciones

Se proponen programas voluntarios de auditorfa

y autorregulacién. Se consideran faltas graves las
contenidas en las fracciones Xa XXVIII [...] mismas
que no podrfan sancionarse con multa inferior a
1,000 dfas de salario minimo.

La Contralorfa Social del Agua, ciudadanay
auto-organizada, contarfa con financiamiento pu-
blico para monitorear calidad, acceso equitativo,
con la facultad de recomendar la revocacion del
mandato de autoridades incumplidas.

Estudio, monitoreo
y contraloria

Sélo con autorizacién de la autoridad se podrian
hacer estudios técnicos (investigacion cientifica
incluida) de disponibilidad y calidad del agua.

Fuente: Agua para Todos, 2015.

La Defensoria Sociohidricoambiental contaria
con financiamiento garantizado para poder
realizar demandas desde la ciudadanfa por
violacion de la legislacién vigente.
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5. Gobernanza del agua y
proyectos politicos en Meéxico:
a manera de clerre

En este documento se explica la persistencia de la crisis del agua en México en
el proceso politico que ha dado forma al entramado institucional de la gestion
del agua en los ultimos cinco lustros (1989-2015). En este sentido, se reconoce
que las instituciones del agua son tanto el resultado como el vehiculo de proce-
sos politicos, los cuales han moldeado el cambio institucional y sus resultados
(Castro et al., 2006). Los procesos politicos son relativos al ejercicio del poder
y pueden ser mejor entendidos si se remiten a un proceso de enfrentamiento
entre proyectos politicos rivales en torno al entendimiento mismo de la crisis
del agua y las formas para hacerle frente.

En este sentido, los temas relativos a la gobernanza del agua que resultan mas
disputados en este sentido son: a) ;Bajo qué principios se logra el mejor go-
bierno del agua?; b) ;Cémo lograrlo?, ;con quién?; ¢) ;Con qué objetivos?, ;con
qué programas y proyectos?

Al respecto, se ubican dos proyectos politicos encontrados a partir de la con-
cepcién que se adopte relativa a la naturaleza del recurso hidrico: a) El agua
como bien econdmico; b) El agua como derecho humano (Dagnino, Olvera y
Panfichi, 2006).

Aparte de la tension existente entre estos dos proyectos politicos en torno a la
inclusion o exclusion en el acceso al agua, existe una disputa relativa al alcance
de la descentralizacion del proceso de toma de decisiones y de la participacion
ciudadana.

Ellogro del consenso y la promocion de la cooperacion en el proceso de toma
de decisiones politicas quiza sdlo sea posible si se reconoce primero esta con-
frontacion entre proyectos politicos.

Los proyectos politicos se toman como “tipos ideales” de lo que defienden
los actores en un momento determinado a partir de su concepcion de la na-
turaleza del agua, del entendimiento que se tenga del origen o causa de los
problemas, asi como de las soluciones y estrategias que se planteen como las
mas adecuadas para superar la crisis del agua. La observacion tanto de los
proyectos politicos defendidos por cada conjunto de actores y las asimetrias
de poder en el desarrollo institucional, como del desempefio de las politicas
publicas se convierte en algo fundamental para un buen entendimiento del
proceso de gobernanza.



Cuadro 2

Configuracién como tipos ideales de los proyectos politicos defendidos por los actores en el proceso de gobernan-

zadel agua

Agua como bien econémico

El agua es un bien econémicoy el mercado es el mejor
instrumento para la asignacién eficiente.

ACION DE PROYECTOS POLITICOS .

Agua como derecho humano

Elagua es un derecho universal e inalienable constitutivo
de la dignidad humana. Su asignacién debe estar goberna-
da por principios de equidad y justicia social.

Se deben solucionar los problemas de asignacién entre
usos competitivos procurando el cuidado de los recursos
naturales en tanto bienes econémicos escasos.

Se deben solucionar los problemas de inequidad en el
acceso al agua superando la pobreza y asegurando la
sustentabilidad de los recursos naturales en un compromi-
so intergeneracional.

Instrumentos como las cuencas son un medio para
estructurar eficientemente los mercados de agua e
introducir incentivos para el cuidado del medio ambiente

La gestién por cuenca es un medio que permite la
participacion democratica y la asignacion justa del agua.
Ademads, transparenta y sanciona las posibles acciones
oportunistas de los actores.

La participacién se da en asociaciones publico-privadas.
Los mercados de agua existen a nivel de cuenca.

Son necesarios los derechos de propiedad (privada) sobre
elagua.

Fuente: Elaboracién propia

La sociedad civil asegura la participacién y el control
democrético sobre el manejo del agua.
Debe asegurarse la propiedad publica del agua.

El reconocimiento de la disputa a partir de proyectos politicos defendidos en
la construccion de las instituciones del agua se debe dar en los diferentes 6r-
denes de interaccién entre actores protagonistas del debate, disenio y adopcion
de las politicas que, a fin de cuentas, se implementan para hacer frente a los
principales problemas relativos a la escasez, la distribucidn, la calidad, el apro-

vechamiento y la garantia de acceso al agua.
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Si bien los problemas de escasez, gestion incorrecta, desperdicio y contami-
nacion del agua siguen siendo muchos, es también cierto que los gobiernos
municipales, estatales e incluso federal han comenzado a darse cuenta de que
es necesario diseflar nuevas estrategias para el manejo adecuado y robusto
de aguas en México. Este volumen representa una pequefia contribucion al
estudio, analisis, disefo e implementacion de dichas estrategias. Es importante
hacer notar dos elementos fundamentales sobre como disefiamos el volumen
y la razén por la cual seleccionamos los temas indicados. En primer lugar, los
temas cubiertos en este libro son aquellos que reconocemos son fundamen-
tales en la transformacion socio-ecoldgica del pais. Dadas las condiciones de
vulnerabilidad ante el cambio climatico, fallas en los sistemas de gobernanza,
errores en la implementacion de estrategias de conservacion de los volumenes
de los mantos acuiferos, contaminacion del agua y generacion de grandes can-
tidades de efluentes que finalmente no son reciclados, es importante encontrar
estrategias que ofrezcan una orientacion para los tomadores de decisiones a
fin de que puedan generar programas, disefiar instrumentos e implementar y
ejecutar politicas que fortalezcan la gobernanza robusta del agua.

Este libro ha seguido los pasos de algunos predecesores que nos han permitido
establecer una contribucién tnica. Algunos volimenes anteriores, como los
editados por Blanca Jiménez, Luis Aboites y Maria Luisa Torregrosa, aquellos
compilados por Sergio Vargas Veldzquez, Rosa Nufio y Denise Soares, o el
volumen de Olivares y Sandoval Minero, nos han permitido establecer algu-
nos de los huecos en la literatura que el presente volumen pretende llenar.
En particular, nuestra vision es examinar algunos de los problemas del agua
en México desde una perspectiva de transformacion socio-ecoldgica, donde
se visualizaran de manera critica y rigurosa los paradigmas preeminentes en
materia de gobernanza hidrica.

El capitulo de Carlos A. Lopez-Morales muestra los retos que enfrenta México
en materia de politica hidrica, de manera bastante amplia, pero también cen-
trandose en las realidades de un pais donde hay gran estrés hidrico y una dis-
tribucién inequitativa, con algunas regiones con exceso de oferta y otras con un
gran volumen de demanda; algunas con sequia y otras con lluvias que conlle-
van inundaciones. Usando una perspectiva de economia ambiental y ecoldgica,
Lépez-Morales demuestra que el modelo actual de politicas hidricas carece de
algunos elementos necesarios para su andlisis tanto en el diseiio de esquemas
tarifarios como de célculo de oferta y demanda. Lopez-Morales sugiere que
nuestra vision con respecto de como establecer politica hidrica debe tener fle-
xibilidad tanto analitica como de implementacién. Sobre todo, Lopez-Morales
nos recuerda que la politica tarifaria debe reflejar la escasez del vital liquido en
el contexto nacional y la desigual distribucion a lo largo del territorio. Esto no
quiere decir que se convierta en una mercancia, sino que sea valorada apropia-
damente. Finalmente, Lopez-Morales nos recuerda que la transicién hacia la
sustentabilidad hidrica todavia no se lleva a cabo en México, pero ofrece una
vision esperanzadora en cuanto a que si sea posible lograrla.
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Como demuestra Luis Zambrano en su discusién del enfoque de cuencas en
la gobernanza del agua, el aspecto mds relevante en materia de agua y ecosis-
temas es la incertidumbre con que contamos en cuanto a la realidad de la con-
tabilidad hidrica sistémica. En un analisis de cuencas hidrograficas e hidrolo-
gicas, es posible detectar que los limites fisicos no concuerdan con los limites
politicos (Caldera Ortega, 2006; Pacheco-Vega y Vega, 2008; Rolland y Vega,
2010). También hace énfasis sobre este tema Carlos A. Lopez-Morales, indi-
cando que el consumo de agua en el uso ambiental debe también integrarse en
la contabilidad como un uso consuntivo de uso rival con la demanda econo-
mica. Es importante integrar todos los tipos de usos y tomar decisiones sobre
a cudles se les dara prioridad y a cudles se les mantendra en segundo nivel.

Uno de los grandes retos, como indica Gonzalo Hatch Kuri, es precisamente es-
tablecer la cantidad de agua subterrdnea que por métodos hidro-geologicos es
posible estimar, pero no contabilizar de manera completamente libre de error.
Tal vez una de las contribuciones mas importantes del analisis que nos ofrece
Hatch Kuri radica en la necesidad imperiosa de sintetizar perspectivas tanto
cientificas como técnicas y politicas. Esta concatenacién es fundamentalmente
valiosa porque el agua subterranea, a pesar de ser el centro de la dependencia
hidrica en México (al menos, de més del 70% de la poblacién mexicana), no
es tampoco un tema central en la agenda legislativa ni gubernamental. Esto,
como demuestra Hatch Kuri, es debido a que el agua superficial ocup6 siempre
un lugar preponderante en este proceso de construccion de las agendas de go-
bierno. Por ello es necesario disefiar nuevos esquemas de regulacion del agua
subterranea.

En un excelente analisis tanto tedrico como empirico, Maligé Guzman nos
presenta las realidades del tratamiento de aguas residuales en modelos de
tipo participativo con comunidades en el estado de Morelos y en el estado
de Jalisco. Es importante hacer notar que Guzman ha sido una de las grandes
proponentes en cuanto a la necesidad de involucrar a las comunidades en las
discusiones sobre la gobernanza del agua residual. Guzméan demuestra que es
fundamental establecer una vision territorial incluyente en la cual se tomen en
cuenta tanto los limites geografico-territoriales como la dispersion de los con-
taminantes en efluentes mas alld de las delineaciones limitrofes. Como indica
esta autora, es importante sanear tanto las aguas como la gestion de las mismas.

El capitulo de Rafael Ruiz Ortega nos permite visualizar uno de los grandes
retos de la gobernanza del agua en México: el establecimiento de una agenda
de estudio de los conflictos por agua en el territorio mexicano. Ciertamente
ha habido algunos esfuerzos, como el trabajo de Sergio Vargas Velazquez, de
Gtiitrén de los Reyes y de Eric Mollard, sintetizando varios de los casos de es-
tudio en materia de disputas por el vital liquido (Vargas-Velazquez, Mollard y
Gtiitron de los Reyes, 2012), pero no ha sido sino hasta los altimos afios en los
cuales Pacheco-Vega y Ruiz Ortega han retomado el tema y se han enfocado
en los retos de los conflictos que son dificiles de tratar y resolver, y que se ha
incrementado la atencién en la problematica que presentan las luchas por el



recurso hidrico (Pacheco-Vega, 2014). Los movimientos sociales que se gene-
ran por la distribucion inequitativa del recurso, la construccion de mega pro-
yectos como presas y acueductos, y la extraccion de agua de manera irrespon-
sable por empresas embotelladoras y cerveceras, son algunos de los casos que
se han examinado solamente de manera somera. Como indica Ruiz Ortega,
es importante tener una estrategia analitica sistemadtica que permita discernir
entre conflictos que son directamente atribuibles al vital liquido y aquellos en
los cuales hay un problema politico ya de entrada y que se estd fortaleciendo
con la inclusion del agua en la agenda publica. El caso de la presa y acueducto
El Zapotillo es precisamente uno de los que ha mantenido al tema de mega-
proyectos dentro de la agenda publica (Pacheco-Vega, 2017), si bien el tema
de conflictos por agua no es totalmente visible en la agenda de politica hidrica
mas ampliamente discutida en los tres poderes. También, en su capitulo, Ruiz
Ortega nos demuestra que hay factores institucionales que impactan en la for-
ma en la que los conflictos son manejados desde la perspectiva de politicas
publicas. Hay que tomar dichos factores en cuenta para poder determinar las
mejores estrategias de resolucion y transformacion del conflicto.

Rosario Pérez ofrece un analisis riguroso y critico sobre el consumo de agua
en la industria agricola. Pérez Espejo ha sido una de las pocas analistas del
tema desde una perspectiva econémica, misma que le permite examinar es-
pecialmente el tema de agua e industria que es, en ocasiones, visto de manera
un tanto escéptica, particularmente en contextos donde la industria agricola
es privilegiada con el mayor volumen de agua tanto de uso consuntivo como
de asignacion en cuanto a concesiones de pozos. En particular, Pérez Espejo
llama la atencidn a los aspectos de calidad del agua y contaminacion que se
genera por efluente de biodigestores de granjas de cerdos, un ejemplo par-
ticularmente importante cuando estamos considerando las estrategias para
la transformacion socio-ecologica. Esta transformacién no se puede dar sin
tener tecnologias adecuadas y mecanismos para el tratamiento robusto de las
aguas residuales de la industria agricola y ganadera. El hecho de que Pérez
Espejo se centre en agua residual fortalece la conclusion que hacemos sobre la
necesidad de estimar los efectos negativos que generan los efluentes residuales
sin tratar e incluso tratados.

El diagnostico de Pérez Espejo también coincide con el que presentan otros
autores en este volumen, incluyendo Hatch Kuri y Lopez-Morales: la industria
agricola tiene preeminencia en cuanto a asignacion y consumo de agua fresca.
Esta estrategia de gobernanza del agua centrada en la industria agroalimen-
taria tiene sentido en cierta forma debido a la preocupacion por la seguridad
alimentaria de la poblacion. Sin embargo, no podemos soslayar que el con-
sumo excesivo de agua en ciertas regiones obedece a pésimas estrategias de
produccion agricola que contintan gastando sin control alguno. Estas fallas en
el disefio de estrategias frecuentemente obedecen a una vision mono-industrial
y de objetivos tnicos. Con certeza, la agricultura es sumamente importante no
solamente como sector productivo sino también como herramienta para la sus-
tentabilidad de las poblaciones. Sin embargo, México requiere de una verdade-
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ra transformacion socio-ecoldgica que conlleve un uso racional de los recursos
hidricos en contextos de escasez, suelos aridos y con poca precipitacion. La
implementacion de estrategias adaptativas es un primer paso para el disefio de
politicas hidricas mas racionales (Brockhaus, Djoudi y Kambire, 2012).

Sandoval Minero ofrece una perspectiva de gran visién en su capitulo sobre
el agua y los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) 2030. Es importante
tener una vision de este tipo en un libro sobre el estado de agua en México
precisamente porque permite apreciar las grandes fallas de los mecanismos de
gobernanza del agua en décadas previas y como una estrategia global de desa-
rrollo sustentable puede delinear una trayectoria para cada pais. Las guias que
propone Sandoval Minero para poder llegar a una gobernanza del agua mas
robusta, utilizando los Objetivos del Desarrollo Sostenible como directrices,
son bastante importantes y permiten establecer una agenda de trabajo para
los proximos 15 a 20 afios. En particular, Sandoval Minero hace énfasis en el
disefio de instituciones robustas, de fortalecimiento financiero, de esquemas
y mecanismos para la sostenibilidad econémica, y un disefio participativo de
estrategias de politica hidrica que no solamente tengan involucramiento de la
sociedad sino también permitan crear estabilidad en los patrones de extrac-
cion, consumo y utilizacién de agua.

Pacheco-Vega indica en su capitulo que el agua embotellada en México es un
problema que ha sido fundamentalmente negado. Cuando uno observa las dis-
cusiones tanto en los medios de comunicacién masiva como al seno de las or-
ganizaciones civiles ambientalistas que trabajan en temas de agua, es posible
detectar que no hay un énfasis en el tema del agua embotellada a pesar de que
es un elemento fundamental en la estrategia de manejo del recurso hidrico en
contextos urbanos. Resulta preocupante que exista una negacién de agenda
tan clara como lo demuestra la ausencia de discusiones en los tres ambi-
tos de gobierno, a pesar de ser la industria del agua embotellada en México
una de las lideres mundiales en el mercado debido a que los consumidores
mexicanos son, en la escala global, los mayores consumidores per capita del
liquido empaquetado (Estrada-Vivas, 2016; Ortega-Castaiieda, 2016; Pache-
co-Vega, 2015). Nuestra esperanza es que con este volumen se reavive la dis-
cusion en México sobre la necesidad de fortalecer los organismos operadores
y de no debilitarlos mediante el otorgamiento de mas licencias para la explo-
tacion de los mantos acuiferos en contextos de alto estrés hidrico, como hasta
el momento se ha estado haciendo.!

El andlisis de Alex Ricardo Caldera de la gobernanza del agua en México se
centra en dos aspectos importantes: que la obtencion de consensos es funda-
mental para una gobernanza robusta, y que los proyectos politicos de diferen-
tes facciones pueden conllevar confrontaciones que debilitan la capacidad del
Estado para ofrecer y garantizar el derecho humano al agua en México. Esta
vision, si bien critica, nos permite recordar que el agua puede tener caracter
economico, por un lado, y de derecho humano, por el otro, y que el disefio
de estrategias de politica publica para poder gobernar ambos elementos y ca-
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racteristicas del vital liquido son tanto heterogéneas como, necesariamente,
adaptativas. Caldera retoma varios conceptos del andlisis de elites politicas y
de la predominancia de las ideas en la construccion de politicas publicas que
resultan sumamente importantes. Esto, sobre todo, porque de la manera en
que evaluamos ideas con respecto de la produccion, extraccion, transporta-
cioén y consumo del vital liquido va a depender, también, la manera en que
diseiamos estrategias de conservacion y manejo apropiado.

Finalmente, y a modo de cierre tanto de estas conclusiones como del libro en su
totalidad, los textos presentados aqui pretenden ser detonantes de una conver-
sacion, no directrices finales sobre cémo se debe realizar la gobernanza adapta-
tiva del agua para una transformacion socio-ecoldgica. Por ello, es importante
continuar el didlogo en los tres niveles de gobierno, en el sector industrial, en la
sociedad civil y en la academia, para poder afrontar los retos del cambio global
y su impacto negativo en la gobernanza del vital liquido a futuro.
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