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Abstract

The purpose of this dissertation is to contributeghe social science literature on
government and public administration by using &&gdy of urban water supply as a public
service delivery model, and analyzing it from vasotheoretical perspectives. This
illuminates the socio-political processes thatdarimterest to theoreticians and practitioners
of public administration research. The case of wated public water supply in urban
contexts is extremely interesting and relevanttfase who study public policy theories,
given that it is fundamental as a natural resour@ding production of goods and services
for societal consumption. That said, water is asaublic interest resource because of its
scarcity and how strong an infrastructure is neadeatder to supply it to urban and rural
populations. This makes setting rules, norms, lamd public policy instruments one of the
key issues in deciding governance mechanisms far Wwater is extracted, distributed,
consumed, disposed, treated and recycled in actloep urban system. Besides, the problem
of public water service delivery presents charaties that make it ideal to be analyzed with
analytical tools from public policy scholarshipyen that in order to solve this puzzle it is
necessary to bring around and use public policyilempntation theories, agenda-setting
theories, decision-making theories, etc.

While, admittedly, water resources management iicaltural zones is absolutely
important, in this dissertation the analysis igranily focused in urban water governance.
There are three fundamental reasons to use thes siection criterion. Firstly, cities’
exponential growth has brought with it a substantiarease in population that requires
public water supply. Secondly, even though agricaltand animal husbandry production is
the industrial sector that consumes more waterenibb, it is also one of the sectors that is
pushing more individuals within working age towardkcating to urban areas. The largest
portion of internal migration in Mexican regionspiecisely peasants who stopped working
in their farms and moving to large cities to finelnjobs.
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Third, the same urban agricultural production iasteg to be a priority as it has
increased the degree of transformation of periqudrasemi-rural in peripheral urban areas
where homes are built for a growing population. Aadrth, the public service of water,
being a governmental function, has become analyma@ in depth than the study of water
management in rural areas, coastal or even, in sases, aquifers. The crucial element that
provides the analysis presented in this work ismeining whether the development of water
policy in Mexico over the last 30 years has hadsitve effect or whether it was on the

contrary, an involution rather than evolution.

This thesis provides a summary of the lessons isfdase for theories of public
administration and public policy, especially whaken as a perspective that not only water
is a natural resource, but political. Also, givée fpublic nature of the supply of the vital
liquid, this case study provides lessons for sttgler the subject of local governance,

particularly issues of municipal utilities.

This work is, primarily a study urban water govero@, and contributes to the
literature on both public administration and pulgdalicy as to the urban water governance
through four interrelated elements. First, the pageamines the critical role that the
evolution of paradigms on water management hasdmadirban water management in
Mexico, specifically the notion of multilevel govemnce. Second, it proposes new ways of
conceptualizing the impact of federalism on the agament of the vital liquid, and provides
the notion of hydraulic intergovernmental relati@ssa conceptual lens to understand how
they interacted different levels of government ieXito over the past three decades in the
water governance processes. Third, it demonsttheschallenges of implementing the
human right to water as an international standattié domestic scale in Mexico. Fourth, it
offers a new way of conceptualizing exclusion aratew insecurity of urban populations
through the notion of citizenship of water. AndtHif takes an integrated analysis that
combines the studies presented in Chapters 4-dpplying the individual case studies and

empirical data collected during the research agld fanalytical conceptual framings.
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It is important to reiterate the need to reconfigiine definition of citizenship of water
as postulated in this work, not only from the asgign or maintenance of rights, but also
the implementation of obligations, among them @hsiously fulfilling a robust management
the vital liquid. In this paper a comprehensivelgnzal review of the evolution of water
management in cities in Mexico is done and hovag thanged the Mexican water policy in
urban contexts. For a true citizenship of wategréhmust be some way of normalizing the
allocation of rights, but also responsibilitiesfids and obligations, particularly because, as
mentioned in the thesis, the direct translationthef word "stewardship™ does not exist in
Spanish, and therefore it is difficult to make eedi transition of paradigms. Thus in this
work it is proposed that "water stewardship" is enstbod as a robust water management,
where the parameters of robustness are dictatetthébglegree of sustainability of water
resources. This means that a more robust water gearent therefore involves more
consolidated citizenship of water. Putting citizextghe center of the politicization of the
discourse on rights and obligations also needsdiude another factor to be considered in
the analysis, which is the generation of confli@bnflict as fact and fundamental response
to the crisis of citizenship building is an isshattmany authors have played with at different
times, both in the literature that focuses on thexighn case and other investigations in
different countries. In this paper emphasis isgia@n studies in Spanish-speaking countries,
primarily because of their greater comparabilitthaexico, the country whose water policy
is being analyzed. A logical extension of this gtiglto analyze the adoption of paradigms

in Latin America.

The thesis postulates four basic premises of gewvea namely: reticular structure
government, devolution of authority and hierarcihgnsforming relations between the
different network nodes within public policy, aslizves the inclusion of both civil society
organizations and the general public in the desfgoublic policies. From this perspective,
this thesis critically examines whether the Mexicase of urban water management meets

the expectations of the analytical framework.

After presenting three criticisms to the concepg@fernance, such as loss of power
of the elected authority, the vagueness of thendieh itself and the invisibility of the target

population, the Tropp definition of water governangroposal was chosen, using four
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dimensions: social, environmental, economic andgtipal. There are several lessons that
arise from this thesis. First, the analysis of @absorption of different paradigms on water
management in other countries in the Mexican cdngermade by examining the literature

on transfer of public policies, particularly Marsihd Dolowitz, Rose and Benson and Jordan.
Secondly, the study of different forms of goverrentwater resources and the applicability
of the concept of multilevel governance is achievebugh a thorough and in-depth

analytical review of both theories of governanceRtdes and the governability concepts

by Bevir, as well as the idea of polycentricity patth by Vincent and Elinor Ostrom.

This thesis presents a multidisciplinary analytifraimework that underscores the
importance of smart adoption of Northern paradigegsairdless of the specific circumstances
of the host country in the South. Throughout thekwahe theoretical arguments and
empirical cases presented show that despite thelgrity of paradigms such as multi-level
governance, the human right to water, water sgcumiplementation both at the subnational
level as in the whole country has been highly fragted, irregular, ineffective and
sometimes counterproductive. A second contributibthe work lies in the proposal of a
new way of conceptualizing citizenship of water jethcan transform the relations between
the actors that govern the water and gives agentyetinhabitants of a region, neighborhood,
neighborhood or community.

A third contribution to literature is in the apmiton of some indicators to measure
governance so as to identify opportunities forittabitants of a region to consolidate their
agency to solve their problems of access to waieally, a contribution that this work makes
to policy transfer, governance and implementatibrpublic policies’ studies lies in the
empirical study in two cities that have been trarmsld into metropolitan areas through a
rigorous comparison of case studies which showsithane case there is a strategy to
strengthen the citizenship of water, and on theroftand, there are a number of technical,
socio-political and obstacles preventing citizeegipowerment to facilitate community
access to a cooperative model of water managefieatefore, the thesis shows that at least
on the local level, Mexico is far from achieving telasecurity and to consolidate a true

citizenship of water.
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GOBERNANZA DEL AGUA EN MEXICO 1984-2014: DERECHO HU MANO AL
AGUA, RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES Y LA CONSTRUC CION DE
CIUDADANIA

Resumen

El propdsito de ésta disertacion es contribuirldgdeatura de ciencias sociales sobre
gobierno y administracion publica utilizando unads suministro de agua urbana como un
modelo de entrega de servicios publicos y analizi@ndesde varias perspectivas tedricas.
Esto ilumina los procesos sociopoliticos que soimtirés a tedricos y practicantes de la
investigacion en administracion publica. El casbadgia y del suministro del vital liquido
en contextos urbanos es extremadamente interegaglievante para aquellos que estudian
teorias de la politica publica, ya que es fundaatertmo recurso natural al ayudar a la
produccién de bienes y servicios para el consurnla deciedad. Al mismo tiempo, el agua
es un recurso de interés publico dada su escdaerygesidad de una infraestructura robusta
gue se requiere para suministrarlo a poblacionesnas y rurales. Esto hace que el disefio
de reglas, normas, leyes e instrumentos de polftiddica sea uno de los elementos
fundamentales al decidir mecanismos de gobernaolzge £OmMo se extrae el agua, se
distribuye, se consume, se dispone, se tratagcgga en un sistema urbano de ciclo cerrado.
Ademas, el problema de la entrega del servicioipallole agua presenta caracteristicas que
lo hacen ideal para ser analizado con herramiemaliticas de la literatura sobre politicas
publicas, dado que para resolver éste complejo @oaljezas es necesario traer teorias de
implementacion de la politica pablica, teorias dastruccion de la agenda, de toma de
decisiones, etc.

Si bien la gestion del agua en zonas agricolapsdidamente importante, en ésta
tesis el analisis se enfoca primariamente en l@m@nza de agua urbana. Hay tres razones
fundamentales para la utilizacion de este critdeseleccion de casos. En primer lugar, el
crecimiento exponencial de las ciudades ha cordlzvwan incremento substancial en la
poblacion que requiere suministro publico de adtia.segundo lugar, aun cuando la
produccién agricola y ganadera son los sectorassiridles que consumen mas agua en
México, también son los sectores que estan enviar@oindividuos en edad laboral a su

relocalizacion a areas urbanas. La mayor porcidriadenigracion interna en regions
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mexicanas corresponde precisamente a campesinakeguwen de trabajar en sus granjas y

se mudaron a las grandes ciudades para encongassitrabajos.

En tercer lugar, la misma produccion urbana agribal dejado de ser una prioridad
ya que ha incrementado el grado de transformaocgbérdas urbanas periurbanas o semi
rurales en areas periféricas donde se construysas gaara una poblacién que crece a
velocidades desmedidas. Y en cuarto lugar, elderpilblico de agua, siendo una funcién
gubernamental, se ha analizado en mayor profundidedel estudio del agua en areas
rurales, costeras o incluso en algunos casos &austifEl elemento crucial que provee el
analisis presentado en este trabajo es la detesidimae si el desarrollo de la politica
hidraulica en México en los ultimos 30 afios presentefecto positivo o si por lo contrario

ha sido un retroceso mas que una evolucion.

Esta tesis ofrece un resumen de las lecciones téecaso para las teorias de
administracién publica y politica publica, espeoiahte cuando se toman desde la
perspectiva de que el agua no es solamente ursoegatural sino politico. Asi mismo, dada
la naturaleza publica del suministro del vital iépy este caso de estudio ofrece lecciones
para los estudiosos en materia de gobernanza l|peaficularmente de organismos

operadores de agua municipales.

Este trabajo es, primariamente, un estudio de gabera urbana, y contribuye a la
literatura tanto en administracion y politica paalcomo a la de gobernanza urbana del agua
a través de cuatro elementos interrelacionadogrimer lugar, la tesis examina el papel
critico que la evolucion de paradigmas de gest&lnagua ha tenido sobre la gobernanza
urbana del recurso hidrico en México, especialmamecion de gobernanza multinivel. En
Segundo lugar, propone nuevas formas de conceaua@l impacto del federalismo sobre
la gestion del vital liquido, y ofrece la nocion ¢aciones intergubernamentales hidricas
como un lente conceptual para entender como diesenveles de gobierno han interactuado
en México en las Ultimas 3 décadas en los proasagmbierno del agua. En cuarto lugar,
ofrece una nueva forma de conceptualizar excluslarinseguridad del agua en poblaciones
urbanas a través de la nocion de ciudadania del &gen quinto lugar, toma un analisis

integrado que combina los estudios presentadasserapitulos 4 a 7, aplicando los casos de
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estudios individuales y los datos empiricos cotButadurante la investigacion, asi como los

marcos conceptuales analiticos.

Es importante reiterar la necesidad de reconfigiaratefinicion de ciudadania del
agua como se postula en éste trabajo, no solardenti® la perspectiva de adquisicion o
mantenimiento de los derechos, sino también dmfdeimentacién de obligaciones, entre
ellas se encuentra obviamente una gestion robestatdl liquido. En ésta tesis, se realiza
una revision analitica comprensiva de la evolualénla gestién hidraulica de agua en
ciudades en México, y como ha cambiado la pol@ecagua mexicana en contextos urbanos.
Para una ciudadania verdadera del agua, deberexigtina forma de normalizar la
asignacion de derechos, pero también de respoidsalgs, obligaciones y normas,
particularmente debido a que como se ha mencioaada tesis la traduccion directa de la
palabra “stewardship” no existe en espafiol y pamatdo es dificil hacer una traduccion
directa de paradigmas. Por lo tanto en ésta tesen8ende que “water stewardship” es
gestion robusta del agua, donde los parametroshiestez son dictados por el grado de
sustentabilidad de los recursos hidricos. Estdfgigmjue una gestion mas robusta del agua
involucra una ciudadania del agua mas consolidddaoner a los ciudadanos al centro de
la politizacion del discurso se requiere incluodiactor en el analisis, que es la generacion
de conflicto. El conflicto como hecho y respuestadiamental a la crisis de construccion de
ciudadania es un asunto que varios autores hautidizsen algin momento, tanto en la
literatura de los casos mexicanos como investigasicen otros paises. En ésta tesis se
analizan estudios en espafiol primariamente poragwntomparabilidad con México, dado
gue es el pais cuyo andlisis de politica de ageataehaciendo. Una extension l6gica de este

estudio es analizar la adopcidn de paradigmas egridanLatina.

La tesis postula cuatro premisas fundamentalesoderganza: un gobernanza de
estructura reticular, la devolucion de autoridgergrquia que transforma las relaciones entre
los diferentes nodos de la politica publica, asa@da inclusion tanto de la sociedad civil
como del publico en general en el disefio de pa#itjaiblicas. Desde ésta perspectiva, la
tesis examina de forma critica si el caso mexicd@aestion del agua se ajusta a las

expectativas del marco analitico.
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Después de presenter tres criticas al conceptolikrmganza, tales como la pérdida
de poder de la autoridad electa, la vaguedad diefilaicion en si misma y la invisibilidad de
la poblacion objetiva, se selecciond la definiai@iTropp de gobernanza de agua utilizando
cuatro dimensiones, social, ambiental, econdmigaoljtica. Hay varias lecciones que
emergen de la tesis. En primer lugar, el andlisidbsorcion de diferentes paradigmas de
gestion del agua en otros paises en el contextacamexse hace examinando la literatura
sobre transferencia de politicas publicas, padaiouénte Marsh y Dolowitz, Rose y Benson
y Jordan. En segundo lugar, el estudio de difesefdamas de gobernanza de recursos
hidricos y la aplicabilidad del concepto de gobemaamultinivel se logra mediante una
revision analitica de la teoria de gobernanza ded& de gobernabilidad de Bevir y de

policentricidad de Vincent y Elinor Ostrom.

La tesis presenta un marco analitico multidiscgylim que cuestiona la adopcion de
paradigmas del norte sin tomar en cuenta las camdis especificas del pais receptor en el
sur. A través del trabajo, los argumentos tedrigogstudios empiricos presentados
demeustran que a pesar de la popularidad de parasligomo la gobernanza multinivel, el
derecho humano al agua, la seguridad hidricap@tios en la escala subnacional como en
el pais entero se han encontrado fragmentadoguiares, inefectivos y en ocasiones no
productivos. La segunda contribucion de la tesigceaen la propuesta de una nueva forma
de conceptualizar la ciudadania del agua que ptradsformar las relaciones entre los
actores que gobiernan el agua y le dan agencia laloitantes de una regién, vecindad, o
comunidad. Una tercera contribucion a la literaggéa aplicacion de indicadores para medir
gobernanza para identificar oportunidades parhabstantes de una region, y resolver sus
problemas de agua. Finalmente, una contribucionhgue este trabajo a lose studios de
transferencia de politica, gobernanza e implemé@ntade politicas publicas radica en el
estudio empirico en dos ciudades que se han tramsfi® en zonas metropolitanas a través
de una comparacion rigurosa de casos de estudicderuuestran que en una ciudad hay una
estrategia para fortalecer la ciudadania del agoangolidar su agencia para fortalecer la
ciudadania del agua, y en el otro, hay un gran niiahe obstaculos técnicos, sociopoliticos
gue evitan el empoderamiento de participantes @ecader a un modelo cooperativo de

gestion del agua. Por lo mismo la tesis demuesgabmenos al nivel local, México todavia
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se encuentra muy lejos de lograr seguridad higrazmsolidar una verdadera ciudadania del

agua.
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1 Introduccion: La gobernanza del servicio publico de agua en
ciudades mexicanas como reto de politica publica bajo un
paradigma de derecho humano al agua

1.1 Introduccion: Motivacion del estudio

El agua, un recurso natural fundamental para la,\v@8 asi mismo un compuesto
guimico cuyo suministro continuo es necesario dag actividades productivas. No
solamente utilizamos agua en la produccion de aliose sino también en la construccion de
edificios, manufactura del transporte, etc. Pomiesmo, garantizar un acceso continuo al
vital liquido es fundamental tanto en contextosands como en el ambito agricola. Sin
embargo, a pesar de que el agua es un recursoeneyario, es también escaso. Los ultimos
datos sobre escasez hidrica arrojan que UnicarakB8é del agua disponible en el mundo
puede ser utilizada para consumo humano. De ésted@&mente el 30% esta almacenado
en acuiferos, y el 1.2% en cuerpos de agua suipgeiiqrios y lagos). De aqui se puede ver
por qué existe tanta dependencia en muchas juisde&s de la explotacion de los acuiferos
para poder garantizar una dotacion continua dal Viquido, en particular en entornos
urbanos, donde el crecimiento poblacional ha silmadémico, practicamente exponencial,
con el consecuente incremento en la presion egclmsistemas para la provision del servicio

de agua mediante la creciente y en ocasiones gaaegplotacion de los recursos hidricos.

En afios recientes, los paradigmas de gestion deetossos hidricos se han ido
transformando en el entorno mundial (Biswas & Tjada, 2009a, 2009b), de estar enfocados
en el suministro del vital liquido al mayor numeuasible de personas mediante soluciones
tecnologicas, a colocar al centro del debate etatier de todo ser humano a tener un
suministro continuo de agua potable para su consoetesidades primarias y secundarias,
y a tener acceso universal a servicios de sanetmies cuales incluyen el tratamiento,

transportacion y entubamiento, y disposicién desfagentes contaminados municipales.

El objetivo de la tesis es contribuir a la literataientifica social sobre gobierno y

administracion publica utilizando el caso del sustip de agua urbano como un servicio
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publico y analizandolo desde varias perspectivascis para iluminar los procesos socio-
politicos que resultan de interés a los tedricpgagticantes de la administracion publica. El
caso del agua y su provision en la escala urbamaugsinteresante y relevante para los
estudiosos de las teorias de politicas publicas dad es fundamental como recurso natural
en la produccién de bienes y servicios para leeslad. Sin embargo, también es un recurso
de interés publico debido a que su escasez y ksited de infraestructura para proveerlo a
la poblacion tanto urbana como rural hacen neaesatablecer reglas, normatividad, leyes
e instrumentos de politica publica que gobiernefodaa en la cual se extrae, distribuye,
consume, dispone, trata y recicla el agua en t@nsisurbano de tipo cerrado. Ademas, el
problema del suministro del servicio publico deag@uesenta caracteristicas que lo hacen
ideal para ser analizado con herramientas analitieda politica publica dado que resolverlo
involucra elementos de teorias de implementacigotiicas, de construccion de la agenda,

de modelos de decision, etc.

Si bien la gestidn del recurso hidrico en zonakalgis es sumamente importante, en
este trabajo el andlisis se enfoca primordialmentel manejo urbano del agua. Existen tres
razones fundamentales para usar éste criterio ldec&n de casos. En primer lugar, el
crecimiento exponencial de las ciudades ha trafhgigo un incremento sustancial en la
poblacion que requiere del servicio publico delaadtin segundo lugar, a pesar de que la
produccién agricola y ganadera es el sector indugtie consume mas agua en México, es
también uno de los sectores que mas individuosdad productiva esta expulsando. La
porcion mas grande de la migracion interna entgiones de México es precisamente
campesinos que estan dejando de operar sus gyasgasstan yendo a las grandes urbes a
conseguir otras formas de trabajo. En tercer luganisma produccion agricola urbana esta
dejando de ser una prioridad ya que se ha idormeméando el grado de transformacién de
zonas periurbanas o semi-rurales en areas urbardeéripas en donde se construyen
residencias para una poblacion creciente. Y enta@ulagar, el servicio publico de agua,
siendo una funcion gubernamental, se convierteneobjeto de analisis mas solido que el
estudio del manejo del agua en zonas rurales,ragstencluso, en algunos casos, acuiferos.
El elemento crucial que ofrece el analisis presenen éste trabajo radica en determinar si
la evolucion de la politica hidrica en México es ldtimos 30 afios ha tenido un efecto

positivo o si ha sido por el contrario, una invafucen lugar de una evolucion.
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De acuerdo con las leyes mexicanas, el agua esiegemp de la Nacion.
Desafortunadamente, el concepto de “la Nacion” gierae hace equivalente con el gobierno
federal, mismo que permite la concesion del uswitilliquido para actividades productivas
y antropogénicas. Este concepto resulta ser siempyeespinoso debido a que el agua, dada
su condicion de componente vital para la vida, pesaecosistemas, y para los sistemas
productivos, como se menciona anteriormente, ptadbién ser utilizado como un recurso
politico que es manipulado por diferentes agemied gayecto del ciclo hidroldgico, desde
la extraccion hasta la distribucion (Coleman, 20E2)afios recientes, la popularizacion del
concepto del “derecho humano al agua” ha creciddatlesuerte que ésta nocion esta
convirtiéndose lentamente en un paradigma cenéréd destion del agua, no solamente en
México, sino a escala internacional (Chociej, 20B)gran problema que representa la
nociéon de que todo ser humano tiene derecho armaimistro continuo de agua potable para
su consumo es que la implementacién en la praagata fundamentalmente una tarea de
titanes (Meier et al., 2014). Como bien lo indiddeier y colaboradores, una gran parte de
los problemas que tiene su implementacion en @a$acal, en los municipios, asi como en
los operadores de los sistemas de agua, es qeeeehd humano al agua no ha permeado
como paradigma de gestion del recurso hidrico al sivbnacional. Contra la expectativa
gue se pudiera tener que una vision con fundamantierechos humanos tendria un efecto
mayormente positivo en el aseguramiento de un ssimancontinuo de agua potable de
buena calidad a todo individuo, es cada vez mé&e glae implementar el derecho humano

al agua presenta barreras tal vez no imposiblesmdentar, pero si importantes y relevantes.

El agua como servicio publico presenta problemaspdbtica publica muy
interesantes, particularmente cuando el analisenfzca en las reglas y normas que rigen
las interacciones entre los diferentes agentesejoeupan del servicio publico del agua. Asi
mismo, representa un caso de estudio interesangd @mbito de las relaciones entre los
diferentes niveles de gobierno. Los municipios Eoescala de gobierno mas cercana al
ciudadano, y por tanto, la jurisdiccion responsaelesuministro de los servicios publicos
como el agua potable, el alcantarillado, el desag@eé tratamiento y disposicion de los
efluentes liquidos contaminados. De acuerdo co@oastitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en su reforma del articulo 115 dfltacional en el afio 1989, es

responsabilidad de los gobiernos locales ofreceewlicio de suministro publico de agua
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potable, alcantarillado, saneamiento, tratamientisposicion de residuos tanto soélidos
como liquidos. Sin embargo, histéricamente la a&egtura organizacional y el entramado
institucional en materia de gestion del recursaitvdhan sido complejos y dificiles de

comprender, particularmente en el caso del mambgno del agua.

Esta tesis doctoral surge como resultado de l&&aién con las teorias tradicionales
gue explican el cambio de politicas publicas enexdas que no son especificos al mexicano,
y que aplican modelos conceptuales abstractos ugierpn tener gran relevancia en paises
en donde el cumplimiento de la ley esta asegurae® rglativamente sencillo. El caso de
México no se ajusta a ésta realidad. En este tratapnaliza el cambio de paradigmas de
politica publica en materia de agua en el peri@@Rbla 2015. La finalidad es mapear cOmo
los paradigmas de gobierno del agua han venidoieaohtoy si han tenido un impacto en la
forma en la que se hacen politicas hidricas en ddéxi

La motivacion del presente trabajo también residdaenecesidad de encontrar
soluciones para la escasez de agua que ya esteviheléxico, que no sean exclusivamente
tecnocraticas y que tengan tanto caracteristicdegigmidad y eficacia, mas all4 de un
fundamento tedrico. Asi mismo, éste trabajo tieora motivacion adicional las visibles
contradicciones y paradojas en la forma en la seigobierna el recurso hidrico. A pesar de
ser uno de los paises con mayor estrés hidricmidefcomo la medida de la dificultad que
puede tener una poblacion para poder obtener yaced recurso), es también una de las
naciones que ha visto crecer mayormente el consienagua embotellada. Este proceso de
continua mercantilizacion del recurso hidrico seti@pone con las recientes reformas a la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexisade abril del 2012 en las cuales se
modifica el articulo 4 Constitucional, abriendoplasibilidad de implementar el derecho
humano al agua, no solamente como concepto, sino paradigma de gestion del recurso
hidrico.
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1.2 Argumento del trabajo y capitulado

El trabajo tiene como antecedentes fundamentalesttnsiva literatura sobre la
evolucion de la politica hidraulica en México, asmo el creciente volumen de analisis y
estudios sobre la transformacion de dicha pol&itavés de los afios, de ser primariamente
tecnocrética y enfocada en la implementacion deategias tecnoldgicas para resolver
problemas hidricos, a lentamente empezar a alpaces de participacion social para la
adecuada y equitativa distribucion del vital liqui€iertamente, el objetivo de la tesis no es
reinventar lo que ya se ha dicho sobre como havwducionando México en su politica
hidrica, sino retomar dicha evolucidbn mediante dgurecortes conceptuales que al ser
combinados permiten ofrecer nuevas explicacioredgunas paradojas y cuestionamientos

gue han permanecido por muchos afios sin resolverse.

El trabajo postula como hipdtesis de trabajo quevtducion de la politica hidrica en
México ha tenido un viraje fundamental en los W80 afos, y que es posible explicar
dicha transformacién utilizando los cuatro ejesliinas conceptuales mencionados
anteriormente. Si bien las conversaciones sobmeé®sidad de arreglos institucionales
robustos para el manejo del agua en México somiargs al afio 1985, y hay quien indica
gue desde 1947 ya se hablaba de manejo por cusdoagraficas (Tortajada & Contreras-
Moreno, 2005), ha sido solo en afios recientes cugedha comenzado a hablar de la
necesidad de contar con una politica hidrica catestd y fuerte en el pais. Para poder
explicar éste proceso, la tesis hace uso de destes analiticos que incluyen: 1) el derecho
humano al agua como paradigma fundamental parpaliteca hidrica justa e integral, 2) la
evolucion del concepto de gobernanza vista commodelo de gobierno que permite la
implementacion de modelos policéntricos y mas deatisos de manejo del recurso hidrico,
3) la nocion de las relaciones intergubernamenthldsicas, y 4) la construccion de

ciudadanias del agua.

El trabajo examina en el Capitulo 2 el aspectodhisi de la politica hidrica de
México, iniciando en 1985 y terminando en el 2@/ .este capitulo se describe la historia
hidrica de México denotando los momentos histonp@seaguas, aquellos en los cuales ha

habido cambios de politicas sustanciales y visililesno nota metodologica deben aclararse
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dos puntos. Primero, que se seleccion6 un peried®0cafios para poder seguir de cerca el
método sugerido por Sabatier de analizar la evatude una politica publica a lo largo de
30 afos para poder determinar si es que existeicanba misma. Y en segundo lugar, se
decidio utilizar el afio 2015 como limite superiebitlo a que éste afio se comenzo a discutir
en la Camara de Diputados (y se detuvo como pami@a gran movilizacion ciudadana) una
propuesta de Ley General de Aguas que habria @& ten gran nimero de impactos
negativos en la garantia del acceso universatatse hidrico, como se postula en el articulo
4 Constitucional donde se predica la nocion detatey humano al agua. En teoria, la nueva
Ley General de Aguas hubiera podido establecersguidirectrices para el adecuado
gobierno de los escasos recursos hidricos, asi &axilibar el acceso al agua por parte de
comunidades marginadas cuya vulnerabilidad hidrcenuy alta debido a la dificultad de
poder acceder a un suministro regular, frecuentgda salubre, potable y de buena calidad.
El capitulo 3 mapea la situacion del agua urbaniléxico y en el contexto de América
Latina. Este panorama del estado de los recurddsds en Latinoamérica se hace necesario
por varias razones. En primer lugar, porque Méxjopa de una posicion privilegiada en
materia de estudios sobre politicas publicas, eticpkar politica hidraulica. En segundo
lugar, porque dicha posicion privilegiada colodsléxico en el centro de los reflectores, y
por tanto, las decisiones de disefio e implementatgdoliticas que se siguen en México en
muchas ocasiones tienen impacto colateral en paises latinoamericanos dado el interés
de los mismos en la transferencia de ensefianzpslitiea publica de dicha nacion. Y en
tercer lugar, porque una evaluacion de la situdeidrica de América Latina pone de relieve
la necesidad de realizar andlisis mas integralegsocalas geograficas de mayor alcance. Un
analisis regional del estado de Agua en Américanaate hace por tanto bastante necesario
(IANAS/UNESCO, 2015)

Alo largo de los capitulos 4 a 7, el andlisisrfe&a en explorar la evolucidn historica
de la politica hidrica a través de cada uno déeltes analiticos propuestos. En el Capitulo
4 se examina la evolucién del concepto de gobeasista como un modelo de gobierno

gue permite la implementacién de modelos policéosry mas democraticos de manejo del

! Esimportante hacer notar que el Capitulo 3 esta basado en gran parte en el reporte de IANAS y UNESCO;
sin embargo, aporta analisis obtenidos de otras fuentes bibliograficas y diferentes autores interesados en el
manejo del agua en América Latina.
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recurso hidrico, y se aplica éste modelo concepluatalisis, estudio y comprension de los
procesos de gestion de los recursos hidricos. thraiga del concepto de gobernanza del
agua es precisamente la transformacion de lasioréx: jerarquicas tradicionales en los

esquemas de manejo de recursos naturales en goad®tidad central es quien establece
la politica hidrica, tanto por jerarquia de nivelgbbierno como por responsabilidad juridica,
y por mandato constitucional (Mussetta, 2009; Pemfwega & Vega, 2008). En este

capitulo se explora el grado real de implementagi@ha tenido el concepto de gobernanza
en México, y pregunta (siguiendo el planteamier@ddcheco-Vega), si es que es posible

transitar hacia una gobernanza policéntrica.

En el Capitulo 5 se analiza la progresion natwal lsp tenido la politica hidrica de
México, siguiendo como eje central analitico elcapto de relaciones intergubernamentales
hidricas. En éste capitulo se examina como lasiogles entre los diferentes niveles de
gobierno en México en materia de recursos hidi@rsido evolucionando y cambiando,
principalmente siguiendo modelos importados deegai¥esarrollados, en particular el
esquema de los consejos de cuenca (Tortajada &réCastMoreno, 2005). Como es
evidente a partir de la informacion recabada arg#etuna investigacion histérica de fuentes
tanto bibliograficas como hemerograficas que segma en dicho capitulo, las relaciones
entre los gobiernos municipales, responsables elettaga del servicio publico del agua, los
gobiernos estatales, quienes se arrogan algunpsnsadilidades si bien no tienen una
personalidad juridica claramente definida como eigsrpromotoras del bueno gobierno del
agua en la Ley de Aguas Nacionales de Méxicogpbierno federal, que tiene a la entidad
institucional que establece la politica hidricaMéxico, la Comision Nacional del Agua
(CONAGUA), han sido tradicionalmente complejas ysthate controversiales. Esto se
deriva también del aspecto juridico del agua enitdexdado que el recurso es “propiedad
de la Nacién”, siendo éste ultimo concepto nebulpsw definido claramente. En este
capitulo se examina mas de cerca la relacion @grdiferentes niveles de gobierno en el
contexto de lo que se define en éste trabajo coamandcion de las relaciones
intergubernamentales hidricas, en particular dehidoe dichas relaciones se ven mediadas
y afectadas por los actores involucrados en ladgede los recursos hidricos, asi como por

las instituciones que gobiernan las interaccioné® @lichos actores.
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Visto desde una perspectiva neoinstitucional, eludeés de las relaciones
intergubernamentales hidricas ofrece una perspeictitegrada sobre coémo interactdan los
diferentes ordenes de gobierno, no solamente emetarsones jerarquicas (es decir, de
municipio a estado, y de estado a federacién), simién en sus nexos horizontales (de
municipio a municipio o de estado a estado). Estaatilidad es particularmente importante
porque permite al lector establecer ya sea de rmanméfica (visualmente) o conceptual, una
verdadera red de politicas publicas que permitdiaaxpla forma en la cual éstas
interacciones tienen un efecto ya sea positivogatne sobre el manejo de los recursos
hidricos.

En el Capitulo 6 se describe y define el conceptdetecho humano al agua, y se
hace un resumen historico de la evolucién de ldeémentacién del concepto en el mundo,
en América Latina y finalmente en México. En paiie, se enfatiza como éste derecho
habia sido de alguna manera (si bien, no exactenuiinido como derecho humano al
agua), si existia una base constitucional sobceidhera posible establecer el fundamento
juridico que le diera solidez legal y practicidddlarecho fundamental de los ciudadanos
mexicanos a recibir una dotacion continua y sederagua potable de buena calidad para
consumo humano y para actividades antropogénicado Que en la arena internacional el
derecho humano al agua se ha venido transformaebgaradigma fundamental para una
politica hidrica justa e integral, es importantalear en qué momento de la implementacion
del mismo se encuentra México. Para ello, en einmi€apitulo 4 se propone un esquema
de evaluacién que permite determinar el grado daaven la implantacion de éste derecho

fundamental.

El Capitulo 7 se enfoca a profundizar en el corwdptia construccion de ciudadanias
del agua. Este elemento analitico (el cuarto, sedaencia propuesta en el presente trabajo)
es de suma importancia debido a que como se argarpesteriormente, la participacion
ciudadana en el manejo del recurso hidrico estdaaedundamentalmente por la capacidad
de intervencion en los asuntos publicos. Aquellesmbros de una comunidad, o de una
colonia, o region o zona rural que no tienen pbddd de participar realmente en el proceso
decisorio de disefio, implementacion y evaluaciopal&icas publicas, son marginalizados

y por lo mismo, es imposible garantizar a ciena#ta que el suministro de agua continuo
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sea una realidad. Esto es, la ciudadania del &gjoc@nvierte en un concepto elusivo porque
la inequidad y desigualdad en el acceso al redits@o esta determinado por jerarquias y
estructuras sociales, por diferenciales de podaoy procesos de estratificacion en los cuales
existen ciudadanos “de primera” y “de segunda”’o&stecanismos de diferenciacion entre
grupos determinan la capacidad de acceso (o e geathequidad o incapacidad del mismo).
En éste capitulo se establece que las diferentelaaanias del agua son dependientes
primordialmente de los estratos sociales, de Hildision espacial del recurso hidrico en
zonas rurales, urbanas, marginadas y de alto es@hdmico, y por ende, no es posible
analizar la gobernanza del agua en México sin pateecion a los procesos poco equitativos

de asignacioén y distribucion de las cuotas de sistnindel vital liquido.

El Capitulo 8 sirve para implementar todas las pespas analiticas del proyecto y
enlazar todos los andlisis presentados en capijudesciones anteriores. En éste capitulo,
mediante analisis de datos empiricos y fuentes goia® y secundarias se responden
fundamentalmente cuatro preguntas:

» ¢Tiene la politica hidrica de México como fundamestl el derecho humano
al agua?

* ¢COmo se explica la politica hidrica mexicana bajparadigma de ciudadanias
del agua?

» ¢ Cudles son los retos para la politica hidrica éridd en materia de relaciones

intergubernamentales?

¢ Esta transitando México hacia una gobernanzagottica del agua?

El trabajo (y el Capitulo 9) concluye con los aplizajes obtenidos del proyecto, y
también con una serie de enunciados sobre lasdimites del estudio, y postula la posible
agenda de investigacion a futuro. Esta tesis tisomribuciones tanto tedricas (en el
desarrollo de nuevos modelos conceptuales sobgbbarnanza, en la articulacion de
diferentes teorias para el analisis del procesayalderno del recurso hidrico, en la
redefinicion de relaciones intergubernamentalesdas) como empiricos (en la integracion
de analisis cualitativos y cuantitativos de textestudios, y trabajo de campo, y en la
postulacién de nuevas formas de analizar de mauefdativa y cuantitativa conceptos que

son relativamente nebulosos como el derecho humlaagua, la ciudadania del agua y las
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relaciones intergubernamentales hidricas). Laudaiwton de las ideas que se presentan en el
trabajo se propone ser original y permite examimaproblema de politica publica sectorial
desde una multiplicidad de perspectivas tedricanaliticas. La esperanza de ésta tesis
doctoral es que la utilidad sea percibida por tanesl de decisiones y estudiosos de las
ciencias de las politicas publicas a través derfeatde decisiones sélidas y robustas sobre
las trayectorias que debe de seguir la gobernamzama del agua tanto en México, el pais

caso de estudio del trabajo, como en el mundo.
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2 Una breve historia de los paradigmas en materia de politicas
publicas hidraulicas en México y el mundo: De la gestion del
recurso al derecho humano al agua

2.1 Introduccion: Contexto histdrico y justificacion de la seleccion del

periodo de estudio?

Uno de los retos mas interesantes en el estudeapmtditica hidraulica en México es
establecer los periodos de andlisis que ofrezcamagbr potencial para que el estudio genere
respuestas efectivas a las preguntas del andiistel caso de México, hay diferentes
periodos en los cuales ha habido cambios de ofitiblica en materia hidrica. Por ejemplo,
ya en 1947, se habian establecido modelos de ge=titicipativa del agua en México, con
el arreglo institucional denominado “consejo dencaé (Tortajada & Contreras-Moreno,
2005; Tortajada, 2001). Hubo un gran niumero deupseces de éstos consejos en el pais,
incluyendo los comités de cuenca, los comités @&y las juntas de agua. Actualmente,
la gran variedad de modelos para la gestion dafsedidrico en todas las escalas (federal,
estatal, regional, municipal y a nivel de comun)d&é derivado en un entramado
institucional que es mas bien una marafa de relesientre diferentes actores. En el presente
estudio se inicia el analisis en el afio 2015 coedente propuesta de Ley General de Aguas,
una ley sumamente criticada y que ha dado lugarggan niumero de discusiones alrededor
de la misma, y cuyo avance para su votacion y apidb en la Cadmara de Diputados fue
detenido hace tan s6lo unos meses (en marzo dg),304e hace un analisis retrospectivo a

30 afios.

La decision de analizar la historia hidrica de Mé»a lo largo de 30 afios es mas una
decision enfocada en comprender la evolucién hista@te los paradigmas conceptuales en

materia de gestion del agua que en la creaciégelecas encargadas del manejo del recurso

2 En el presente trabajo se utiliza de manera intercambiable politica hidrdulica y politica hidrica. Esta
convencion puede no ser muy del agrado de algunos investigadores en ciencia social en materia de agua,
pero facilita el analisis y evita la repeticidn frecuente del adjetivo hidrico, mismo que significa “relativo del
agua”. Si bien la disciplina de la ingenieria, la hidrdulica, es un objeto de estudio en si mismo, en éste trabajo
se utiliza como adjetivo para denotar “relativo al agua”.
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hidrico en México. Por lo mismo, dado que en 19&5dproximadamente cuando comenzoé
la popularizacion de la gestion integrada de resutsdricos ifitegrated water resources
management también resulta un parteaguas y puede ser esgouitizado de manera
justificada para iniciar el andlisis de la evolucibistérica de los paradignfas€En éste
sentido, Gleick indica que la progresion de losamsiconceptuales que rigen el manejo del
agua haido evolucionando con el tiempo, en pdatiporque se estan alejando de una fuente
Unica de recursos hidricos (lagos, rios, acuifetag)bién se ha ido integrando la idea de
“valor ecoldgico”, se ha enfatizado ahora méasilerggtad que tiene satisfacer las necesidades
humanas de consumo de agua y una ruptura mas csrpenmanente y visible entre el
crecimiento economico Yy la utilizacion de los reosrhidricos (Gleick, 2000). No es éste el
caso en todos los paises, pero al menos, comai@lack, en un gran nimero de ellos ya
se estan empezando a dejar atras las conceptimtigaael agua como recurso inagotable
y se ha comenzado a pensar en que es un recursoc@ble que se puede agotar con el
tiempo.

El capitulo se desarrolla de la siguiente formdaesegunda seccidén después de ésta
introduccion, se analiza al agua desde sus difesefacetas: como recurso natural, como
recurso politico, como mercancia, como bien decosain, y se enlaza ésta discusion con
la presentada en la tercera seccion, donde seaxirevemente como han evolucionado en
el mundo los paradigmas de gestion del agua. Nwesenta un analisis completo de todos
los paises, sino que se han seleccionado algurelkbd@ue han tomado decisiones que han
impactado fundamentalmente la forma en la cuala®eia el agua. En la cuarta seccién se
describe brevemente la evolucién histérica de &vagigmas de gestion del recurso hidrico
en México. En particular, se hace énfasis en c@peicepcion de los paradigmas rectores
de la politica hidrica mexicana es diferente dejerb de quién es el analista, y en
particular, se hace notar la divergencia entre dmsones de la autoridad central
(CONAGUA) sobre las épocas de la evolucion de I&ipa hidrica y los analisis por parte
de académicos mexicanos. La quinta seccion analizdopcion de paradigmas de gestion
del agua desde la perspectiva de la transfereecpoliticas publicas. En dicha seccion se

establece que es posible evaluar de manera al mealigtiva cuales son los conceptos que

3 Aun cuando no hay mucha literatura sobre el cambio paradigmatico en materia de gestidn de recursos
hidricos, en éste capitulo se sintetiza aquella que se encuentra disponible.
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el gobierno mexicano ha ido adoptando a partiradeténdencias internacionales y de las
discusiones globales sobre estrategias para l@gek& recurso hidrico, con la finalidad de
determinar si la adopcion de dichos modelos detigmlihidrica esta beneficiando o
perjudicando el desarrollo autéctono de capacida@ea el manejo robusto, equitativo,
eficiente y participativo del vital liquido. Finaémte, la sexta seccion concluye proponiendo
una metodologia para la ejecucion de una evaluasda absorcion de los paradigmas visto
desde la perspectiva de cuatro diferentes recaoateaiticos como las relaciones
intergubernamentales hidricas, el modelo de gohesal derecho humano al agua y la
construccion de ciudadanias del agua. Como se dotdnen el capitulo introductorio
(Capitulo 1), la aplicacion de éste modelo multigiknario de evaluacién se realiza
posterior al desarrollo de cada uno de los diferel@ntes analiticos y por ello no se detalla

a profundidad sino hasta el Capitulo 9, dondeessgnmta la mayor parte del analisis empirico.

2.2 El agua como recurso natural, recurso politico, recurso de acceso
comun y mercancia

El agua puede ser un recurso natural y un recuwfticp al mismo tiempo, porque
como dice Swyngedouwgliienes tienen poder controlan el ag@@wyngedouw, Kaika, &
Castro, 2002; Swyngedouw, 2005, 2009a). El agusoa@turso natural tiene una serie de
funciones biofisicas y de servicio para las actigies tanto naturales como antropogénicas.
Es en el caso de la manipulacién de comportamigcatasones y actividades donde vemos
gue determinados actores buscan controlar el aaesoninistro, distribucion y consumo
del vital liquido para con ello poder tener un &fete control sobre algunos grupos sociales.
Por ejemplo, muchos autores han documentado laBdsapor el control de la distribucion
del recurso hidrico en contextos agricolas. Enasbale las actividades productivas de
alimentos, para los agricultores es fundamentartaoceso a un volumen adecuado de agua,
en cantidad suficiente, y de Optima calidad pargrtaduccién vegetal tanto de frutas,
verduras, forraje, como animal. Por ende resultaifario que exista un marco regulatorio
robusto que garantice el acceso al vital liquidecigamente estableciendo reglas y normas

sobre como debe de distribuirse el agua en zondsetarogéneas como las que se tienen a
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lo largo del territorio en Méxido Como muchos autores ya han indicado ampliamante,
marco institucional robusto es fundamental paraepteher una gestion del recurso hidrico
gue sea sOlida, equitativa, justa, participativdeynocratica. Sin tener mecanismos para la
asignacion de responsabilidades del manejo adedehddal liquido, no se puede aspirar a

tener una gestion integrada.

Ciertamente, la escasez hidrica es funcién de an gémero de factores, y es
importante resaltar que no todos ellos son tecimdgni sociopoliticos, sino que siempre
existe una combinacion de los mismos. El sumindé&r@agua como recurso natural y como
servicio ambiental tiene una restriccion especifica relacion con el volumen anual
disponible, la cantidad que es posible asignamswoir per cipita. También, en épocas de
sequia, hay restricciones impuestas por los predadmldgicos de baja precipitacién. Dado
gue no es posible “forzar” de manera natural leidlulas zonas geograficas donde existe
baja precipitacion encaran por ende limites al emasque podrian ser evaluados como
escasez hidrica. Sin embargo, como se mencionaaantente, los factores que influyen son
precisamente biofisicos y no forman parte del auojude elementos sociopoliticos que
pueden influir en la ausencia del vital liquidaregiones especificas. Por ejemplo, en el caso
de Ecatepec (de Alba & Herndndez Gamboa, 2014iepli@ber una combinacion de dichos

factores (mismos que se presentan en la Tabla 2-1)

4Ver Capitulo 3 para un anélisis de |a situacién del agua en el pais.
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Tabla 2-1 Factores que impactan el estrés hidridmoo

Factor Explicacion

Explosion Un fendmeno tipico de las ciudades actuales, ededon

demografica el incremento de la migracion es de zona ruralne zo
urbana

Saturacion del espacio La distribucion geoespacial de la poblacion en un
fisico determinado territorio esta ya més alla de la ddpdc

de absorcion del mismo

Unidades Donde los patrones de consumo habian sido
habitacionales de clase tradicionalmente de agua de la llave
media sin abasto

informal previo

Origen de migrantes  Diferentes tipos de migrantes y procesos de mignaci
originan también cambios en los comportamientos con
respecto de los recursos hidricos, dependiendasde |

tradiciones individuales

Fuente: Construccion propia complementando lo ptade en de Alba y Hernandez-Gamboa
(2014).

Como se puede apreciar en la Tabla 2-1, todosatdsres que pueden impactar la
escasez de agua en un contexto urbano de megadodadh alto grado de estrés hidrico
tienen una dimension socio-politica, que no es ibkende atacar. Por ejemplo, ¢qué
instrumentos de politica publica se pudieran imgletar para discriminar potencialmente
(utilizando discriminaciéon como diferenciacion) rentiferentes grupos que deben o no
deben de migrar a otras ciudades o paises? ¢ Hsiugcésta pregunta ilegitima y deberia de
excluirse de cualquier andlisis de politica hidti€g ¢ como pueden las zonas urbanas lidiar
con la saturacion geoespacial del territorio, coapdra un desarrollador de vivienda el

aprovechamiento al maximo del espacio que existerelote es fundamental para poder
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tener un beneficio financiero y econdémico? AUn tdadamas problematico, ¢qué
instrumentos de politica se pueden disefar e inmgléan para poder impactar de manera
positiva en el crecimiento poblacional que se @dede la explosion demografica y del
aparentemente nulo cambio en el comportamienta pgeldlacion joven en cuanto a patrones

reproductivos?

En todo andlisis de politica publica del agua, €$igamente en el caso del manejo
urbano, es necesario recordar que el acceso hligitalo podra ser, y en muchos casos es,
un fendbmeno politico, precisamente por el contr@naonado por Swyngedouw y
colaboradores. Quien maneja los organismos opeyadie agua, tanto desde la escala
gerencial (es decir, el director del organismo pretsidente del consejo directivo), tiene una
gran cantidad de poder acumulado que esta no sal@nmaplicito en la funcion que tiene
quien participa en los procesos administrativoseygdstion del recurso hidrico en las
ciudades, sino también desde la perspectiva sa®alcontrol en las comunidades
marginalizadas en las cuales el acceso al aguansgede no solamente en una necesidad
cotidiana sino en un mecanismo de supervivencia.damsorcios que tienen el acceso al
vital liquido para la mercantilizacion del recussdransformacion en un bien consumible
como los refrescos envasados y el agua embotetma®jén ejercen una forma de poder.
Pero no solamente ejercen poder quienes tienarntdadad formal. En las comunidades en
las cuales hay organizaciones autogestivas panarmjo del vital liquido, también hay un
ejercicio del poder, pero en éste caso, en lugaedenanipulacion y control, el poder se
utiliza para la construccion de modelos de coouidma que permiten a dichos grupos
sociales organizarse para poder tener un consupmiadde y no excesivo, y lograr una
distribucion equitativa y con ello consolidar lasbs para un manejo sustentable del agua.

2.2.1 El agua como recurso de acceso comun y como recurso politico

A partir de la perspectiva mencionada por Swyngeddel agua como un recurso
politico debido alcontrol, es importante recordar las razones por las cu@l@egua no
solamente es un recurso natural, vital para larsiyemcia de los seres vivos y de la sociedad,

sino también un recurso politico. En primer lugsiguiendo la conceptualizaciéon que
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presenta Elinor Ostrom, el agua es un recurso deyuacceso comunc¢mmon pool
resourcg debido a que en éste tipo de recursos no exsteafde evitar que el consumo
ocurra ya que no hay forma de denegar el acceso,gbenismo tiempo, al consumir el
recurso, se disminuye la cantidad del mismo queneagentra disponible para otros agentes.
Por ende, es un recurso de uso o0 acceso comungyas(ivalizante en el consumo (si una
persona toma un litro de agua de un recipienteO@dittos, solamente quedarian 99 litros
para otras personas) y no se puede limitar el act@smenos que sea bajo ciertas
circunstancias). La clasificacion de los tipos @mbés entre publicos y privados se presenta
en la Tabla 2-2.

Tabla 2-2 Tipos de bienes (publicos vs. privados)

Exclusiéon Ausencia de exclusion

Rivalidad Bien privado puro Bien parcialmente publico
(automoviles, casas, otras (recursos de propiedad comun

mercancias o bienes transables)agua, pesquerias, bosques)

Ausencia de Bien parcialmente privado Bien publico puro (aire, el
rivalidad (bienes de tipo club, de accesaservicio de policia, algunos

pagado) servicios publicos)

Fuente: Construccién propia

Uno de los problemas fundamentales de que los gusietengan como
responsabilidad la provision de servicios publiessjue las capacidades de los mismos para
poder atender a ésta responsabilidad son sumanerables. Si bien nos encontramos en
algunos municipios a personal e infraestructurateune la capacidad para poder ofrecer el
servicio sin problemas de pagos, o cartera venoidificiente equipamiento (Armendariz
Torres, 2010; IMCO, 2014), no siempre es estess.daor ejemplo, en el caso mexicano, el
municipio tiene la obligacion juridica asignada poConstitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en su reforma de 1989 de sumamjgiestionar y tratar el vital liquido en

la forma del servicio de agua potable, alcantadllg saneamiento (Fernandez Ruiz, 2001;
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Lépez, 2000). Sin embargo, como ha demostrado amphte Nicolas Pineda Pablos, no
todos los organismos operadores cuentan con la@idaplede ofrecer dicho servicio (Nicolas
Pineda Pablos, 2008), y es por ello por lo cuaimeichas ocasiones las municipalidades
prefieren deshacerse del problema de un organigremdor de agua poco robusto y sin

solidez financiera y mejor concesionan el servécim consorcio privado para su ejecucion.

Existen diferentes indicadores para poder deteminaficacia y eficiencia de los
organismos operadores de agua, pero en todos $os,csiempre la responsabilidad del
ejercicio del servicio publico de agua reside dagobierno, excepto en casos donde existen
variantes tanto privatizadas (José Esteban C&€0&; N Pineda Pablos, 2002; G. Schmidt,
2005) como coproductivas (Jakobsen & Andersen, 2B1®strom, 1996). El caso de la
coproduccion es un modelo muy interesante porquiahio esquema, los gobiernos tienen
una funcion de ofrecer el servicio, pero integrda sociedad civil y a las comunidades en
donde se ofrece el servicio para formalizar unanah. De la misma forma que se hacen
alianzas publico-privadas para el suministro deaatambién se pueden formular este tipo
de alianzas publico-publico (sociedad-gobiernoyiemodelo coproductivo. Es importante
notar que como bienes publicos, los servicios duecen los gobiernos no deben ser
rivalizantes en el consumo ni tampoco exclusivas.egbargo, como se puede notar en la
tabla 2-2, el agua en realidad no es un bien paiplico, sino que por el contrario, es un bien
sujeto a congestion, y por lo tanto, un recursacteso comun (Pacheco-Vega, 2014e;
Sarukhén, 2010).

2.2.2 El agua como mercancia, como derecho y como elemento ecosistémico

La evolucion del pensamiento en material de madejcagua ha sido variopinta,
debido a que muchos paradigmas conceptuales sofmeria en la que se debe de organizar
los procesos de gestion han emergido y tambiémpéahdo relevancia, como se demuestra
en el analisis de contenido de los Planes Nacisrii@ricos mexicanos que se presenta en
el Capitulo 8. El tipo de politicas publicas hidgoque se intentaron implementar en las
Ultimas décadas ha sido resultado de cdmo se cadiep al agua. De la misma forma que

Avila Garcia demuestra que el agua no ha sidoeeteftral de andlisis de los estudios
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urbanos del manejo del recurso hidrico, Soares ggagaexplican que las politicas
privatizadoras que empezaron a tener auge en los 2880 fueron resultado de una

percepcion del vital liquido como un bien econdnficer Tabla 2-3).

Tabla 2-3 Tres visiones sobre el agua: bien econonaerecho humano, y elemento
ecosistémico

Bien econdmico Derecho humano Elemertlave

El agua es un...

para la

sustentabilidad

Accesos y

derechos

El agua es una
mercancia, quien

paga puede acceder

El agua es un

derecho universal

El agua es parte
integral y
fundamental de un

ecosistema

Organizaciones

Banco Mundial,

Naciones Unidas,

Naciones Unidas

que lo Fondo Monetario UNESCO para el Medio
promueven Internacional Ambiente (UNEP)
Principales Instrumentos de Suministro por Planes globales de

elementos de

mercado,

parte de los

manejo que integren

gobierno del transacciones gobiernos locales una vision de

recurso comerciales de acuerdo con sustentabilidad en la
legislacion region

Problemas Ante la Ante la Ante el abismo

generados privatizacion, se desigualdad, se entre sustentabilidad

busca la

remunicipalizacion

generan conflictos

intratables

y realidad, se
deterioran los

ecosistemas

Fuente: Construccion propia, basados en parte @addicacion propuesta por Soares y Vargas
(2008).

Si bien Soares y Vargas explican la diferenciaeeniior de mercado y valor de

costo/utilizacién para poder exponer un argumeniboespor qué mucha gente adopto la idea

de que se deberia de poner un precio al agua (ngjemas también fortalecida y adoptada
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en la Declaracion de Dublin de 1992), en realidguaseso de mercantilizacion del recurso
hidrico ha sido permanente y resultado de una@resternacional fuerte por parte de los
organismos internacionales de tipo Brookings (L &stro, 2008; Pacheco-Vega, 2015). En
la Tabla 2-3 se muestra una comparacion entreréssptaradigmas descritos en Soares y
Vargas, aplicando su clasificacion a la determiiradel tipo de problemas generados. Como
se puede apreciar, dependiendo de la forma erelagipercibe el agua como nodo centroidal

de un problema, se pueden especificar diferenteamsnos para su gobierno.

2.2.3 El debate del agua como “commons vs. commodity” (recurso de acceso comun vs
mercancia)

Bakker ofrece una vision interesante del debate atpla como mercancia
(commodityy el agua como recurso de acceso y uso cooaimrionsen uno de los trabajos
gue ha dado lugar a mucho del debate alrededaledetho humano al agua. En la tabla se
puede notar que la comparacion entre ambos usoagdel es sumamente simplificada,
simplemente porque por definicion, un recurso @ese comidn NO es un bien publico. Los
bienes publicos estan definidos como aquellos acgeso no puede ser bloqueado y cuyo
consumo no limita a otros participantes en el siatele acceder y consumir el recurso. El
caso mas claro de un bien publico es el aire. Bblgoque Bakker haya querido indicar
“publico” desde la perspectiva que se utiliza eridacia politica y la administracion publica:
es decir, un bien publico porque es obligaciorgdéierno darle acceso a la sociedad, quien

seria el publico en este caso.

Otro punto en el cual Bakker exagera es la regutede los bienes, ya que ella indica
gue en el caso de los recursos de acceso comm Est@gulan mediante leyes de tipo
comando y control. Este no es siempre el casoelpawntrario, hay bastantes mecanismos
en los cuales la interaccion cooperativa entraalites agentes conlleva la gestion robusta
del recurso hidrico, como ya bien lo documenté dglidstrom en muchos de sus trabajos
(Aligica & Tarko, 2013; E. Ostrom, 1990, 2010; Pact+-Vega, 2014e). La Tabla 2-4 resume
en forma sintética el contraste que existe engreifarentes visiones del agua, ya sea que se
perciba como mercancia, o como recurso de accesaincoBakker utiliza ésta
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diferenciacion, pero como se discute abajo, reseitain poco simplista y poco analitica en
algunos casos porque asume una homogeneidad totalferma en la que se maneja la

informacion y se percibe a un recurso en poblasitoiaimente heterogéneas.

Tabla 2-4 Contraste entre visiones del agua concans de acceso comun y como
mercancias

Recursos de acceso comun Mercancia (commodity

(common3
Definicion Bien publico Bien econdmico
Mecanismo de Gratis 0 “necesario para la Precio de costo total
establecimiento de precio vida”
Regulacion Comando y control Basada en el mercado
Objetivos Equidad social y Eficiencia y seguridad

sostenimiento de las formashidrica

de vivir de los individuos

Gerente o administrador(a) La comunidad El mercado
Fuente: Bakker (2007), Tabla 2, pp. 441.

Si bien dichas discusiones son retomadas en loguBap5 y 7, resulta importante
recalcar la importancia de la contribucion de Bakddeestudio de la gobernanza del agua,
particularmente en el ambito de la concepcion dediferentes paradigmas de gestion,
porque como se demuestra en éste trabajo, la ferma cual se aproxima un analista al
estudio de las politicas publicas hidricas estagndialmente determinado por los modelos
mentales y la estructura de la conceptualizacibresla importancia del recurso hidrico para
diferentes poblaciones objetivo. Es decir, en tat®jo se postula, siguiendo parcialmente
pero también avanzando el modelo diferenciado d&dé3aque cuando el agua adquiere
propiedades de mercado, se mercantiliza y la vidgolios burdcratas y politicos es que es un
bien intercambiable, entonces se convierte en uer@ancia ¢ommodity. La Tabla 2-5

presenta una nueva forma de analizar las poblaxiobgtivo y las motivaciones del
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gobierno, y como al integrarse la nocion de aceaseersal (que seria practicamente la
implementacion del derecho humano al agua) y leeusalidad de la poblacion (que seria la
sociedad entera y no solamente las élites), seeperezbntrar que el agua es, finalmente, un
recurso de uso comun como lo define Ostrom. Obvigmesto genera problematicas en
cuanto a la efectividad de las intervenciones gubeentales para poder continuar
ofreciendo el servicio de manera continuada y awa financiacion robusta, uno de los

problemas que se menciona en los Capitulos 4, Beydste trabajo, sobre todo porque los
organismos operadores requieren de una infraesteuctisica, capital humano y

mantenimiento de una cartera sana de recuperaeiG@déudos por parte de aquellos a

guienes se les ofrece el servicio.

Tabla 2-5 Motivaciones y poblaciones objetivo endacisiones de politica hidrica

Motivacion del gobierno

Poblacion objetivo Acceso universal Obtencién de lucro
Sociedad Recurso de uso comun Mercancia
Elites Mercancia Mercancia

Fuente: Construccion propia

En contraste, cuando el vital liquido es visto camaecurso natural al cual deben
tener acceso todos los ciudadanos de un paispresgiGiedad o grupo, entonces se
convierte en un recurso de acceso conedmmonks Pero como se distingue en éste
trabajo, ésta categorizacion (y por lo tanto, glesna analitico de Bakker) es valida
cuando analizamos las motivaciones de los buré&yapaliticos de los gobiernos locales,
estatales y federales, y al mismo tiempo, examisdaspropiedades que se le otorgan al
recurso hidrico.
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2.2.4 El agua como recurso (potable, subterranea, lacustre) o como residuo
(efluentes)

Una pregunta interesante que vale la pena hacersecambia el tipo de paradigma
de gestion del recurso hidrico dependiendo deldpagua, es decir — ¢ cambian acaso los
modelos de manejo del vital liquido cuando se hdblagua subterrdnea o en el caso de
lagos y rios, como agua superficial, o inclusosegdneracion de efluentes contaminados, el
agua residual? Dado que la nocion de la gestiditipativa es y se ha mantenido por muchas
décadas como popular, uno pudiera suponer quengstelo de participacion e inclusién es
prevalente en todo tipo de agua. Sin embargo, élisenseparados sobre agua subterranea
y agua residual, Marafion-Pimentel y Lépez demues@e la gestion de los mantos
acuiferos permanece en un modelo tecnificado,geié y desde arriba (Marafion-Pimentel
& Lopez, 2008), mientras que Pacheco-Vega y Badglgtauestran la ineficiencia de los
consejos de cuenca para la gestion del efluentamamado, utilizando como ejemplo el

caso de estudio de la cuenca Lerma-Chapala (Patfegan& Basurto, 2008).

Ciertamente, el objetivo de la tesis no es detkllproblematica que se genera cuando
se separa conceptualmente la utilizacion del ago@aecurso y su posterior disposicion,
ya que ésta discusion se encuentra fuera de ld®diroonceptuales establecidos en éste
estudio. Sin embargo, valga Unicamente recordaebuso de agua fresca o potable para las
actividades antropogénicas del ser humano tambaétiega, como indica Risse, una
reconceptualizacion de a quien le compete trataged, y a quien le compete conservarla
(Risse, 2014). Si seguimos el concepto de jusgicibal del agua de Risse, tendriamos que
considerar que todos los miembros de la sociedadesponsables de la preservacion y
conservacion del preciado liquido, y sobre todoladgpropiada disposicion, tratamiento y
reutilizacion del efluente residual, particularmeepbrque de otra manera, estamos viendo al
agua como un recurso infinito, y no como de accesaln, y también es importante por lo
mismo, ver al ciclo hidrolégico como un ciclo celween lugar de considerar que Unicamente
el agua viene o emerge como resultado de un proeesactivo y no de un ciclo de
precipitacion en el cual también se debe includiposicion y tratamiento de los efluentes
contaminados.
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2.3 Paradigmas de gestion del agua

Una forma de analizar la historia de los paradigemasateria de gobernanza de agua
es mediante el reconocimiento y seguimiento dedaueion de las megas conferencias sobre
agua, en primer lugar, determinando su potenciphato positivo en el desarrollo de las
ideas sobre conservacion, manejo robusto, gestganmynistro de agua. En segundo lugar,
se podria mejorar éste ejercicio incluyendo enagen las fechas de otros eventos de gran
magnitud que también tengan algun impacto sobra,agumo pudieran ser la Conferencia
de Beijing sobre la Mujer, o la Conferencia de &oJaneiro sobre Desarrollo Sustentable,
y hacer el mismo tipo de ejercicio conceptual dgeteando los posibles impactos positivos
del desarrollo de dichas conferencias en la trasiémde ideas sobre la gestion robusta de
recursos hidricos. Una tercera forma de realizanisino tipo de andlisis radica en una
revision profunda de la literatura sobre “paradigmi@ manejo de agua” para posteriormente
comparar las percepciones de diferentes autoresspecto. Este es el tipo de analisis

sistematico que se realiza en éste trabajo.

Por ejemplo, en el tercer caso, hay algunos iryadtires que consideran que el
surgimiento de la gestion integrada de recursodcb&l proviene de la implementacion
exitosa de un modelo participativo de manejo dal liquido en el Tennessee Valley, en los
Estados Unidos (Arellano Monterrosas, 2013; BeKeffer Michel, & Soares Moraes,
2010; CONAGUA, 2010; Dourojeanni, Jouravlev, & Cbayv2002; Ferney Leonel, 2011;
Griffin, 1999; Olivares & Sandoval, 2008; Pachecegd, 2009). Sin embargo, también es
posible que haya habido otras fechas clave estartd de la gestion del agua en el contexto
mundial en las cuales una idea relevante sobre jmalee agua haya podido impactar

positivamente el desarrollo y fortalecimiento depanadigma.

La coincidencia en marcar la experiencia exitosh ndanejo del agua con la
Tennessee Valley Authority (TVA) radica mas biergee como indica Schmidt, a partir de
ese momento, hubo una decision unilateral de quedklo de desarrollo “correcto” era la
absorcion de este modelo participativo y que poadeeera, fundamental que otras
organizaciones, regiones y paises lo adoptaragu#t manera (J. J. Schmidt & Matthews,

2015). En realidad éste modelo era resultado mamdeserie de disquisiciones sobre la
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conveniencia de manejar un recurso mediante un lmo@enocratico, de participacion, en
lugar de realizarlo a través de una estructuragei@a (Blomquist & Schlager, 2005;
Dourojeanni et al., 2002; L. M. Harris, Goldin, &&ldon, 2013; Santacruz de Ledn, 2007;
Wester, Mollard, Silva-Ochoa, & Vargas-VelazqueéX)2). La premisa de que la experiencia
de la TVA pudiera ser replicada fue precisamentgue dio lugar a la popularidad del
movimiento de gestion por cuencas hidricas (GomzRleynoso, 2009; Perl6 Cohen &
Gonzalez Reynoso, 2006). En realidad nunca se demdsisi la infraestructura para la
creacion de comités, consejos y organismos de ausan suficientes para el gran reto que
presenta la gestion por cuencas hidricas. Al coofran realidad la adopcion de éste
paradigma fue practicamente en el modelo de “copipegar” sin tener realmente una
estrategia de implementacion que pudiera integsabbndades del manejo por organismos
de cuencas pero también tomando en cuenta los ga®generaria su integracion a la

legislacion hidraulica y a los mecanismos de gesti& recurso hidrico.

Esta percepcion de que el manejo integrado poegasigde cuenca es el modelo mas
adecuado para su gestion también ha sido partistelrso oficial de la Comision Nacional
del Agua en México, y en especial (de forma of)aial su brazo de investigacion, el Instituto
Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA). Muchas d&s Ipublicaciones de los
investigadores del Instituto ofrecen una visiénfgndamente afiliada y poco critica con la
gestion integrada de recursos hidricos (GIRH)ulal obviamente ha llevado a una serie de
intentos frecuentes de implementacion del paradigoom resultados obviamente no

precisamente robustos.

El problema de adoptar paradigmas extranjeroslpasalucion de problemas en un
pais con caracteristicas y contextos tan diferezia® el mexicano, es que las propuestas
de implementacion son muchas, pero realmente gibtamue quienes hacen la proposiciéon
de la implementacion de la gestion integrada derses hidricos no han tomado el tiempo
suficiente para revisar los casos de estudio edtgsfallidos, y por el contrario, confian
ciegamente en las premisas y promesas de un pawadigie en mucho es vago y
ampliamente criticado. Por ejemplo, como se mercianmiba, muchos de los trabajos
originados en el Instituto Mexicano de Tecnologiaé Agua en México (IMTA), una

institucion de investigacion perteneciente a la 3@m Nacional del Agua (CONAGUA)
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durante muchisimo tiempo promovieron a la GIRH canfuera realmente el paradigma
correcto para el manejo del vital liqgutd&ero no solamente el IMTA en México ha hecho
éste tipo de promocioén, muchas otras instituciaregliferentes paises también se han
confabulado para promover el paradigma sin temgmaiipo de vision critica. Esta posicion
es preocupante sobre todo por el prestigio quertidas instituciones, y los investigadores
asociados con las mismas. En el presente Cap#uioapean brevemente algunos de los
paradigmas de gestion del recurso hidrico y cémmaid@mevolucionando con el tiempo. La
premisa del presente analisis no es asumir quaradigma es mejor que otro, sino que se
intenta analizar y explicar la forma en la cuaadeptaron los conceptos y permearon en la
politica hidrica de México en los ultimos 30 afios.

2.3.1 Paradigmas de gestion del agua en el mundo

Sin embargo, es dificil, cuando examinamos la ediude los paradigmas el poder
discernir de manera muy exacta los diferentes mtoaehistéricos de adopcioén de los
conceptos. Por ejemplo, en la literatura acadéstbee gobernanza del agua (en general, no
exclusivamente relacionada con manejo urbano)pecas recientes se han ido enfatizando
conceptos importantes, tales como el derecho humahragua (Dominguez, Martinez,
Palacios, & Pefa, 2013; Mar, Potos, Mar, & Socj#e40; Tello Moreno, 2008). Pero por
ejemplo, en los ultimos 5 afios hemos visto una laogacion del concepto de seguridad
hidrica (K. Bakker & Morinville, 2013; Biswas-Tojtala, 2014; Falkenmark, 2013;
Norman, Dunn, Bakker, Allen, & de Albuquerque, 20IBidall & Campbell, 2012). Si bien
éste es el caso en la literatura internacionalgyosajona, incluso en México ya se empieza
a hablar de seguridad hidrica, si bien los primpes®s para éste tipo de estudios apenas se
estan viendo formalizados (Pablos & Adams, 201bit%t al., 2012).

Por ejemplo, en la tabla 2-6 se describe comod@mevolucionando en Australia los
paradigmas sobre el agua de lluvia (que en algca®ss ha sido ampliamente prohibido su

recoleccion y utilizacion, paradojicamente, incluso el estado norteamericano de

5 Es importante hacer notar que muchos investigadores e investigadoras del IMTA por el contrario fueron
bastante criticos de la GIRH, pero en especifico, la institucion promovid el paradigma como tal.
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Colorado). Sin embargo, como Keremane y colaboesddocumentan, debido a la creciente
sequia que se ha ido presentando en Australia,tdrado que irse transformando los

paradigmas, modificando los arreglos instituciosiale reformando las estructuras de
gobierno del recurso hidrico para ajustarse a usaanrealidad biofisica y geo hidrolégica,

como lo es la creciente escasez del vital liquidoantextos semiaridos o totalmente aridos
(Keremane, Mckay, & Wu, 2014).

Tabla 2-6 Cambios en los paradigmas sobre el agubudia

Viejo paradigma Nuevo paradigma

El agua de lluvia es una molestia El agua de llegian recurso

Un uso Reuso y reclamacion

Construir para la demanda Administrar la demanda

Limitar la complejidad y utilizar ~ Permitir diversas soluciones
soluciones estandares

Integracion por accidente Integracion fisica eitinsipnal por disefio

Colaboracion como relaciones Colaboracion como inclusion

publicas

Fuente: Construccion propia con base en Keremaaie et

Esta transformacion de paradigmas no solamenteuraido con el agua de lluvia,
sino como dichos autores documentan, también easel de agua residual (por ejemplo en
India). Ciertamente los paradigmas de gestion dglaatienen un elemento que es
dependiente de la geografia. Es decir, en alguaisep avanzan de manera mas rapida y se
evoluciona a velocidades aceleradas mientras quares, la absorcién de las ideas es
muchisimo menos apresurada y la difusion es méas (bukhtarov, 2014). Por ejemplo, en
Espafia la idea de los organismos de cuenca fuenmepltada en afios anteriores al caso
mexicano, como han descrito en su momento SanchmoMa Parrado en su anlisis
comparativo de organismos de cuenca en Espafiasgjosrde cuenca en México (Sancho

Marco & Parrado Diez, 2004a). Sin embargo, a pddita reforma de la Ley de Aguas
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Nacionales en México de 2004, también se creagem@amos de cuenca mexicanos, lo cual
también modifica los resultados del analisis decBarMarco y Parrado (cuyo analisis sin

embargo resulta sumamente importante y relevaméegb@resente estudio).

2.3.2 Paradigmas de gestion del agua en México

Como lo ha hecho evidente en algin momento Pacliege; la adopcion del
paradigma de gobernanza por consejos de cuenaadioinon la emisidén de un reporte de
la Organizacién para la Cooperacion y el Desari®donomico (OCDE) alrededor de 1999.
En su analisis, Pacheco-Vega describe la forma endl se originaron la mayoria de los
consejos de cuenca alrededor de 1999, siendo skef@ode Cuenca Lerma-Chapala el mas
antiguo y por lo tanto, el mas experimentado. &ibargo, no ha sido solamente en los afios
1990 cuando México ha sido recipiente de modeldsaeros de manejo de recursos
hidricos. Por ejemplo, en el 2012, la Organizagara la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE) se dio a la tarea de analizaoldiga hidrica mexicana y a proponer
soluciones a la problematica de los recursos lusiran México mediante tres areas de
propuestas: gobernanza por cuencas hidrografioasldcimiento de las instituciones y
busqueda de nuevos mecanismos de financiamient6POE)12). Desafortunadamente, el
reporte de la OCDE contintda siendo un analisisel&sgerspectiva externa y no se enfoca
en adoptar conocimientos autoctonos de las doama&specialistas mexicanos a los que

reunieron tanto para recoger sus opiniones conaasentar el documento.

Sin embargo, a pesar de que no existe una histafiagledicada de los paradigmas
como tal, si hay muchos avances y una bibliogeafi@ensiva en cuanto a la historia del agua
en México. Algunos investigadores se han enfocaddoeumentar como los paradigmas de
manejo del vital liquido han ido cambiando y evauendo. Si bien no hay una
actualizacién hasta el momento en el cual nos @rarans, son una buena contribucion al
mapeo, y ofrecen una primera aproximacion para cemaer por quée se adoptaron las ideas
de un tipo especifico. En éste sentido, uno danddisis mas agudos en material de historia
de los paradigmas de gestion del recurso hidricta diteratura hispanoparlante es el de

Denise Soares y Sergio Vargas, quienes mapearheded sobre los paradigmas que rigen
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el agua: la economia, el derecho humano y la gastiédad (Soares & Vargas, 2008). Soares
y Vargas demuestran que existe un consenso soprariara forma de manejar el recurso
hidrico, con una vision tecnocrética de gestiérladeferta, en lugar de enfocarse en la

demanda del vital liquido.

La transformacion de las llamadas ideas tecnoesatiacia un modelo mas enfocado
en la gestion social tampoco ha ocurrido del tgdoay criticas tanto para el modelo de la
gestion integrada de recursos hidricos (GIRH, grafes, mientras que en inglés se le
denomina IWRM por sus sigldstegrated Water Resources Managenfef@omo se puede
observar en la Tabla 2-7, existen diferencias ambfles entre un paradigma que es mas
tecnocrético y que se enfoca a determinar solusipregouestas por un grupo de tecndlogos,
ingenieros y especialistas técnicos, y un paradigmeaes sociotécnico desde la perspectiva
de la inclusibn de la sociedad en el disefio de galticas publicas hidricas.
Independientemente de otros factores que estarades@ la participacion ciudadana en la
politica publica, como aspectos de democratizaciGnmodelo conceptual de manejo del
agua que es mas sociotécnico también ofrece lajaese enfocarse no tanto en la oferta de
agua Y los diferentes tipos de infraestructurasurenecesarios para implementarla, sino en
la demanda de la misma, causada obviamente payriges sociales de interés que se

encuentran ubicados en la region bajo estudio.

5 En el presente trabajo no se hace distincidn entre un conjunto de siglas y el otro. Se podra utilizar por lo
mismo intercambiablemente IWRM y GIRH, independientemente de que el idioma del presente texto es el
castellano.
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Tabla 2-7 Dos visiones del manejo de agua: tecrtaad socio-técnica.

Paradigma Tecnocrético Socio-técnico
Elemento objetivo de  Oferta Demanda
manejo
Enfoque conceptual La tecnologia puede La tecnologia no es

resolver el problema de suficiente para resolver el

escasez del agua problema
Involucramiento de la  La sociedad recibe el La sociedad debe estar
sociedad recurso como servicio involucrada en el modelo de
publico gestion
Métricas de avancey  Eficiencia cuantitativa Eficiencia cuantitativa y
eficiencia (suministro) cualitativa (calidad del

agua, acceso, resolucion de

problemas de inequidad)

Fuente: Construccion propia.

La Tabla 2-7 presenta una comparaciéon de dos wisjouna socio-técnica que
involucra a la sociedad en la gestion de los resungdricos y en donde existe una valoracién
de los aspectos cualitativos y cuantitativos defildencia en el manejo del recurso, y una
tecnocratica que Unicamente hace uso de métrieamtitaiivas de eficiencia, lo cual genera
problemas sobre todo en el momento en el que $gael@gparticipacion de la sociedad, y se

trata de determinar si esta es valiosa.

Resulta ciertamente frustrante que exista targeatiira académica sobre la gestion
integrada de recursos hidricos y el manejo integdedcuencas, y que por el contrario, no
haya realmente gran capacidad de implementaci®a. feslidad la hace patente en la
literatura anglosajona Asit Biswas, William BlomsjliEdella Schlager entre otros, y en los
trabajos académicos de estudiosos hispanoparlasissificamente en el caso de México,
Axel Douroujeanni, Helena Cotler, Georgina Caimyee muchos mas. Es interesante, sin
embargo, ver que hay un gran numero de académieogrgmueven la gestion integrada de
recursos hidricos de una manera entusiasta y erhawuocasiones poco critica,

particularmente porque en realidad la complejidadadimplementacion de un paradigma
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como el manejo por medio de consejos de cuencagignpeculiaridades que no pueden ser
resueltas de un dia para otro. Tampoco se cuentarcgran estudio sobre la eficiencia de
los consejos de cuenca, si bien hay algunos tralgmo el presentado por la misma
CONAGUA resumiendo lo que se ha aprendido de spsresncias (CONAGUA, 2010), asi
como un trabajo mas o menos critico presentadm eolumen editado por Sergio Vargas y
Eric Mollard sobre las experiencias organizativasad cuencas (Vargas & Mollard, 2005).
Si bien la idea de la gestion integrada de recurgb®cos ya venia permeando en la historia
de los paradigmas sobre manejo del agua en Méeticel 2004 se convirtio en una reforma
actual y en postura oficial del organismo rectdrgidbierno del vital liquido, mediante su
inclusion en la Ley de Aguas Nacionales en su nedodel 2004 (Valencia Vargas, Diaz
Nigenda, & Vargas Martinez, 2004).

Esta situacion, se postula en éste trabajo, eblpognte el resultado derkificacion

del conceptale gestion integrada de recursos hidricos commagdelo de gobierno del vital
liquido que esta de alguna manera democratizanétorri@a en la cual se accede, extrae,
distribuye, y consume el agua. Por otro lado, esi@n probable que la popularidad de la
gestion integrada sea también el resultado dadancia de alternativgsara poder manejar
los flujos de agua. De haber alguna otra alteragavos ojos de los burdcratas y politicos
encargados del servicio publico hidrico, segurametibs podrian y querrian adoptarlo. Y
también existe la posibilidad de que genuinameatsasidere a la GIRH conum modelo
participativo real que posibilita la intervencién de la sociedadyeneral o al menos de los
representantes de la misma, en los procesos desispue afectarian su acceso al vital
liquido. La premisa (y promesa) de los modelosi@pativos de gestién del agua es que no
solamente democratizan el gobierno del recursachigdmo que también permiten el disefio
e implementacion de politicas con una vision dgdaplazo y mas estratégicas (Diaz
Delgado, Esteller, Velasco Chilpa, Ojeda ChihuahtiaRamirez Zierold, 2011). Sin
embargo, como han demostrado otros investigadésts,utdpica conceptualizacion de la
gestion integrada de recursos hidricos no dejaeder tproblemas, como se explica a

continuacion. Existen al menos tres problemas fonasidiales con éste paradigma.

En primer lugar, Biswas indica que la definicionttade IWRM como de la forma

de gobernar por consejos de cueasasumamente difugBiswas, 2008). Biswas afirma,
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acertadamente, que es practicamente imposiblendatarsi el IWRM esta funcionando o
no, debido a la amplitud de la definicion y la vadad de la misma. Cuando se tiene una
conceptualizacion que es tan difusa y poco exastapgacticamente cualquier version de
nomenclatura pudiera ser connotada como si fuggadon integrada de recursos hidricos,
también se llega a un vacio de politica publicaeecual operan los actores sin tener
realmente objetivos claros y estrategias bien dga&$ide como llegar al punto 6ptimo tanto
en distribucién como en consumo Yy tratamiento desftuentes. No es Unicamente Biswas
el que critica la definicion vaga y de amplia cdibwex, sino también incluso especialistas
como Sergio Vargas y Eric Mollard, quienes describ@s diferentes probleméaticas
organizativas que se generan al seno de las cubithagyraficas de México (Vargas-
Veldzquez & Mollard, 2005). Las criticas contindan,pesar de que organizaciones
internacionales como la OCDE han promovido interesden la gestion integrada por
consejos de cuenca (OECD, 2012), como se desaribe eporte del 2012Making Water
Reform Happen in Mexi¢osiguen siendo en realidad conceptualizacion@scs con poco
sustento proveniente de las experiencias de lasegmnde cuenca. Estos ultimos, a pesar de

haber solicitado la retroalimentacion de docenasxgertos sobre el tema.

En segundo lugar, Blomquist y Schlager criticaigéation por consejos de cuenca
debido a que en la teoria que predica que se ddisErar pocuencas no se incluyen como
proviso los aspectos politicgBlomquist & Schlager, 2005). En realidad, todavaae falta
bastante camino por andar como para llegar a losqu#enomina la gobernanza adaptiva
(Allan, Curtis, Stankey, & Shindler, 2008; Whaley\&eatherhead, 2014), particularmente
en contextos poco explorados, como en el manegmda en comunidades indigenas (Bark,
Garrick, Robinson, & Jackson, 2012; Jiménez, Cagyb& Kjellén, 2014; Rivas, 2012;
Vazquez Garcia, 2008). Recientemente, Vargas yaktbliealizaron una discusion de la
contradiccién que existe entre lo que tedricamsatdefine como la gestion integrada del
recurso hidrico, encontrando que si bien, en téaridea de la descentralizacion es positiva
debido al potencial que tiene para poder darles adtores que se encuentran afectados por
las decisiones de politica publica, en la practedmente se necesita que dicha devolucion
de las responsabilidades también traiga consigo ttaresferencia de recursos de los
gobiernos de mayor nivel a los subnacionales, ga sstatales o municipales, dependiendo

del contexto en el cual se encuentren.
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Y en tercer lugar, incluso en cuencas que han deuid Consejo de Cuenca por
muchos afos, como el Lerma-Chapala, que ha siddiadb por muchos académicos tanto
mexicanos como extranjerosp ha habido realmente una sdlida implementadiénia
gestion por cuencas hidricas (Cairé, 2004; Cotl€asre, 2009; Pacheco-Vega & Basurto,
2008; Wester, Mollard, et al., 2009; Wester, 200Bjn particular, una verdadera
implementacion del paradigma requeriria a la CONAGIgvolver (del verbo devolucion,
en su perspectiva de ciencia politica, entendidoocta transferencia de responsabilidades
pero también de capacidades de actuar, de aganlog,niveles inferiores en la escala de
autoridad) de manera real la gestion a los niv@lesacionales como los municipios, pero
también, acceso a recursos para facilitar el disefiastruccién y puesta en operacion de

infraestructura para el suministro del vital liquid

Las experiencias en cuanto a manejo de recursosdsditilizando el modelo de
consejos de cuencas han sido variegadas y posloartampoco se puede generalizar si los
consejos de cuenca son la respuesta institucionalata para el reto de la gestion sustentable
del agua. Si bien hay algunas experiencias exitesaso las que describe Guzman-Puente
en su estudio del saneamiento en la comunidad de Agmistin Amatlipac, en la
municipalidad de Tlayacapan (en el estado de Msydiacia el centro-este de México),
donde mediante una intervencion de tipo investdyaaccion, observo que habia mejoras en
la forma en la cual se distribuia el vital liquigose implementaban los servicios de
saneamiento (Guzman Puente, 2013). Sin embargohasude las propuestas de la
implementacién de la GIRH son mas bien tedricaseygsumen que el gobierno mexicano
tiene la voluntad y los mecanismos para implemelatadescentralizacion de la forma
correcta (Guerrero Reynoso, 2004). Pero como hamosteado otros investigadores, en
realidad, la descentralizacion del gobierno delaagmn México ha sido practicamente una

utopia y no se ha realmente logrado en la practica.

Por dar un par de ejemplos, el trabajo de DenisgeSoque detalla la falla en los
mecanismos de la descentralizacion del agua pataliééxico utilizando el caso de estudio
de Ixtapan de la Sal (Soares, 2007) en donde Sdanesestra en su analisis del organismo
operador de agua potable que un marco juridico pmlmasto, asi como las caracteristicas

biofisicas de la region, especificamente la congant del acuifero que dota de agua a
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Tonatico, Villa Guerrero e Ixtapan de la Sal, gan@m un problema substancial sobre co6mo
se podria manejar el agua, en lugar de ser en fioteranunicipal, hubo conflictos entre los

municipios, aunado a otros dos problemas, queianrtlia carencia y falta de mantenimiento
a la infraestructura hidraulica, y la baja recaustade tarifas. Como indica Pacheco-Vega
en su estudio de la intermunicipalidad en la zoattopolitana de Aguascalientes (Pacheco-
Vega, 2014c), en ocasiones es muchisimo mejoriirelos otros municipios de las zonas
metropolitanas o conurbadas en el modelo de gesti@or lo mismo, cuando el marco

juridico y de politica publica no es suficientengerdbusto, se generan conflictos entre los
municipios tanto por el acceso al vital liquido @opor la adjudicacion de responsabilidades
de a quién le toca el tratamiento de los efluemt=sduales. Esta problematica es
particularmente visible en el caso de zonas melitapas, como indican tanto el estudio de

Soares como el de Pacheco-Vega.

Otros ejemplos de estudios que demuestran la iiidiath de la gestion integrada por
cuencas hidrograficas en un contexto en dondedeed¢ralizacion del manejo del recurso
es primitiva y realmente poco factible de adoptaektrabajo de Mejia y Kauffer en El
Porvenir (Mejia Gonzélez & Kauffer Michel, 2008)oi@o indican éstas autoras, Chiapas
descentraliz6 completamente la gestion del agusigimera pasar por la parte estatal, lo cual
obviamente cred una serie de problematicas, ercylart que los municipios no contaran
con las capacidades inherentes para la realizdei&@us actividades propias del suministro.
De acuerdo con Mejia y Kauffer, solamente 3 sistenperadores en el total de los 118
municipios de Chiapas cuentan con sustentabilioteahéiera, una grave problemética que
ya habia notado Pineda Pablos resulta ser unasdeetaes problematicas, permanentes y
mas graves en el proceso de descentralizacion gleblernanza hidrica urbana en México
(Armendariz Torres, 2010; Escamilla, 2012; Nicofaseda Pablos, 2008). El caso de El
Porvenir, como lo documentan las autoras, es ured emal no existe una organizacion que
se encargue de la provision del servicio y poralotd lo absorbe el Ayuntamiento del
municipio junto con su Direccion de Obras Publi€&so genera por supuesto problemas en
cuanto a la coordinacion, la capacidad de geskoimfraestructura hidraulica y el capital
humano necesario para poder hacer el mejor usedsiso. Es precisamente ésta debilidad
técnica que impide formar un organismo operadagi@ que pueda realmente hacerse cargo

de las responsabilidades asignadas al mismo medadescentralizacion.
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El caso de la Ciudad de México como lo describe &orhankao demuestra algunas
paradojas de la descentralizacion, y sobre todég dgtrafia forma en la cual la promocion
del manejo participativo en realidad no hubo admpde las responsabilidades del Estado
por parte de ningun otro actor, esto es, realmemteubo transformacion de la gobernanza
de ser monocéntrica y jerarquica a ser multiniRgnjero Lankao, 2006). En palabras de

Romero Lankao:

“Més que promover gestion y usos del recurso méeefes, equitativos y
responsables, como las autoridades esperabangiNscuente, las recientes
reformas resultaron en procesos paradojicos. Aresgue el Estado se retird
de su papel de gestor del desarrollo, ningun atiar & la iniciativa privada,

por ejemplo — ha asumido este papel del Estadoeais éan estratégicas en
términos de desarrollo y bienestar como la inversid infraestructura de
abastecimiento y drenaje. Ni los promotores deflarma o los nuevos actores
abordaron componentes estructurales del uso yogedi recurso, tales como
el impacto en el ciclo hidrologico de la cuencaeyak regiones vinculadas a la
ciudad via la operacion del sistema de agua, ocelsa desigual a los servicios

de abastecimiento y drenaje” (Romero Lankao, 2p0675)

La descentralizacion tiene aparentemente efectgssimilares en ciudades de tipo
fronterizo. Por ejemplo, Jenny Flores e Ismael Rguenitez presentan el caso de Tijuana
comparandolo con el de Nuevo Laredo pero desdenspectiva financiera. Como bien
afirman Flores y Aguilar Benitez, aun en el casouda descentralizacion total, no hay
garantia de que se vayan a percibir los resultpdsiivos en un periodo corto (Flores &
Aguilar Benitez, 2011). Como se ha indicado anterente, la descentralizaciéon en muchas
ocasiones resulta una falacia y un mito (SanchezaMg2007), ya que como demuestra
Sanchez-Meza, es mucho mas el discurso desceati@liz la retérica en relacion a la
posibilidad de realmente poder devolver el cordelmanejo de los recursos a los niveles
mas cercanos al ciudadano, en realidad no es passb ya que todavia se sigue (y se
demuestra en este Capitulo y en el resto del ttab&nejando el agua desde la perspectiva
altamente centralista de la CONAGUA. Incluso Samdiieza resume la problematica desde

la perspectiva de las acciones federalistas, dloigue “resulta evidente que el tema fiscal

59



absorbe todas las energias federalistas del Est@dacano, como si en el resto de las

materias se disfrutara de un efectivo pacto fetié8ainchez-Meza, 2007, p. 4)

2.4 Adopcion de ideasy transferencia de politicas en el sector hidrico

Una de las preguntas que tiene més relevancia@melacias de la politica pablica es
precisamente ¢como adoptan diferentes regionesxadginstrumentos de politica u
orientaciones que provienen de otra region u zengrmfica? A éste proceso se le ha llamado
en la literatura transferencia de politicas (Dotawi Marsh, 2000; Evans & Davies, 1999),
difusion de politicas (Hakelberg, 2014; Shipan &dém, 2012), absorcion de lecciones
(Rose, 1991). El estudio de los procesos de treergf@ y difusion de politicas ha ganado
ya bastante popularidad, sobre todo porque perexiggninar de manera sistematica la
adopcion de instrumentos de politica, programasjdas y paradigmas de gestion, por parte
de diferentes regiones, paises, o incluso en Easuab-nacional, estados y municipios. Este
andlisis puede ser multinivel (transferencia deigipios de un pais a la escala nacional de
otro pais), o multiactor (transferencia de conoeirtos sobre politica publica de un grupo
de actores de un pais o region a otro). Las leesi@prendidas no tienen por qué ser

necesariamente solo

De acuerdo con la CONAGUA, el disefio de la Agenéha Agua 2030 (un
instrumento de planeacion hidrica a futuro) inviduana transformacion de la vision
histérica de la politica hidrica, en donde el @arenfocarse en la sustentabilidad del recurso
(a partir del 2010). En dicho documento, se recen@cetapas histéricas en la politica hidrica
de México. La primera etapa, un enfoque a la ofguinicia en 1926 donde la prioridad
fue construir infraestructura hidraulica. La sequmdapa comienza en 1950 y en ella la
prioridad era controlar la demanda y descentralidgentras que la tercera etapa inicia en
2010 y se prioriza la busqueda de mecanismos gqamtgaen equilibrios de largo plazo
(SEMARNAT-CONAGUA, 2011).
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2.4.1 Teorias de la transferencia de politicas pablicas

Una de las contribuciones mas interesantes dietatura de las ciencias de politica
publica policy sciencesha sido el sub-campo del conocimiento que seneefi la absorcion
de lecciones, transferencia de politicas y aprajelide politicas. De la misma manera que
en la ciencia politica existe un entusiasmo popdhitica comparada, en las ciencias de
politicas publicas y la administracion publica hagnbién un interés fuerte por este sub-
campo. ¢Qué factores influyen en la adopcion dersugias, proyectos, instrumentos de
politica y enfoques de trabajo en un pais, y cuisdaedos mecanismos de transmision de los
conocimientos asociados a los mismos? ¢Qué lesctetzemos aprender de los casos de
estudio presentados en la literatura y como podémplementarlas en las circunstancias y
contextos locales? Como pueden evitarse problensasnghlementacion de ciertos
instrumentos y programas en diferentes regiones ststemas politicos, caracteristicas
sociodemograéficas y biofisicas completamente diegyde aquellos de donde provienen las

ideas de politica publica que se desean transferir?

El aprendizaje de politicas es una de las ramasgtietlio cientifico de las politicas
publicas que tiene al mismo tiempo mas adeptosgrgemas controversias. Siempre resulta
interesante saber qué factores impactan en lasiolees de los gobiernos de adoptar y
“aprender” unos de los otros, y sin embargo, dé&dasondiciones no-experimentales en las
cuales se trabaja, con métodos observacionalggaescamente imposible establecer las
relaciones causales sobre el aprendizaje de umrsipecifico o un instrumento de politica y
los resultados objetivo del mismo. La literaturdoreoel tema en el idioma espafiol es
relativamente reducida, si bien en inglés es amgidge leida y reconocida. De la misma
forma que no se ha absorbido mucho la literatufares@prendizaje de politicas y
transferencia de politicas, tampoco los paradigdeasvestigacion han sido fuertemente
transferidos. Ciertamente éste es el caso praaitmen todos los fenOmenos de
transferencia de politicas, donde no se absorbactaxente los modelos del otro pais o
region, sino que hay un cierto ambito de operagiparametros especificos del proceso de

absorcion.

61



Ademas, existen elementos especificos del tipoatednlogias de investigacion que
se requiere implementar en el estudio del aprejgdida politicas y la transferencia de
politicas. Como sucede en todos los procesos etukdss se realiza investigacion de tipo
observacional, y no experimental, determinar lasabdad siempre resulta sumamente
complicado, dado que el contra-factual a investigamatar de probar serig qué hubiera
pasado en el pais X de no haberse transferido laigoY del pais Z? mismo que no es
posible determinar en forma exacta. Sin embarg@vas de entrevistas, trabajo de campo,
analisis documental y observacion de los procesosnglementacion de las reformas, es
posible establecer de manera mas o menos soleagsie el proceso de transferencia ocurre,

y cOmo y bajo qué parametros es que sucede.

Dentro de los pocos académicos que han trabajadene de transferencia de
politicas en espafol se encuentra Mauricio Dusshagana, quien ha estudiado la forma
en la cual algunas reformas y procesos de mejordonie la gestion fue absorbido en
México a partir de la experiencia chilena (Dussaugguna, 2012). En el caso que analiza
Dussauge-Laguna, el programa absorbido fue el maydel Mejoramiento de la Gestion
en Chile, que en el periodo 2005-2008 fue trardbesi México, y se convirtidé entonces en
el Programa Especial de Mejora de la Gestion. Buesto, como indica el autor, no todo
el programa se transfirid exactamente, pero si lidbimitivamente elementos que fueron
absorbidos. En particular, Dussauge-Laguna preatticplar atencién y asigna valor
explicativo de la transferencia de politicas a aégupresentaciones ocurridas en el marco de
un seminario internacional en Washington DC potep@nto de Chile como de México, y a
subsecuentes reuniones entre los altos directigoagencias gubernamentales en ambos
paises. Ciertamente, como indica el autor, losctimes de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) formalmente transfirieron harramienta (el Programa de
Mejoramiento de la Gestion) a México alrededor2€l6, pero todavia tard6 un par de afos

en que se desarrollara y adaptara completamenésalmexicano.

Entre las pocas autoras que analizan la transfarda@oliticas, el trabajo de Rubio
Barcelé se enfoca primordialmente en la clarifiéaciconceptual entre transferencia,
difusion y aprendizaje. En particular es importamtealcar algo que Rubio Barcelo indica

en su articulo, que la difusiopdlicy diffusior) es un proceso mas macro que la transferencia
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(policy transfej, algo que resulta en ocasiones dificil de congeepuesto que el resultado
final (la absorcion de una politica, o de un instento de politica) termina siendo el mismo
(Rubio Barceld, 2002). Sin embargo, en la transfg@eg el proceso es guiado por actores
gubernamentales (o incluso, no gubernamentalesitrageque en la difusion la absorcion es
gradual, a través del tiempo, y generalmente coaddi con otros paises o regiones. Es decir,
una politica se difunde a través del tiempo y dspadentras que se transfiere en regiones
especificas, durante periodos muy bien delimitags, Es decir, un proceso menos
“forzado” y mas tenue/duradero/sutil. Otro casestaidio, si bien no en el idioma castellano,
es el de Jorge Culebro y Victor Figueras que amalcdmo se desarrollo la reforma del
sistema de pension en México. En éste caso, Cujebigueras analizan como evolucion6
el sistema de ahorros para el retiro, a travéamtendizaje de una serie de reformas también
internas al sistema. En éste caso, no hay tramsfarde politicas entre regiones, sino que es
una transferencia intra-pais, y de un sistema dsigees publico hacia uno privado y otro
mixto (Culebro Moreno & Figueras Zanabria, 20123 dgencia regulatoria (CONSAR)
aprendio una serie de lecciones sobre el mandmsdeensiones del Instituto Mexicano del
Seguro Social y de una administradora privada,e\¥oXI (Siglo XXI). Adicionalmente, los
autores argumentan que la adopcion de éstas refdumaambién resultado de las reformas

del sector publico durante los afios 1990s.

Dos ejemplos no directamente relacionados corafesterencia de politicas per se,
pero que si indican la probabilidad o posibilidadgtie ésta ocurra son el trabajo de Alex
Caldera sobre las ideas en el institucionalismoudssvo, aplicandolo al caso de la gestion
de agua en la ciudad de Aguascalientes, asi comidP@eheco-Vega sobre la posibilidad de
gue el manejo intermunicipal de agua en la zonaapelitana de Aguascalientes sea
resultado de un aprendizaje de politicas cole@ivoe las tres ciudades que la conforman,
alrededor de la municipalidad central, AguascadigiiCaldera Ortega, 2012; Pacheco-Vega,
2014c). Finalmente, Evans y Davies explican quealasferencia de politicas es multinivel

y por lo mismo requiere de una perspectiva muttigisaria para analizarla.
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2.4.2 Lainteraccion entre la dimension internacional y la escala doméstica en el
discurso sobre la gobernanza del agua urbana en México

Un elemento que no debe de perderse de vista gegha enfatizado en secciones
anteriores y se continuard mencionando en losuapisubsecuentes es que en muchos
aspectos la forma en la cual se hace politica Wlided en México es en mucho una
consecuencia de la adopcidn de paradigmas intemades 0 al menos de algunas ideas que
se discuten en los foros internacionales. Ciertégnkay una gran diversidad de estudios
sobre el tema de transferencia de politicas pitbtiearegiones del Norte al sector Sur (o de
paises desarrollados a en vias del desarrollo), éstos se vuelven todavia mas relevantes
cuando hablamos de la interaccion entre los actorda escala domeéstica y aquellos en el
ambito internacional. Es decir, no solamente retitleas de la arena internacional aquellos
actores oficiales que participan de manera directia gobernanza del recurso hidrico, sino
gue también actores no-gubernamentales (ya searesss la sociedad civil organizada)
son receptores de este tipo de ideas, y partideaproceso interactivo entre las escalas
domeéstica e internacional. Si bien hay trabajoscc@hde Valdovinos que enlazan la
corriente privatizadora con las fuerzas internaaiesde consorcios como Veoliay Suez que
han mantenido un liderazgo mundial en cuanto alandrde concesiones de suministro de
agua privado que han obtenido, y el cdmo este poogeurre en un contexto de interacciéon
entre los organismos operadores de agua, en eteasstudio de Valdovinos, en la ciudad
de México (Valdovinos, 2011), en éste trabajo $eaenel analisis a la adopcion de las ideas
por parte de los actores gubernamentales desderdpqutiva analitica debsorcion (es

decir, cuando hay una idea de politica publicadadjue es adoptada por un gobierno local).

2.5 El sector hidrico mexicano en perspectiva historica

Para realizar una historia hidrica de México de emarmapropiada, es fundamental
hacer referencia al trabajo del investigador Lumifes Aguilar, posiblemente el estudioso
de los aspectos historicos de la gestion del agua pais mas conocedor del tema. En su

colaboracion con Diana Birrichaga y Jorge Garaypifds argumenta que existen dos
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momentos historicos fundamentales en la histodeada del pais: en 1890 el agua es local,
y en 1990 el agua es nacional (Aboites Aguilarfieiiaga Gardida, & Garay Trejo, 2010).
Ciertamente no es necesario hacer un salto defif@30para poder determinar la validez de
éste enunciado, pero el trasfondo del mismo esagoesesion del recurso, la legitimidad de
quién es duefio del agua proviene en un caso deci@nalocal, mientras que en el otro
proviene de la legislacion nacional y especificamede la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, en su articulo 27, dendacia que

“la propiedad de las tierras y aguas comprendidasra de los limites del
territorio nacional, corresponde originariamenta aacion, la cual ha tenido y
tiene el derecho de transmitir el dominio de edldss particulares,

constituyendo la propiedad privdtla

El primer elemento analitico a considerar en éstgitglo es precisamente la
transformacion de los paradigmas del uso y consiehagua en México. Pero no solamente
eso, sino también el papel de las burocraciaslgsdempresarios en el aprovechamiento del
vital liquido para sus operaciones. Contrariamaibegue se pudiera pensar, el empresariado
mexicano en el siglo XIX tuvo como uno de sus eges primordiales la gestion apropiada
del recurso hidrico, y realizé inversiones substdes para que dichos aprovechamientos
fueran optimos (Aboites Aguilar, 2004, 2009).

Existen diferentes formas de categorizar los pesdustoricos del agua en México.
Soares selecciona tres periodos en su analisi8-1946, periodo durante el cual se cred y
posteriormente se extinguio la Secretaria de ResWgraulicos (SIH), 1976-1988 en que
la Secretaria de Asentamientos Humanos y ObragcBslfSAHOP) toma la agenda de agua
potable y alcantarillado, y 1989 en adelante, caa®dcrea la Comision Nacional del Agua
(CONAGUA) que se convierte en reguladora de lotesias hidraulicos urbanos. Para
Soares, es en éstos tres periodos que se llevhoal@alescentralizacion de la politica

hidraulica urbana en México, si bien como la misaatora argumenta, dicho proceso de

7 Ver texto digital en linea: http://info4.juridicas.unam.mx/juslab/leylab/250/28.htm Es importante notar
que la palabra “aguas” es mencionada 21 ocasiones en el texto del Articulo 27 Constitucional, si bien no
existe una definicién exacta de quién es la Nacidn, o a qué se refiere el término “dominio”, lo cual ha dado
lugar a un gran nimero de interpretaciones diversas.
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descentralizacion no ha dejado de tener sus bemadesrealidad, es criticado como un
proceso a medias o0 que realmente no se ha complefat lo tanto, es una falacia (Soares,
2007). No es Soares la unica critica del argumepi® dice que se ha realizado una
descentralizacion total en México. Varios autodesmanera explicita o tacita, han indicado
gue éstos procesos de devoluciéon de la autoridadate jerarquica a los nodos internos y
niveles inferiores de gobierno han sido en realidadptados por la agencia central
(CONAGUA), y que en realidad la descentralizaciésauita ser un mito (Sanchez-Meza,
2007).

Uno de los elementos mas sorprendentes cuando aizaata politica hidrica
mexicana radica en que el control del recursoigtéavencion del estado en la provision del
servicio publico eran realmente acotadas geograéote en el siglo XIX. Muchas de las
obras de infraestructura de suministro del vitqlilo fueron realizadas por entidades
privadas y contrariamente a lo que se pudiera petsaesponsabilidad por parte del
gobierno central de ofrecer el recurso hidrico soleiedad era limitada geogréaficamente al
Distrito Federal (Aboites Aguilar et al., 2010, p)2De hecho, como demuestran Birrichaga
Gardida y Aboites Aguilar, la propiedad del agua tivada en el siglo XIX en una gran
parte de la Republica Mexicana (Aboites AguilarQ20Birrichaga Gardida, 2009). Esto
confunde mucho el mapeo de los paradigmas condegpts@bre manejo de agua en México
debido a la predisposicion que se tiene a creeelbaeceso al agua habia sido desde siempre
responsabilidad de la federacion y del gobierndaraEmmientras que como los historiadores
del agua en México han demostrado, en realidad andeHa infraestructura hidraulica del
siglo XIX en México fue construida por entidade$vadas, terratenientes e incluso en

algunos casos, por la Iglesia Catolica (Rojas Rah2909).

Existe un gran numero de paradojas historicas amtoual manejo de agua en
México. Aquellos que se enfrentaron con el caslaa@encesion a un consorcio privado del
suministro de agua en la ciudad de Aguascaliemtes eentro de México pudieron pensar
gue el fenomeno privatizador del recurso hidricoessa de la década de los 1990s, cuando
en realidad, ya en México habian existido proveesiprivados del vital liquido, incluso en

la ciudad de Aguascalientes (Pacheco-Vega, 2014Db).
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Para algunos autores en materia de historia del @agwéxico, y en especial para la
CONAGUA, la creacion de la Comision Nacional degacion (CNI) en 1926 marcé un hito
dado que en ése momento se percibe una claraami@mtde la politica hidrica a la
construccion de obras de infraestructura pardaegisla creciente demanda del vital liquido
en el territorio nacional. Sin embargo, es erréswslayar las realidades del manejo de agua
en México en épocas anteriores a la de iniciosidgl# XX, dado que desde el siglo XIX ya
habia confrontaciones en las jerarquias sobre agrppara el control del recurso y las
responsabilidades en materia del suministro dal {iquido, como anotan Aboites-Aguilar
y sus colaboradores. Asi mismo, como aclara Esédharstede, la confusion sobre la forma
de regular el agua (tanto concesiones como derelghosufructo) proviene no solamente de
la estructura juridica constitucional en Méxicoihdines del siglo XIX y principios del siglo
XX, sino también por la falta de un marco regulataonsolidado que diera autoridad a la

agencia central del gobierno federal (Escobar O¢oest2009). Explica Escobar Ohmstede
(2009, p. 65):

“No seria sino hasta el 13 de diciembre de 1918ndo se expidiera la primera
ley sobre aprovechamiento de aguas de jurisdideberal, cuando se fijaron
las normas escritas para regular la explotaci@aptopiacion de las aguas.
Asimismo, se establecian cudles eran las aguasidéi¢cion federal y se
indicaba que la SF seria la instancia que reglariany tramitaria los
expedientes sobre concesion para uso y aprovechtancie aguas de
jurisdiccion federal”.

Es importante tomar en cuenta que la responsathitidda federacion y del gobierno
federal del bueno gobierno del recurso hidrico espicita en los documentos histéricos
legales mencionados por Escobar Ohmstede, Birriclizaydida y Aboites Aguilar. Sin
embargo, una vision multinivel del manejo del rsouhidrico se observa todavia muy
alejada de la realidad a principios de los afio91@®mo se vera en el resto de la tesis,

incluso en los afios 2000 es dificil pensar en noamejitinivel del agua.
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2.6 Los estudios urbanos del agua: ;Hacia un paradigma uniforme de
gobernanza?

Como bien indica Avila Garcia, el enfoque de |dsigiss urbanos en México era el
agua desde la perspectiva de la deficiente provisiél servicio que debiera de ser
responsabilidad del Estado, debido a que por fictearde entidad colectora de impuestos,
también tiene el deber de ofrecer los serviciodipab que requiere la poblacién urbana
(Avila Garcia, 2008). Pero atinadamente, Avila Gada en el clavo en el sentido que el eje
central analitico no era el agua como recurso aktsino “el Estado y los movimientos
sociales en su disputa por el derecho a la ciugdatigcceso a los servicios)” (Avila Garcia,
2008, p. 151). Esto es, en lugar de tomar al reduigrico como el centro de atencion, los
gobiernos (y muchos investigadores) se han enfoeadas disputas que emergen como
resultado de la falta de atencién a las necesiddeléss usuarios en contextos urbanos. Por
lo mismo, el elemento de interés que se encuehtcerdro de las discusiones sobre
gobernanza urbana del agua era tradicionalmemtgpekcto de conflictividad (José Esteban
Castro, Kloster, & Torregrosa, 2004; Pacheco-V@§d4a; Sainz Santamaria & Becerra,
2002; Talledos, 2011).

Ciertamente en algunos casos, la regionalizacibonaidlicto es extraterritorial a la
ciudad, como es el caso de la presa El Zapotiflalizado por Pacheco-Vega, mismo que el
autor denomina de tipo “intratable”. Pero en readidde igual manera que muchos otros, es
una disputa por acceso al agua y la inequidad distabucion del vital liquido entre dos
macro-urbes, Ledn y su zona metropolitana, y Gagalal con su respectiva zona
metropolitana. Castro indica que los conflictosamdis por el agua se presentan en una gran
variedad de formas, empezando por demandas pacyficavilizaciones para presionar a
los gobiernos locales para incrementar el accegtaaliquido, hasta acciones violentas que
confrontan tanto a las fuerzas armadas y a la slagupublica como a los habitantes de

regiones especificas (José Esteban Castro, 2007a).

Es entonces como en este trabajo se comienza wanbisdr una trayectoria de
evolucién de los estudios sobre gobernanza urbahagla en México, en donde se

argumenta en primer lugar que el agua no es lagisatlal sobre la cual se construyen los
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estudios urbanos del agua, sino que es una conoepaateral, y en su lugar, hay un interés
gue privilegia las discusiones sobre el surgimigynen ocasiones, la solucién o al menos, la
mitigacion de los impactos negativos de los cotafigpor el vital liquido (Avila Garcia,
2008; José Esteban Castro, 2005).

En segundo lugar, es posible determinar una seguertiante de los estudios del
manejo urbano de recursos hidricos, el analisiprdekeso de suministro, tanto publico como
privado, en el que se establece que el objetivdamnental de los organismos operadores de
agua es ofrecer un servicio de buena calidad, eamos indicadores y parametros de
eficiencia, incluyendo el nimero de hogares conestal servicio de distribucion tanto del
agua potable como de saneamiento y alcantarilidotal de horas que se tiene servicio de
agua disponible por dia, y el gasto volumétrico sgieecibe en el hogar diariamente. Este
ultimo elemento es fundamental bajo un paradigmdedecho humano al agua, ya que los
estandares internacionales marcan entre 50 y tt08 fior persona por dia como la cantidad
minima a la cual tienen derecho. En ésta vertismtencuentran por ejemplo los trabajos de
Nicolas Pineda Pablos, Alejandro Salazar Adams graa Lutz Ley, quienes han realizado
analisis concienzudos de la eficiencia o inefidemz los organismos operadores de agua
en México, utilizando una gran variedad de casosstiadio, incluyendo mayormente, pero

no exclusivamente, los ejemplos del norte de Mégitel estado de Sonora.

En tercer lugar, una vertiente adicional del estuald la gobernanza urbana del agua
en México se ha enfocado en el andlisis de lodictod que se generan por la contencion
entre el gobierno y la sociedad. En ésta lineandksss se encuentran los trabajos de Castro,
Torregrosa, Kloster, quienes han mapeado un gramerwl de conflictos urbanos,
comenzando con los que se generan en la escalacsutal en la ciudad de México. En
particular, es interesante el trabajo de Klostex gn una publicacion reciente mapea la
evolucion de las disputas por el agua en Méxicmdeera cuantitativa, siguiendo un poco
el modelo de Becerra, Sainz y Mufioz, pero tambigciemdo un examen critico de la
configuracion de las luchas y de las razones degdss mismas . En el andlisis de los
conflictos no urbanos o mas rurales, hay trabajoccel de Mollard y Vargas, en donde un
grupo de autores se avocaron a describir de mdeésiada los diferentes conflictos por el

agua en diversas zonas de México pais.
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Todas las vertientes anteriores tienen una reléxquaca el trabajo presentado aqui,
en particular cuando se analizan los contextogwadban relacion con la produccion agricola.
Como se puede discernir de las discusiones preseném las paginas anteriores, el manejo
del recurso hidrico en contextos urbanos tienelpnaditicas muy especificas que requieren
de un cambio de vision, una transformacién paradiga en como se aproxima el tomador
de decisiones y hacedor de politicas publicas primslemas de zonas metropolitanas en las
cuales el crecimiento poblacional ha impactadodmahda de agua y por lo mismo, se
generan asuntos de gravedad en relacion a lagei®ital liquido, sobre todo por el estrés
hidrico que genera la creciente sobrepoblaciénexpansion urbana, asi como la creacién
de nuevos suburbios y comunidades periurbanas dasdequidades y marginalidad de los

habitantes son fuertemente visibles.

2.7 Conclusion: ;Existe evidencia de un cambio paradigmatico en el
sector hidrico urbano mexicano?

La pregunta sobre si ha sido realmente adoptadpatedigma nuevo de derecho
humano al agua asi como algunos otros (como eleptmale gobernanza policéntrica o
multinivel) en México puede responderse de difesemaneras. En primer lugar, es posible
determinar el avance de la adopcion de paradigneafiamte una serie de entrevistas a
expertos sobre el tema. Otra forma de hacerlo@s@awlo de manera empirica mediante el
analisis de los textos rectores de la politicaitéden México. Para ello, en el Capitulo 8 se
presenta un analisis empirico integrado tanto deadapcion de los paradigmas de

gobernanza, ciudadania, relaciones intergubernatesrtidricas y derecho humano al agua.

Como el Capitulo 2 deja en claro, los cambios dartaa de conceptualizar al agua
tienen impacto en la forma en la cual se transfardosparadigmas de manejo de los recursos
hidricos. Dada la creciente presion por parte de ilastituciones multilaterales
internacionales de forzar a los paises en desagathplementar reformas estructurales que
transforman los modelos de suministro de los sewialiblicos, incluyendo el agua potable,
alcantarillado y saneamiento, no es de sorprengeebparadigma de mercantilizacion del

recurso hidrico haya ya permeado incluso en lagigad hidricas en México. Como se
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demuestra en el Capitulo 8, la absorcion de edéas iprivatizadoras es bastante notable en
la propuesta de la Ley General de Aguas por patéadComision Nacional del Agua
(CONAGUA) de ofrecer servicios de manera priorgdamnediante mecanismos de

intervencion privada en el sector publico.

Existe un gran nimero de paradigmas en el espéeti@s ciencias sociales sobre el
agua que pueden ser estudiados. En el presenggotssomapean varios de los mismos, en
especial aquellos que estan enfocados en el mdeéjatal liquido, los que predican la
privatizacion del servicio publico del agua, log domentan la creacion de mesas redondas
multiparticipativas para la gestion del recursaib@ y algunos paradigmas mas recientes
gue guian la conceptualizacion de como debe dejaraaey gestionarse el agua, tal como
la seguridad (o inseguridad) hidrica, el derechmdno al agua y las ciudadanias del agua.
Es importante distinguir diferentes tipos de payadis, y en este sentido, en ésta tesis se

ofrece la categorizacion presentada en la Tabla 2-8

Tabla 2-8 Una tipologia de paradigmas en materiaydbernanza urbana del agua

Tipo de Paradigma Ejemplo
De consumc del vital liquido * Consumir agua del grifo y no
embotellada.

* Rehusar consumir bebidas de sabor
que estén envasadas

De produccion del servicio publico e Suministro del agua mediante
del agua operador municipal
(municipalizacién)

» Regreso del servicio publico del agua
gue originalmente se encuentra
concesionado al organismo operador
(remunicipalizacion)

De manejc del agua » Gobernanza multinivel o poli céntrica
* Manejo integrado de recursos
hidricos (IWRM, o GIRH)
De acces: a los recursos hidricos » Ciudadanias del agua
* Pobreza de agua
» Seguridad hidrica e (in)seguridad
hidrica)
Fuente: Construccion propia.
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En el presente capitulo se ha demostrado la vigetei IWRM como modelo
conceptual de manejo del recurso hidrico y se itiaaddo la gestion integrada de recursos
hidricos como paradigma dominante, involucrandbtéaatura que critica el modelo. La
ironia de algunas criticas de IWRM radica en gue ssigna a un modelo tecnocratico que
esta predicado por las instituciones internacianeteno la OCDE y el Banco Mundial, una
serie de atributos que realmente no tiene. Porpdferen su interpretacion de IWRM (al
mismo tiempo, solicitando que el analisis vaya alkisde un discurso polarizado, Saravanan

y colegas indican que

“de ser un enfoque altamente tecnocéntrico ensgldm [IWRM] ha tomado
un nuevo giro abrazando la racionalidad comuniadtgbermasiana como un
nexo basado-en-el-lugar para multiples actoresiptagrar decisiones de
manera consensada y comunicativa en una unidaaldgira”. (Saravanan,
Mcdonald, and Mollinga 2009, p. 76)

Resulta preocupante que Saravanan y colegas haganinterpretacion tan
absolutamente ideoldgica y poco critica, ademégnasdo a IWRM atributos que realmente
no tiene, y con los cuales tampoco estaba disefiadainguna parte de las historiografias
de las teorias de gestion integrada de recursasddday una discusion que demuestre que
guienes adoptaron este modelo y lo adaptaron panareejo de recursos en su respectivo
pais y/o region tuvieron en algdn momento una rasfn Habermasiana. Ciertamente
Habermas promueve la toma de decisiones comuracgtoonsensada, pero éste modelo
conceptual, el IWRM, nunca fue disefiado con dignamisas y es un modelo tecnocrético,
jerarquico y que proviene de una vision exclusivateesnfocada en querer insertar de
manera forzada una serie de caracteristicas quarspias de otros modelos de democracia
deliberativa.
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3 Lasituacion del agua en México en el contexto mundial y de
América Latina

3.1 Introduccion: El agua como un problema publico

Uno de los elementos mas importantes del analisisugsto en éste trabajo es la
demostracion de que el agua es un problema putidib@lo a su naturaleza de compuesto
vital para la subsistencia tanto humana como dg&lanimal y vegetal. Asi mismo en éste
trabajo se implica que el suministro continuo ygasado es responsabilidad del gobierno.
Si bien puede haber quien debata ésta posturacytannente en situaciones donde las
comunidades pueden comportarse como entidades estitay y cooperativas para
garantizar el abastecimiento, en éste trabajoaezarespecificamente la responsabilidad del

servicio publico de agua.

3.2 El agua en el mundo: Contexto

De acuerdo a cifras estimadas por la ONU, a mediddb2009 la poblacién mundial
asentada en zonas urbanas sobrepasoé a la poldadaszonas rurales. En el 2013, México
se encuentra en el undécimo lugar de un total &ephagses, con una poblacién de 118.4
millones de habitantes y una densidad de 60.4drabg por kilbmetro cuadrado. En cuanto
al grado de presion, existen importantes variasisagionales en los paises, en Africa del
Norte y Medio Oriente es donde se concentran eésvpesiones sobre el recurso. México

ocupa en el lugar 51 a nivel mundial.

En el afo 2000 la ONU establece los Objetivos deaBDello del Milenio (ODM),
con el fin de reducir para el 2015 la pobreza exéren el mundo. Dentro de sus objetivos,
se cuenta con la meta 7.C, en el que se estalelégeir a la mitad la proporcion de personas
sin acceso sostenible a fuentes mejoradas de aipgisteo de agua potable entre el afio de
1990 (afio de referencia) y el 2015.
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En 2012, el 89% de la poblaciéon mundial y el 87%pdises en vias de desarrollo
consumia agua de una fuente mejorada, sin embarg@48 millones de personas, sobre
todo pobres y marginadas, aun carecen de esteiddlend&le éstas, casi 173 millones,
equivalente a una cuarta parte, depende de agpedisiales no tratadas y mas del 90%
vive en zonas rurales. Para el 2012, 116 paisesumplido con la meta establecida en los
ODM, 31 estan en vias de cumplimiento y 45 paisgsstran progreso insuficiente o se
considera que no estan en vias de cumplimientoiddése encuentra dentro de los paises
gue han cumplido la meta, ya que al 2012 el 95%udmblacion (96% urbano y 91% rural)
tenia acceso a fuentes mejoradas de agua potable.

De forma paralela al objetivo del agua, se estaldeclos ODM la meta de reducir a
la mitad la proporcion de personas sin acceso ribfgea servicios mejorados de
saneamiento entre 1990 al 2015. Para el 2012 %ld&tla poblacion mundial y el 57% de
la poblacién en vias de desarrollo utilizaba ursaiacion de saneamiento mejorada; sin
embargo, aproximadamente 2 500 millones de persomatsponian aun de ese servicio.
Para ese afio 77 paises habian cumplido la metndarsiento, 29 se encontraban en vias
de cumplirla, y 79 se consideraban que no estabaas de cumplimiento o con progreso

insuficiente.

De acuerdo a lo establecido por las ODM, Méxicthgaumplido con la meta: para
el 2012, el 85% de la poblacion (87% urbana y 78¥aly tenian acceso a servicios

mejorados de saneamiento.

3.3 El agua en México: Dimensiones geoespaciales y biofisicas

Para el disefio e implementacion de politicas pablibidricas es fundamental
conocer las caracteristicas biofisicas del ecoséstn el cual se esta analizando la situacion
del recurso hidrico. Por ésta razén, éste cappi@senta la situacion del agua en México a
2014, utilizando los datos del Atlas del Agua 2@HB4 como otras fuentes para ofrecer
contexto en el ambito internacional. México estinfarmado por una superficie territorial

de 1'964,375 km? de los cuales 1'959,248 km? pereral territorio continental mientras
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que el territorio insular cuenta con 5127 kmz2. 8tsthn politica se compone de 31 estados
y un Distrito Federal y que a la vez cuenta cototel de 2441 municipios y 16 delegaciones
respectivamente.

De acuerdo con cifras publicadas en el Atlas delaAgn México 2014, para el afio
de 2013 alrededor de 35 millones de personas veridas cinco zonas metropolitanas mas
pobladas del pais, como se muestra en la Tabla&C8ho se pude observar, el exacerbado
crecimiento poblacional conlleva fuertes presiomses el ambiente debido al rapido
incremento de la demanda de servicios. Los castasdeonas metropolitanas del valle de
México, de Monterrey, y de Guadalajara, son algul®kes ejemplos mas claros de por qué
es importante disefiar politicas hidricas que temgacuenta elementos no solamente de la
infraestructura sino también de las cargas de ¢@megue se ejercen sobre los recursos
hidricos por el crecimiento exagerado de las pomes.

Dado que en décadas recientes se ha incrementhdtarstialmente la migracion
interna en el pais de las zonas rurales haciaga®polis, no es de sorprender que las zonas
metropolitanas sean en donde se esta generandoayaa presion sobre el recurso hidrico,
y por ende, son también las areas geograficas maedse deberia de estar implementando
instrumentos de politica publica, leyes y reglameifue tengan como objetivo una gestiéon
racional del escaso y vital liquido.

Si bien la solucién del problema del agua no sel@w@cunscribir Unicamente a un
tipo de estrategia 0 instrumento de gestion, semels tomar en cuenta los aspectos
poblacionales cuando analicemos dichos procesosTdlda 3-1 muestra las zonas
metropolitanas con mayor poblacion, y demuestrdajakta concentracion de habitantes por
kilbmetro cuadrado también impone una presion slasrsistemas de distribucién de agua
en el contexto urbano, los organismos operadoregyda. Esto debido a que no solamente
se incrementa la poblacién sino que también senelgpka mancha urbana hasta lograr la

conurbacion de diferentes centros poblacionaleapacen los casos mostrados.
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Tabla 3-1 Zonas metropolitanas del pais con mayiacion

NUam. Total

Entidad Poblacion Superficie
No. Nombre ) de 2
Federativa al 2013 municipios km
Distrito
ZM del Valle de Federal —
1 : _ 21.01 76 160.149
México Hidalgo —
México
ZM de Guadalajara Jalisco 4.68 8 124.391
3 ZM de Monterrey  Nuevo Ledn 4.35 13 109.148
ZM de Puebla — Puebla —
4 2.89 39 76.561
Tlaxcala Tlaxcala
5 ZM de Toluca México 2.11 15 64.796
Total 35.04 151 535.045

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 12

Conforme al Consejo Nacional de Poblaciéon (CONAR® estima que para el 2030
la poblacion se incrementara alrededor de 19 n@faie personas y aproximadamente el
80.4% de la poblacién total se asentard en loddslairbanas. La Figura 3-1 ofrece la
distribucion geoespacial de los estados y munisigeoMéxico para ofrecer un contexto a la

discusion subsecuente sobre poblacion y la pregigecurso hidrico.
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Figura 3-1 Estados, municipios y fronteras de Méxic

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 11.

El territorio mexicano cuenta con una gran variedacdlimas: en el que abunda el
clima arido o semiarido con un aproximado de 500metros de precipitacion anual, dicho
clima abarca la zona noreste y el centro del paintras que el sur este del pais existe un

clima humedo en el cual se supera en promediodo8 filimetros de precipitacion anual.

Actualmente México cuenta con un total de 35 nigfgablacionales, considerando
esto como cualquier zona metropolitana que cuesrtentds de 500,000 habitantes, una
caracteristica importante en el distribucion pablaal Mexicana es que en estos 35 nucleos
en el 2013 se encuentra contenida el 52.5% deblagdn total. Otra caracteristica que vale
la pena destacar es el proceso de concentracibali@ntes en las localidades urbanas el
cual ha llevado a un cambio de proporcion de padrtagrbana y rural en el pais. Si bien no
todo México es urbano, si existe un gran nUmeieed&os de poblacién, como se puede ver

en la Figura 3-2.
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Figura 3-2 Principales nacleos de poblacion, 2013.

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 13

El indice de desarrollo humano (IDH) es un indicatkd desarrollo humano por pais,
creado por las Naciones Unidas, y que abarca imsngiones, las cuales ssalud
(esperanza de vida al nacegducacion(afios promedio de escolaridad, afios esperados de
escolarizacién), indice combinado de educacidimgeesos (ingreso nacional bruto per
capita).
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Figura 3-3 indice de Desarrollo Humano, 2010.

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 21.

Como puede observarse tanto en la Tabla 3-2 conteb leigura 3-3, la distribucion
espacial de la inequidad en México es muy varip€ia las partes norte del pais resultan ser
las que tienen mayor distribucion de ingreso. Ganeante uno podria esperar que las
regiones en donde hay mayor indice de Desarrollmato habra también mejores

condiciones de recursos hidricos.
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Tabla 3-2 indice de Desarrollo Humano Nacional (héx 2010

IDH

Entidad federativa Bajo Medio Alto Muyalto Total

Baja California 0 0 0 5 5

Campeche 1 1 4 5 11

o
N

Colima 0 8 10

Chihuahua 13 12 22

N
o
(0]
N

Durango 5 9 18

~
w
©

Guerrero 32 20 22

\l
(o]
=

Jalisco 5 23 57

N
o

125

Ul
N
w
[{e]
(o]

11

w

Michoacan de Ocampo 13

=
»
=
[ —
N
o

Nayarit 2

Oaxaca 299 148
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o
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w
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o

=
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N
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Querétaro
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a
co

San Luis Potosi
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N

Sonora

N
\l
=
\‘
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N
Iy
w

Tamaulipas

(o2}
=
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(e}
N
w

2

=

Veracruz de Ignacio de la Llave 52 2

Zacatecas 0 14 30

[ERN
N
a1
oo

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 20

En cuanto a los indices de rezago social conssumo el Consejo Nacional de
Evaluacion Social (Coneval) y de la informacionateada en el Censo de 2010, se tenia que
113 municipios del pais presentalpany alto gradode rezago social, con 1.44 millones de

habitantes, principalmente de los estados de Céiaphihuahua, Guerrero, Oaxaca y
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Veracruz; 495 municipios con w@ito grado derezago con 6.1 millones; y 490 municipios

congrado mediode rezago en los cuales habitaban 8.7 millones.
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Figura 3-4 Grado de rezago social por municipio1Q0

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina tigitalmente elaborado con base en Coneval
(2011).

Otro indice importante es el grado de marginacamiag el cual se constituye con
cuatro dimensiones estructurales: educacion, waerdistribucion de la poblacion e
ingresos por el trabajo. Encontrandose que en B@Lunicipios de mayor marginacion se
concentran en los estados de Guerrero, Chiapaac@aXeracruz y Puebla, siendo estos los

primeros cinco lugares a nivel nacional.

El 1° de abril de 2010, se publicé en el Diariocfafide la Federacién (DOF) el
acuerdo por el cual se determinan los limites d®tganismos de cuenca de Conagua,

estableciendo 13 regiones hidrologico-administestifRHA), pero respetando los limites
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municipales a fin de facilitar la administraciom&egracion de datos socioeconomicos. La
CONAGUA es el 6érgano administrativo encargadoedgdstion del agua en México,
considera que existen 13 regiones hidrologico adtnativas tales que se conforma por
agrupaciones de cuencas, las RHA (Regiones Hidoadgministrativas) son la unidad
basica para la gestion del agua, y estan conteapldgltal manera que se respete las lineas

estatales para facilitar la administracion de eadade ellas.

110°0°0"W 100°0'0"W 90°0'0"W N

Mexicall

Il Noroeste

30°0'0°N

| Peninsula de

% Baja California
k-

Hermosilo

25°00"N
T

IIl. Pacifico Norte:

VI Cuencas

Centrales del
Norte

IX. Golfo Norte \

o ‘
Xill Aguas del Valle de
México - Mérida

VIl Lerma-Santi:
Pacifico

Ciudad de México
Guadalajara

20°00°N
WA

Xl Peninsula de {3
Yucatan

X. Frontera Sur

Tuxtla Gutiérrez

15°0'0"N

o

Figura 3-5 Regiones hidrolégico-administrativas 190

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 2gjitalmente Conagua (2014k).

Las regiones hidrologico-administrativas (RHA) stivisiones artificiales que no
siguen una cuenca especifica. Sin embargo esoiaeglecir que no tengan asociadas
cuencas hidrograficas e hidrolégicas. Por ejemalRegion Hidrologica Administrativa
Lerma-Santiago-Pacifico tiene asociadas dos cuelacesrma-Chapala, y la cuenca del
Rio Santiago.
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Tabla 3-3: Datos geograficos y socioeconomicosrpgion hidrolégico-administrativa

Poblacion Densidad Aportacion

2013 Superficie de al PIB Municipios
Clave  RHA (millones continental poblacién  nacional dele Zlciones
de (km2) 2013 2012 (nugmero)
habitantes) (hab/km?) (%)
Peninsula
| de baja 429 145 385 29.5 3.64 11
California
Il Noroeste 2.76 205 218 13.5 2.86 78
I Elac'f'co 4.42 152013 291 272 51
orte
IV  Balsas 11.56 119 248 97.0 6.14 420
Vv gﬂf'f'co 4.99 77 525 64.3 2.39 378
vi Rio 12.00 379 552 31.6 14.02 144
Bravo
Cuencas
VIl Centrales  4.47 202562 5 4.36 78
del Norte
Lerma-
VIl Santiago-  23.60 190 367 123.9 18.19 332
Pacifico
ix Golio 5.19 127 166 40.8 2.43 148
Norte
Golfo
X Contro 10.40 104 790 99.2 6.07 432
X g[jormera 7.48 101 231 73.9 5.30 137
Peninsula
Xl de 4.43 137 753 32.2 8.01 127
Yucatan
Aguas del
Xl Valle de 22.82 16438 13830 2386 121
México
Total 118.40 1 959 248 60.4 100.0 2 457

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 22

En las gréaficas siguientes se muestra la aportaigidas RHA, agrupadas en terciles,
al total nacional del PIB, agua renovable (la dattide agua que es renovada por la lluvia 'y

el agua proveniente de otras regiones o paisel gablacion.
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Tercil superior
Aguas del Valle de México

u Tercil superior

Tercil medio
m Tercil medio Rio Bravo -
Lerma-Santiago- Pacifico
® Tercil inferior Peninsula de Yucatan

Tercil Inferior

Peninsula de Baja California
Noroeste]

Pacifico Norte Pacifico Sur
Cuencas Centrales del Norte

r T r : Golfo Norte
Agua renovable Poblaciona  Aportacion al Golfo Centro
2011 mediados de  PIB Nacional Frontera Sur
(hm3/afio) ano 2013 2012 (%) Balsas
Figura 3-6

Contraste regional entre desarrollo y agua renoeabl

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 24

3.3.1 Aspectos del ciclo hidrolégico y cuencas hidroldgicas en México

Al 31 de diciembre de 2013, para fines de admaighn, Conagua tenia definidas
731 cuencas hidrolégicas, mismas que se encuanrganizadas en 37 regiones hidrolégicas
(RH) y 717 estaciones hidrométricas (Tabla 3-4ja&éltimas permiten conocer la cantidad
disponible de agua en el pais, asi como su distdhwentre los usuarios. En particular, es
importante conocer la cantidad de agua que se traagpira, la precipitacion que se recibe,
y en general, el comportamiento del ciclo hidratogi

De acuerdo con cifras alrededor de 1 489 000 neiate metros cubicos de agua que
recibe México en forma de precipitacion, se estioael 71.6% sevapotranspiray regresa
a la atmosfera, en tanto que el 22.2% escurreipeyrarroyos y el 6.2% restante se infiltra
y recarga los acuiferos. En cuanto a la naturalidedia, se cuenta con 471.5 mil millones

de metros cubicos de agua dulce renovable al affmarth de estas cifras y tomando en
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cuenta el agua que sale y entra de otros paisefopor lagos se considera que hay un total
de 471.5 mil millones de metros cubicos de aguaeduénovable al afio. Estas cifras
poniéndolas en contraste con el crecimiento pattatinos dan una idea de la presion que

pueda tener el medio ambiente con respecto alsedidrico.

Tabla 3-4 Estaciones hidrométricas al 2013

Clave RHA Numero de
estaciones
I Peninsula de Baja California 8
1 Noroeste 14
11l Pacifico Norte 55
\Y] Balsas 75
\Y Pacifico Sur 27
Vi Rio Bravo 50
VII Cuencas Centrales del Norte 23
VIl Lerma — Santiago — Pacifico 219
IX Golfo Norte 119
X Golfo Centro 34
Xl Frontera Sur 47
Xl Peninsula de Yucatan 11
Xl Aguas del Valle de México 35
Total 717

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 32

Derivado de que la poblacién cada vez es mayageh renovable per capita por
habitante ha disminuido a través de los afos, Gamuestra en la Figura 3-7. En nuestro
pais se presentan dos momentos de sequia impsrtantees en el mes de mayo, cuando
termina la temporada de sequia e inician las lfjwaotro en el mes de noviembre, cuando
termina la temporada de lluvias e inicia la seqafamayo de 2013, la zona més afectada es
la que abarca los estados de Baja California, $o@itihuahua, Sinaloa, Nayarit, Durango,
Zacatecas, San Luis Potosi, Jalisco, Querétaroageglientes, Guanajuato, Hidalgo,
Tlaxcala, el norte de Veracruz y Tamaulipas; asicel norte de Coahuila, Nuevo Leon y
la linea fronteriza con Estados Unidos. Para noierdel mismo afio, los estados afectados
fueron: Sonora en la frontera con Estados Unidasa Balifornia, Chihuahua, Coahuila,

Nuevo Ledn y Tamaulipas; y en areas pequefias d@stiados de Sinaloa, Durango, Nayarit,
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Michoacéan, San Luis Potosi, Guerrero, Oaxaca, Taba€ampeche. En el resto del pais no

se present6 este fendémeno.
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=®=Calculando con la poblacion reportada en cada censo o conteo
“#=Calculado con la conciliacion demografica 1990-2010 y la proyeccién 2010-2030 de Conapo

Figura 3-7 Agua renovable per capita (m3/hab/afo)

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 34

Tomando como base los datos anteriores, se prevpaya 2030 el agua renovable
per capita en el pais disminuira a 3 430 metrogcoskanualmente, alcanzando en algunas
localidades niveles cercanos o inferiores a 1 080aw cubicos, lo que se considera como

escasez grave, destacando entre éstas el Valléxied
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Tabla 3-5 Proyeccion 2013 al 2030 de agua renovablecapita

Agua renovable
o disponibilidad
natural media

Agua renovable
o disponibilidad
natural media

Agua renovable
o disponibilidad
Clave RHA natural media

2011 (millones de per capita al per capita al
m*/afio) 2013 (M 54330 (hirt affo)
/hab/afio)
Peninsula de Baj
I California 4 999 1165 907
Il Noroeste 8 325 3011 2 480
I Pacifico Norte 25 939 5 863 5129
\Y Balsas 22 899 1980 1720
V Pacifico Sur 32 351 6 488 5991
VI Rio Bravo 12 757 1063 888
gy (Sleneis Gl 8 065 1806 1574
del Norte
vy Lerma-Santiago- 35 754 1515 1291
Pacifico
IX Golfo Norte 28 115 5421 4715
X Golfo Centro 95 124 9 149 8 195
Xl Frontera Sur 163 845 21 906 18 526
x| eninsula de 59856 6 740 5117
Yucatan
xi  ~guas del Valle de 3 468 152 137
México
Total Nacional 471 498 3982 3430

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 36

En México existen alrededor de 5 000 presas y Isof@balmacenamiento total de
las presas es de 150 mil millones de metros cubp=ye solo el 80% se concentra en 172,
con una capacidad aproximadamente de 98 mil m#late metros cubicos (2013). El
volumen de agua concesionado para usos consustvpsede analizar por su distribucion
regional de acuerdo a lo inscrito en el Registrolid de Derechos de Agua (REPDA).

87



Tabla 3-6 Distribucién de agua renovable per ca@it2013 por regién hidrologica
administrativa (RHA) en México

Agua I Recarga
Agua Escurrimiento )
renovable . media total
renovable L natural medio .
Clave RHA per capita al - de acuiferos
2011 superficial total ~
(hm¥/afio) 2013 mjanio) 2011 (NMYafios)
ms3/hab/afio 2011

I Noroeste 8325 3011 5073 3251

\% Balsas 22899 1980 17057 5842

VI Rio Bravo 12757 1063 6857 5900

Lerma-
VIII Santiago- 35754 1515 26005 9749
Pacifico

X Golfo 95124 9149 90419 4705
centro

xii  Peninsula o gqp0 6740 4541 25316
de Yucatan

Total 471 498 3982 378 873 92 625
Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 34

Cuando consideramos la disponibilidad de aguantes que examinar la
contribucion de diferentes regiones tanto a laibdistion como al acceso y utilizacion.
Esto es, no es posible analizar disponibilidadgigainicamente con datos de lluvia, sino

también tomar en cuenta el agua renovable, comceita Tabla 3-6.
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Figura 3-8 Distribucion espacial del agua renovapker capita en el territorio mexicano,
2013.

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 35.

En cuanto a la precipitacion pluvial normal proneettl| pais (promedio con al menos
30 afos de informacion), en el periodo de 1971-208@le 760 milimetros anuales, de los
cuales 68% ocurre entre los meses de junio y septee Esto se puede apreciar claramente
en la Tabla 3-7, donde se puede detectar el atiogte variabilidad en la precipitacion, no
solamente en la distribucién geoespacial de la misimo también a través del tiempo. Es
por eso importante determinar los ciclos estacemndé cuando es época de lluvias y cuando
es periodo de sequia, para poder preparar estaat@gaptivas para temporadas en las cuales
no es posible tener acceso a altos grados de paedhn. Ademas, en los contextos urbanos
es sumamente importante disefiar métodos y modelagaptacion a circunstancias en las
cuales las lluvias son esporadicas, escasas yja&dlamen, como sucede en dos terceras
partes del territorio nacional mexicano, para pagetinuar ofreciendo un servicio publico
de agua de calidad por periodos prolongados yeicppacion de posibles tandeos o épocas
de gran escasez por sequia.
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Tabla 3-7 Precipitacion pluvial normal mensual pegion hidrolégico-administrativa,
1971-2000 (mm)

Clave RHA Ene Fek Mar Abr May Jun Jul Ago Ser Oct Nov Dic Anual

Peninsul:

| de Baja 23 22 17 4 1 1 9 23 24 12 12 21 169
California

1 Noroeste 25 23 13 5 5 18 111 107 56 28 20 33 44¢

i Elact"fico 27 12 5 5 8 62 188 193 136 54 29 28 747
orte

IV Balsas 15 5 6 14 52 18z 19¢ 192 18¢ 83 16 7  96:

V gac',ﬁco 9 8 8 20 78 244 205 225 249 111 21 9 1187
ur

VI RioBravo 16 12 10 16 31 50 75 81 81 36 15 17 43¢

Cuenca:

VIl centrales 16 6 5 12 27 59 87 86 72 32 13 15 430
del Norte
Lerme-

VI Santiago- 22 6 3 6 23 131201 185 150 59 18 12 816
Pacifico

IX SOI];O 27 17 21 40 76 142 145 130 176 82 30 29 914
orte

X Golfo 45 34 30 41 85 226255 253 281 161 88 61 1558
Centro

XI grontere 60 52 38 52 135 278 219 266 332 222 114 77 1846
ur
Peninsul:

Xl de 48 31 29 38 83 172158 173 212 147 76 52 1218
Yucatan
Aguas de

Xl valle de 10 8 13 28 56 105 115 104 98 50 13 7 606
México
Total 25 17 13 18 41 10t 13€ 14C 13€¢ 70 31 27 76C

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 38

Es interesante encontrar que en 2013 se tuvo wtipjtacion a nivel nacional de
921 milimetros, lo que representa un 21.1% supeida normal. Este hallazgo es
particularmente importante para un pais que seemti@igeneralmente en condiciones de

sequia severa en mas del 60% de su territorio.
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Figura 3-9 Comparativo entre precipitaciéon 2013grmal 1971 - 2000 (mm)

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 40

Los principales lagos en el pais se muestran €ralda 3-8, siendo el Lago de
Chapala el de mayor extension en el interior disl. @2tros lagos que son de gran importancia
en particular para propositos tanto de tipo promuncagricola como para la recreacion,
incluyendo las actividades antropogénicas cotidiasan el lago de Cuitzeo, de Patzcuaro y
de Yuriria, localizados respectivamente en losdestale Michoacéan (el cual tiene un alto
grado de marginacion y un bajo nivel de indiceagadollo humano, como se demuestra en
el resto de este capitulo), y de Guanajuato (coglwé de desarrollo humano lo coloca en
una buena posicién, sin embargo, dada su locabizamntral y su enfoque productivista de
tipo agricola, denominandosele el granero de Mexigo Bajio, también sufre de
probleméticas de estrés hidrico alto, ademas de aneeiente industrializacion con

actividades de tipo automotriz).
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Tabla 3-8 Area y volumen de almacenamiento dealgsd principales de México

Arelgde Capacidad_ de
No. Lago cuenca ?rlnrnli cn(zr;a(rjnelenr;t)o Clave RHA Fggggaatg/a
propia
(km?)
Lerma- Jalisco vy
1 Chapala 1116 8126 VIII Santiago- Michoacan
Pacifico de Ocampo
Lerma- Michoacéan
2 Cuitzeo 306 920 VIII  Santiago- de Ocampo
Pacifico
Lerma- Michoacéan
3 Pétzcuaro 97 550 VIII  Santiago- d
e e Ocampo
Pacifico
Lerma-
4  Yuriria 80 188 VIII  Santiago- Guanajuato
Pacifico
Golfo Veracruz .
5 Catemaco 74 454 X de Ignacio
Centro
de la Llave
6 Tequesquitengo* 8 160 IV  Balsas Morelos
Aguas del
7 Nabor Carrillo* 10 12 XIlI  Valle de México
México

* El dato se refiere al volumen medio almacenadsenienen estudios actualizados de su
capacidad de almacenamiento.

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 48

El total de la red hidrogréafica de México constitupor rios y arroyos, es de 633 mil
kilometros de longitud. El 87% del escurrimientpadicial del pais fluye por los cauces de
los 50 principales rios, cubriendo un 65% del tieio del pais. Con la finalidad de medir
los niveles de contaminacion ocasionada por agsguales, domeésticas e industriales, por
desechos agricolas y procesos erosivos en tiegragliivo y zonas deforestadas, en 2013 se
contaba con una red nacional de monitoreo de catldhagua con 5 025 sitios, distribuidos
en todo el pais. Derivado de las evaluacioneszagids, se determind que 260 sitios del pais

estan clasificados como fuertemente contaminados.
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3.3.2 Usos del agua, consumo y agua urbana

Para el 2013, alrededor del 37% de un volumen ¢80 374 millones de metros
cubicos concesionados para uso consuntivo, pedrareeagua subterranea. Para fines de su
administracion, el pais se ha dividido en 653 a&caff, de los cuales 195 se han identificado
con una disponibilidad negativa (déficit); 106 emdicion de sobreexplotacion (de estos se
extrae aproximadamente el 55.2% del agua subtergara todos los usos); 31 con presencia
de suelos salinos y agua salobre, y 15 acuifersteros a nivel nacional con intrusion
marina. En este mismo afio, se han identificadd paig un total de 79 cuencas hidrologicas

con disponibilidad negativa o en déficit.

Con la finalidad de medir los niveles de contamircocasionada por aguas
residuales, domésticas e industriales, por desesdrsolas y procesos erosivos en tierras
de cultivo y zonas deforestadas, en 2013 se coctabana red nacional de monitoreo de
calidad del agua con 5 025 sitios, distribuidosoglo el pais. Derivado de las evaluaciones
realizadas, se determiné que 260 sitios del painedasificados como fuertemente

contaminados.

En junio de 2010, de acuerdo a los datos obtemidoSenso de ese afio, el 90.9% de
la poblacién tenia cobertura de agua (incluye aguexs que tienen agua entubada dentro de
su vivienda, fuera de la vivienda pero dentro dekeno, de la llave publica, o bien de otra
vivienda). Al cierre de 2013, la Conagua estimalguebertura fue de 92.3%, desglosandose
en 95.4% en zonas urbanas y 81.6% en zonas ruedes.se puede detectar de manera

simple en la Tabla 3-9.

93



Tabla 3-9 Cobertura de la poblacion con servicicaggia potable (afios censales)

Clave

Il

1l

v
\%
Vi

Vi

VIii
IX

Xl
Xl

X1

RHA

Peninsula de Baja
California
Noroeste

Pacifico Norte
Balsas

Pacifico Sur

Rio Bravo
Cuencas Centrales
del Norte

Lerma — Santiago —
Pacifico

Golfo Norte

Golfo Centro
Frontera Sur
Peninsula de
Yucatan

Aguas del Valle de
México

Nacional

12/03/90 05/11/95 14/02/00 17/10/05 25/06/10

81.30

89.73
78.68

72.84
59.16

91.78

83.20

84.16

57.65
58.80
56.68

73.98

92.52
78.39

Agua potable
87.37 92.03 92.87
93.25 95.25 94.78
85.58 88.82 89.04
81.08 83.23 84.45
69.02 73.24 73.48
94.42 96.09 96.12
87.93 90.87 93.30
90.29 92.21 93.36
67.76 75.49 80.86
64.60 71.94 77.20
65.43 73.26 74.41
84.85 91.89 94.10
96.26 96.86 96.53
84.58 87.83 89.20

95.46

96.28
91.29

85.76
75.60

97.00

95.04

94.86

84.94
81.24
78.51

94.22

96.79
90.90

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 76

En el pais se cuentan con 742 plantas potabiliaadem operacion, como se detalla

en la Tabla 3-10. De dichas plantas, en 2013 taatrajpara que se potabilizaran 94.79

metros cubicos por segundo de agua. Si bien estenoUpudiera ser considerado alto, es

importante recordar que el interés en materia ditigaohidrica es siempre el suministro y

potabilizacion con maxima cobertura (es decigditratados o potabilizados por cada 10,000

habitantes). Este problema de establecer indicadaneectos y robustos de potabilizacion

es también frecuentemente observado en casos datebteatamiento de aguas residuales,

como se detallara en secciones posteriores.
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Tabla 3-10 Plantas potabilizadores en operacionl@0

Clave RHA Numero de Capacidad Caudal
plantas en instalada potabilizado
operacion (m3/s) (m3/s)

Peninsula de
Fuente: | Bajg 44 12.37 6.82
Atlas del agua California en
fvi Il Noroeste 24 5.58 2.29
Mexico 20141 Pacifico Norte 158 9.48 8.44
pagina 78 IV Balsas 23 22.89 17.25
V  Pacifico Sur 9 3.23 2.61
VI  Rio Bravo 63 27.16 13.53
Cuencas
La VIl Centrales de 117 0.57 0.41
Norte
cobertura de Lerma _
alcantarillado, VIII Santiago — 132 20.30 15.39 de
Pacifico
acuerdo  alijx Golfo Norte 47 8.19 7.2
Censo de X Golfo Centro 13 7.09 4.59
» Xl Frontera Sur 46 14.48 10.91
P_O_blamon Yy Peninsula de 0.01 0.01
vivienda de Yucatan
Aguas del
2010, fue de yy;  valle de 65 6.46 5.28
89.6%, México
Nacional 742 137.81 94.79

mientras que

para 2013, de acuerdo a Conagua, la coberturaaetatillado fue de 90.9%, compuesta de

96.7% en zonas urbanas y 71.2% en zonas ruragesicslas regiones V Pacifico Sur y IX

Golfo Norte las de mayor rezago. Conagua considaeala cobertura de alcantarillado

incluye a las personas que tienen conexion a ldeedicantarillado o una fosa séptica, o bien

a un desagle, barranca, grieta, lago o mar. Obwitgnésta clasificacion tiene implicaciones

serias para analisis de politica de saneamiensmas que estan fuera del ambito de la tesis

doctoral.

Con el fin de preservar la calidad de las aguaduates, se construyen las plantas de

tratamiento para su descarga en rios y cuerpoguge BEstas se clasifican en municipales, se
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manejan en sistemas de alcantarillado municipdano y rural; e industriales que se

descargan directamente en cuerpos receptores pieged nacional.

A finales de 2013 en las 2 287 plantas en operamid@l pais se trataron 105.9 metros
cubicos por segundo, es decir el 50.2% de los 2hé&tlos cubicos por segundo recolectados

en los sistemas de alcantarillado.

25°0'0"N 30°0°0° N
-

20000°N

15°0'0'N

Figura 3-10 Proyeccién agua renovable per capita3@

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 3igitalmente elaborado por CONAGUA con
base en Conagua (2014), Conapo (2014).
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Figura 3-11 Desarrollo y disponibilidad del aguaQ 23

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 2igitialmente Conapo (2014), INEGI (2008),
INEGI (2014a), Conagua (2014).

La proyeccion del agua renovable per capita esritapte (Figura 3-10 y 3-11) para
poder disefiar estrategias para confrontar las agdtstas sequias son fenOmenos en los
gue por un cierto tiempo la precipitacion pluvialneenor a la normal, esto desencadena
grandes dificultades, primeramente econOmicas pugst la vegetacion crece con
dificultades, también al aumentar la temperatuia@ementa considerablemente el riesgo
de incendios forestales. Por tal motivo México guctn Estados Unidos y Canada
participa en el Monitor Norteamericano de la Se@N®DM por sus siglas en inglés North
American Drought Monitor). Es importante hacer ngtae las condiciones de sequia

varian de region en region y de zona geografiama geografica.
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Figura 3-12 Condiciones de sequia en mayo 2013

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 45.
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Figura 3-13 Condiciones de sequia en noviembre 2013

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 4igilmente Conagua (2014a).
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El “NADM” detecto en el afio 2013 que en algunog@ss como Baja California,
Sonora, Sinaloa, Nayarit y Durango sequias quealeade “anormalmente seco” (D0) a
“sequias con intensidad” (D2) en dos puntos de] sidodo el primero en mayo, que
generalmente termina la temporada de sequiasia laide lluvias. Por otra parte estados
como Michoacéan, San Luis Potosi, Guerrero, Oaxgaiaasco y Campeche se presentaron
sequias con intensidad (D2) en el mes de noviernbneo se aprecia en las Figuras 3-12 y
3-13.

Respecto a los rios, en el pais se constituyeadhhidrografica de 633 mil
kilbmetros de longitud. A través de los 50 riosipipales fluye el 87% del escurrimiento
superficial de los cuales destacan por su supetbsirios Bravo y Balsas y por longitud

destacan los rios Bravo y Grijalva-Usumacinta.

% o o A 110°00°W, 100°0'0°W. S0°00°W

200N 25°0°N L. 30°00°N

15°00"N

Figura 3-14 Rios principales en México, 2013

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 5i@jiftalmente elaborado con base en Conagua
(20141).

Rios tales como Grijalva-Usumacinta, PapaloapaatZacoalcos, Balsas, Panuco,
Santiago y Tonala sobresalen puesto que sus cuemasentan el 22% de la superficie de
nuestro pais, asimismo son los responsables de li®s tercios del escurrimiento

superficial del pais.
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En cuanto a los cuerpos de agua, la mayoria dados principales de la republica
se localizan en la region hidrol6gica administi@till Lerma-Santiago-Pacifico como

puede verse en la Tabla 3-11.

Tabla 3-11 Area y volumen de almacenamiento dpriosipales lagos de México

Area de la .
Capacidad de .
cuenca ; Entidad
No. Lago . almacenamiento Clave RHA )
propia Federativa

(Km?)

(millones de m3)

Lerma- Jalisco y
2 Cuitzeo 306 920 VIII Santiago- Michoacéan
Pacifico de Ocampo

Lerma- Jalisco y
4 Yuririra 80 188 VIiI Santiago- Michoacan
Pacifico de Ocampo

Tequesquite
ngo

6 8 160 \Y Balsas Morelos

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 48

Es importante hacer notar la dependencia de Mégammo pais) de su agua
subterranea, en contraste con paises como Canadd existen muchos cuerpos de agua
superficiales. En la gran mayoria de los acuiferesicanos se podran encontrar
condiciones de déficit y sobreexplotacion, compsede apreciar en las figuras 3-15y 3-
16.
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Fuente:

Fuente:
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Estars Unids e Armérica

25°0°0°N. 30°00°N
-

20000

15°00°N

Figura 3-15 Acuiferos con publicacion de dispordtatl en el DOF, 2013

Atlas del agua en México 2014, pagina Sigitalmente elaborado con base en Conagua
(2014).
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Figura 3-16 Condicién de los acuiferos, 2013

Atlas del agua en México 2014, pagina 5@irdialmente Elaborado con base en Conagua
(2014).
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3.4 Aguaurbana en México

Uno de los retos més interesantes que presenstueli@del manejo del agua en
México es precisamente las disparidades y diveigemgie existen en la cobertura de agua
potable por municipio. Ciertamente, la Figura 3piidiera hacer pensar que no existe
mucha escasez dados los tonos tan obscuros deguszekisten en el mapeo de cobertura.
Sin embargo, como se puede observar, incluso adastonde el indice de desarrollo
humano es alto, se tienen realmente bajos ind&esliertura. Esto puede significar varias
cosas, pero entre lo que se postula que puedécEscees que haya tanto una ausencia de
suministro constante, como una provision digamladivamente frecuente pero con
periodos de tandeo (es decir, en los que se asigneierto porcentaje o volumen por

“tandas” o periodos cortos de acceso).

Estaddos Unidos de Aménica

30°00"N

25°0°0"N

20000°N

1590°0"N

Figura 3-17 Cobertura de agua potable por municj@610

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina Tigialmente elaborado con base en INEGI
(20144d).
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Figura 3-18 Plantas potabilizadoras, 2013

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina T@iftalmente elaborado con base en Conagua
(2014I).

En las plantas potabilizadoras durante el afio 284$tabilizaron 94.79 metros
cubicos por segundo en las 742 plantas que exdstetno del pais. En la tabla 3-13 se
puede observar el caudal de agua potabilizada. Gerpaede observar, si bien en los
ultimos 6 afios se puede afirmar que hay un creptm®gubstancial casi a 97 metros
clbicos por segundo, no permanece constante, tenigra baja a un total de 94.8/sde

tratamiento/potabilizacion.

La CONAGUA considera a viviendas dentro de la clvarde agua potable a
cualquiera que tenga agua entubada dentro de iemd&d fuera de la vivienda pero dentro
del terreno de la llave publica o en una vivienei@ana, tomando en cuenta esta definicion
en el censo poblacional de vivienda del 2010 sergni que el 90.9% tiene una cobertura

de agua potable.
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Tabla 3-12 Composicién de la cobertura nacionabdea potable, (afios censales)

Disponen de agu Otra forma de

0
Fecha entubada( ;or; el terreno abastecimiento (%) Total (%)

05/11/199: 83.0( 1.60 84.6(

17/10/200: 87.1( 2.1C 89.2(

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 76

Tabla 3-13 Caudal de agua potabilizada, 1996-2013

Caudal de agua

Ano potabilizada

1997 74.4

1999 78.2

2001 84.9

2003 83.7

2005 87.1

2007 86.4

2009 90.0

2011 94.6

2013 94.8
Fuente: Construccion propia a partir de los daeoAtths del agua en México 2014, pagina 78

De la misma manera se estima que para el afio aGIdbertura de agua potable fue
de 92.3% desglosandose en 95.4% de cobertura de mdmanas y 81.6% en zonas rurales

el contraste con diferentes afios censales se peadentrar en la tabla 3-12. La Conagua
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considera como cobertura de alcantarillado a ciglgasa con conexion a la red de
alcantarillado, una fosa séptica o0 a un desagigrarita lago o mar. A continuacién en la
Tabla 3-14 se enlista la composicion de la cobamacional de alcantarillado por afios
censales.

110°00°W 100°0°0°W S0°0°0"W N
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Figura 3-19 Cobertura de alcantarillado por munimp2010

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 8ibiftalmente elaborado con base en INEGI
(20144).

105



Precisamente es en ésta Tabla 3-14 que se desgtosa de la cobertura nacional,
en particular con énfasis a aquellos hogares qeaaentran conectados a la red publica,
y aquellos que estan enlazados con una fosa séptiwéamente, las condiciones

higiénicas y de control son bastante diferentasnecaso y en el otro.

Tabla 3-14 Composicion de la cobertura nacionabtimntarillado (afios censales)

Fecha Cone'ctqdo ala Cone,ctgdo a Otros (%) Cobertura
red publica (%) fosa séptica (%) (%)
12/03/1990 50.12 8.58 2.86 61.5
05/11/1995 57.44 11.80 3.20 7.4
14/02/2000 61.43 11.43 3.35 76.2
17/10/2005 67.60 15.90 2.20 85.7
25/06/2010 70.59 17.10 1.90 89.6

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 80

En el rubro de plantas de tratamiento de aguaduasis, existen dos tipos de
descargas de aguas residuales: los sistemas nalegiplos industriales. Los sistemas
municipales son manejados en los sistemas de atdkato municipales sean urbanos o
rurales, mientras que los sistemas de tratamiedtgstriales son descargados directamente
a los cuerpos receptores nacionales. Existe undet287 plantas en operacion en el pais
gue trataron 105.9 metros cubicos por segundoequieale al 50.2% de la recoleccion en
los sistemas de alcantarillado.
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Figura 3-20 Plantas de tratamiento de aguas residsianunicipales, 2013

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 8@jiftalmente elaborado con base en Conagua
(2014j).

El registro publico de derechos del agua (REPAD#gleorganismo encargado de
generar informacién sobre las concesiones del agidéxico. De los datos del 2013
destacan dos puntos: el primero es que las RHAM@iseconcesiones tienen son la VI

Lerma-Santiago-Pacifico, la IV Balsas, la Ill PacifNorte y la VI Rio Bravo.

Asimismo se destaca que los usos de las concesandsxico se dividen de

acuerdo a lo que se muestra en la Figura 3-21.
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M Agricola

B Abastecimiento publico

Industria autoabastecida

M Energia eléctrica excluyendo
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Figura 3-21 Distribucién de los volimenes conceadns para usos agrupados
consuntivos, 2013

Fuente: Construccion propia a partir de los datoAtths del agua en México 2014, pagina 94

El grado de presionsobre el recurso hidrico se calcula como el pdagenle agua
para uso consuntivo respecto a su disponibilided. i8i este porcentaje es mayor a 40% se
considera que se ejerce una fuerte presion. Enddése tiene un promedio de 17.3%,
considerandose bajo. La region con mayor presida de Valle de México con 137.8%.
Esto resulta razonable de pensar dada la situdelbexceso de poblacion en la ciudad de
México. La Figura 3-22 muestra un mapa global distéen relacién con el grado de
presion sobre el recurso hidrico, demostrando gaee ae dos terceras partes del territorio
nacional presentan un grado muy alto de estrés lppanto carecen de un volumen de agua
gue sea frecuente y consuetudinario. Esto es praatel ya que es precisamente en estas
zonas geograficas que se encuentra concentradaunmpagrcentaje de la poblacion del pais,
y también de la produccion industrial y agricol@ndr dos terceras partes del territorio
nacional en circunstancias de alto grado de prdsinica tiene consecuencias negativas no
solamente para las actividades antropogénicastimalas y comerciales o de servicios, sino
también para los ciudadanos y sus procesos cabglide consumo, del vital liquido y de

diferentes elementos de su dieta.
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Figura 3-22 Grado de presion por region hidrolégiadministrativa, 2013

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina 97.

3.5 Conclusién

Como indica el Capitulo 3 en su totalidad, y etaedel trabajo en diferentes
secciones, la situacién del agua en México egaritio solamente en cuanto a disponibilidad
de la misma, que es reducida, sino en las probileamsajue la poblacion mexicana enfrenta
para poder realizar sus actividades cotidianas)a@ontexto de alta escasez y estrés hidrico.
En particular, resulta importante resaltar quedetividades productivas agricolas siguen
manteniendo la prioridad en la politica hidrica roama. Ciertamente, como demuestran los
datos presentados en el capitulo, la presién maylica en la creciente transformacion de
las grandes ciudades, en las cuales hay un tremaidmen de migracién de las zonas

rurales hacia entornos urbafosos nicleos poblacionales altamente densificéalnbién

8 Ver por ejemplo las Estadisticas del Agua en México 2014, recientemente publicadas por la Comisién
Nacional del Agua, donde se indica que la migracion es un gran factor del incremento de presidn hidrica en
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tienen una presion constante en cuanto al conseraguh debido a que los usos consuntivos
gue impactan mas en términos volumeétricos son kxgueé la produccién agricola, pero en

realidad en cuanto a personas atendidas es eortextos urbanos en los cuales se consume
mas (per capita y en total) y por ello, la problacaaurbana es de alta prioridad en cuanto a

aspectos distribucionales y de equidad.

En el capitulo se hace una revision del estadagied en México desde la perspectiva
de acceso e inequidad. En particular se enfatizaagpesar de que la generalidad de las
politicas hidricas en Meéxico estan enfocadas aolac®n de aspectos agricolas, es
importante (y de hecho el gobierno mexicano paestar empezando a comprender ésta
probleméatica) dar prioridad a los entornos urbantms impactos negativos en cuerpos de
agua tanto superficiales como profundos. Es pradieo que la dependencia de acuiferos
sea tan substancial, y es preocupante que la daplade recarga de los cuerpos subterraneos
de agua sea tan baja precisamente por el aspelgadmnizacion y expansion periurbana.
Esta problematica es particularmente preocuparigld@ que la recarga de los acuiferos
ocurre no solamente por procesos de precipitaéi@ntambién puede ocurrir mediante el

escurrimiento en valles y rios de efluentes tratgdeemi-tratados.

En los siguientes capitulos se examina el casosdearadigmas que se supone
rigen o han dirigido la cotidianeidad de las acepgubernamentales en materia de politica
hidrica, y se determina si realmente han tenidionpacto poderoso sobre la produccion
del vital liquido, su extraccion, la recarga dedosiferos, el disefio de estrategias robustas
de adaptacion a circunstancias de cambio climgtlagpromocién de un derecho humano

al agua y de la ciudadania del agua.

las ciudades, particularmente dado el gran crecimiento de las zonas metropolitanas.
http://www.conagua.gob.mx/CONAGUAQ7/Publicaciones/Publicaciones/EAM2014.pdf
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4 Gobernanza del agua: La teoria, los paradigmas y su aplicacion en
la practica

4.1 Introduccion

Los paradigmas conceptuales sobre el manejo descechidricos han tenido una
evolucion substancial a partir de los afios 197f) pan mas en los afios 1990 y 2000, en
particular debido a la creciente popularidad dekepto de gobernanza, y la transformacion
del discurso alrededor de los modelos jerarquieagatbiernotop-dowr), que dejaron de ser
populares y se convirtieron en “el modelo a evitkiri la discusion que se realiza a lo largo
de éste trabajo es importante sefialar que la pigada del término “gobernanza”
(governancglo ha convertido de manera ya sea tacita o etigka un paradigma rector de
como se gobiernan los recursos hidricos en MéX@o sélo en los ultimos 3 afios, ha habido
una explosion de textos que proponen el analisi$adgobernanza del agua en México”
(Dominguez, 2012; Murillo Licea, 2012; MussettaD20Pacheco-Vega & Vega, 2008), y
gue argumentan que el eje analitico de la polftidaca mexicana es, en la actualidad, la
nocién de (o la transicion hacia la) gobernanzaegibargo, como proponen Pacheco-Vega
y Vega, es siempre importante hacer notar quedaseptualizaciones de lo que significa
gobernanza son variopintas y tienen diferentesfgigdos dependiendo del contexto en el

cual se utiliza el término.

En el presente capitulo, se presenta un panorartalideratura sobre gobernanza,
especificamente enfocando la discusion en tresesl@®s. En primer lugar, se presenta una
historia de la conceptualizacion de gobernanzaiehdo un recuento de las diferentes
definiciones que ha tenido a lo largo de los afapli se mapea el concepto desde la
postulaciéon de la escuela britAnica de Rhodesdelaste. En segundo lugar, se discute la
forma como se define gobernanza del agua, y laadildel concepto para el estudio de los
mecanismos de gobierno del recurso hidrico. En gstaion se analiza gobernanza en

multiples escalas, desde la vision del manejogigh aependiendo de a quién le corresponde

111



su gobierno. Por lo mismo, también se examina ¢@dnade gobernanza global del agjua

en tercer lugar, se aterriza la conversacion ali@dee la aplicacion del concepto de
gobernanza del agua al caso mexicano en espedtic@articular, es de interés para el
analisis realizado en éste trabajo, poder deterngo& elementos de la definicion de
gobernanza pueden ser valiosos para transformaradera positiva la forma en la cual se
construyen politicas hidricas en México. Ademawdkr intrinseco que tiene ésta discusion
para el caso mexicano, se espera que las lecapnesdidas puedan ser aplicables a casos
mas alla de las fronteras de México. Dado queaxistuchas similitudes entre los modelos
de manejo de agua en México y en Espafia, la comiparantre ambos es obvia y por lo
tanto, se realiza parcialmente tanto en el Caplutmmo en el Capitulo 4 del presente
trabajd® Sin embargo, en éste capitulo se trabaja el ptmate gobernanza desde una
perspectiva mas global.

En el capitulo se desarrollan los conceptos diglaente forma: la segunda seccion,
gue sigue a ésta introduccion, se enfoca en mgpegulicar las diferentes definiciones de
gobernanza. Para éste mapeo se utilizan primoreidénas literaturas de la ciencia politica
y de los estudios de politica publica. En la texcggccion se explica la evolucion de los
paradigmas de gestion del agua, que inicialmemegesarquicos y en donde la autoridad
central se responsabiliza del manejo de los resugsque con el tiempo evolucionan para
dejar de ser estructuras de responsabilidadesalesiy se convierten en un modelo reticular
de gobierno en donde se crea una red de politidagas como resultado de la devolucion
de tanto de las autoridades como de las respoitsai@s de las agencias centrales
encargadas de la gestion del recurso hidrico. Bitplar, el analisis retoma el concepto de
consejos de cuenca y la transformacion de la mamdieacual se han establecido éstas mesas
redondas multiparticipativas en las cuales se seigae se comparten las responsabilidades,
la autoridad y los procesos de decision con rataaiéa distribucion, asignacion y manejo
del recurso hidrico (CONAGUA, 2010).

9 Si bien es claro que el tema del agua como un problema global de manejo de recursos comunes queda
fuera de la discusion central de éste trabajo.

10 Sin embargo, debe notarse que dado que un andlisis comparativo de los modelos de gobierno del agua en
México y Espaiia escapa a los objetivos del presente trabajo, solamente se hacen comparaciones en tanto
arquitectura organizacional, disefio institucional y manejo del recurso hidrico.
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La cuarta seccion evalia de manera cualitativava@éhae que se ha tenido en la
implementacion del concepto de gobernanza en Méricmismo tiempo que realiza una
revision de la literatura mexicana sobre gobernatazabién presenta algunas métricas e
indicadores que pudieran usarse para evaluar sidgemanera cualitativa, al menos se
pudiera contribuir a éste estudio. Esto se redligaiendo el modelo de Pacheco-Vega y
Vega (2008) donde presentan cinco dimensiones deldarnanza del agua. En la quinta
seccion se desarrolla el argumento de policensitidasados en el trabajo de Vincent
Ostrom y colaboradores y que retoma Pacheco-Vegb2813. En dicha seccion se pregunta
si hay las condiciones en México para poder impigare gobernanza policéntrica.
Ciertamente ésta pregunta no es el nodo centratateljo, pero si es importante al menos
mencionarla. Y posteriormente, en las conclusipnesentadas en la sexta seccion, se evalla
utilizando los indicadores mencionados en secciangsiores si es que México ha avanzado

en la implementacion de una verdadera gobernanizzpivica.

4.2 ;Qué es gobernanza? Definiciones desde la literatura de la ciencia
politica y la ciencia de las politicas

El gran problema del uso del vocablo “gobernanzajue las teorias que manejan el
concepto son variopintas y por lo tanto, las deffimes del vocablo cambian dependiendo
del elemento sobre el cual se pretende hacer énlagidar un ejemplo, el trabajo de Rhodes
ha sido muy influyente en la conceptualizacion dbegnanza dado que establecid cinco
elementos fundamentales a través de los cualessgdgimaginar una transformacion del
proceso gubernamental (Mark Bevir, Rhodes, & Welk§03; D Huitema & Meijerink,
2010; Rhodes, 1996, 2000, 2007) de ser un procaswqgpico, rigido, de estructura
autoritaria y vertical, a ser un fenémeno de fléiécion de las interacciones entre los
diferentes actores del sistema politico y de malipiiiblica (Fischer, Miller, & Sidney, 2007).
Sin embargo, el concepto no deja de tener susasiti detractores, como es el caso de Offe,
quien argumenta que la gobernanza es un “signdicaatio” (Offe, 2009). Pero mas alla de
los proponentes y los criticos, es importante temecuenta que la nocién de gobernanza

puede ser una piedra nodal para crear puentes @stiplinas que tradicionalmente se
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encontraban alejadas unas de las otras, que e®pagsta de Van Kersbergen y Van
Waarden. En la busqueda de nuevos arreglos inetiales para gobernar, es importante
observar que la transformacion ha ocurrido en elifi’s escalas (regional, nacional,
municipal, global) y en multiples arenas (el septorado, el sector publico y el tercer sector
o la sociedad civil). La evolucibn que han sufritie mecanismos de gobierno
necesariamente impone la necesidad de buscar ntmwvaas de hacer que el gobierno
responda a las necesidades de sus ciudadanos, tedbr@orque las capacidades para
gobernar también se han ido transformando (Vanb€egen & Van Waarden, 2004). El
aspecto de rendicibn de cuentas es particularmergertante para el caso de estudio
presentado en éste trabajo, el manejo urbano dal ggobre todo en casos donde existe la

posibilidad de la privatizacion del suministro detvicio publico (Arnold, 2005).

En la tesis y especificamente en la seccion 42esentan diferentes visiones sobre
el concepto de gobernanza. En particular se eafatlizs aspectos centrales y comunes a
todas las definiciones. Sin embargo, y en conti@steotras revisiones de literatura sobre el
tema, aqui se analizan las similitudes y se cuest® dichos elementos son realmente
comparables entre si, realizando de alguna mameaceso de validacién externa. Es
importante realizar éste tipo de analisis compavadiebido a que en general, la literatura
sobre gobernanza se alinea conceptualmente de amaransorprendente. Incluso quienes
pudieran ser percibidos como criticos, como el assdMark Bevir, asocian la idea de
“governance a los aspectos mencionados por otros académiapgeyse discuten en las
siguientes secciones, en particular el aspectadéaggobernanza se define como gobierno
“descentradt'! y reticular. En particular, Bevir enfatiza quegaer realmente gobernanza,
la transformacion del proceso de gobernacion tipmerealizarse en un contexto altamente
democratico e inclusivo (Mark Bevir, 2013), lo ct@ambién vuelve a enfatizar el aspecto
fundamental de la participacion tanto ciudadanbgdlelico en general) como de la sociedad

civil organizada (en su forma de organizacionegutmernamentales).

11 Es importante notar que Bevir se refiere a “descentrado” como “no totalmente del centro”, en contraste
con “descentralizado”, que se refiere a “cuya actividad se encuentra delegada a los nodos o niveles
inferiores “
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4.2.1 Definiendo gobernanza: ;Qué es gobernar, y como difiere de la gobernanza?

La discusion sobre si existe la gobernanza iniesald el momento en el cual tenemos
conversaciones sobre el papel del gobierno y neguptamos, ¢a quién le corresponde
gobernar? Los proponentes de la democracia repatisenseguramente ofreceran como
respuesta: “a aquellos individuos a los cualesjanéel procesos electorales, se les asigne la
responsabilidad de manejar los destinos de ladatien la cual se encuentran inmersos”.
Ojala y la respuesta fuera tan sencilla. La pets@eque requiere analisis es el conjunto de
preguntas que emergen cuando tratamos de deficwnoepto que tradicionalmente ha sido
vago. Dichas preguntas incluyen

* ¢Qué es gobernar?,
e ¢CoOmo definimos gobernanza?, y

* ¢COmMo nos movemos de gobernar hacia gobernanza?

Uno de los elementos mas importantes que presemtais Fukuyama en su analisis
sobre la definicion de gobernanza es, como seiemfah este trabajo, la necesidad de
considerar el aspecto de la reticularidad en lm&oen la que definimos gobernanza. Para
conceptualizar éste término, es importante recaydamuno de los primeros proponentes del
concepto (RW Rhodes) se enfocéd fundamentalmeniz @evolucion de responsabilidades
del gobierno (en su “adelgazamiento”) para redaaiarga de responsabilidad, pero también
la posibilidad de ejercer algun tipo de excesas @80 de autoridad, asi como en la inclusién
de nuevos actores que tradicionalmente no eramidod en el proceso de gobernacion
(Bevir, Rhodes, & Weller, 2003; Rhodes, 1996, 20&8)Yo quiere decir, al considerar que
existe una transicion hacia la gobernanza, es foadtal reconocer que la devolucién en un
sistema realmente federalista implica crear urai@stra reticular (también conocida como
una red de politicas publicas) en la cual nodogrqaécionalmente no contaban con el poder
u autoridad para poder participar en el procesdisifio e implementacion de las politicas
publicas pasan por un proceso de empoderamient@ifdtf & McGuire, 2000; Sobarzo
Fimbres, 2009; Ward, Rodriguez, & Rodriguez, 2044¢ convierten entonces en elementos

clave en la reticula de la politica.

115



De acuerdo con Fukuyama, “todo el mundo esta isteliee en estudiar instituciones
politicas que limitan o chequean el poder — laidd de cuentas democratica y el estado
de derecho — pero muy poca gente le pone atendi@nnatitucion que acumula y usa el
poder, el estado” (Fukuyama, 2013, p. 347). Enqudar, Fukuyama se queja porque se da
cuenta que cualquier medida de tipo cuantitativon@uso cualitativo de gobernanza
necesariamente se enfocaria en métricas del tida dalidad de la democracia o de la
capacidad de la burocracia para la realizacibnadeas relacionadas con el proceso de
gobernar. Sin embargo, en el &mbito que nos oagiae la gobernanza del agua, éstas
métricas tienen poca o nula validez y resultan poresantes para quienes estudian estos

temas de la administracién y gerencia publica.

Sin embargo, es natural que un concepto difuscogasiones de definicibn compleja
también tenga sus detractores. Si bien las crisoasbastante bien fundamentadas, en
particular las que postula Offe quien manifiestdranco escepticismo sobre la utilidad del
concepto de gobernanza sobre todo en la literatee ciencias politicas (Offe, 2009).
Ciertamente la queja de Offe sobre la imposibilidadraducir §overnancéen otro idioma
es bien recibida. En espanol se utiliza el concégabernancia” que, en primer lugar, se
escucha terriblemente mal, y que en segundo lugala casi todos los preceptos de
definicién de términos en el idioma castellano. Simbargo, con el tiempo, se ha adoptado
la palabra “gobernanza” como si fuera la traduceixacta de governancé Otro reclamo
gue hace Offe es qugdvernancéno tiene un antitético, es decir, que no exist@lpra para

definir la “no gobernacion”, o el acto de “no gaten’”.

Sorprendentemente, las discusiones mas reciertes sbconcepto de gobernanza
se han enfocado en utilizar teorias no convenasnadra comprender los mecanismos de
construcciéon y formacion de las redes de politmadicas, la rendicion de cuentas al seno
de lared, y la estabilidad de la red misma, cosnel easo del reciente trabajo de Wacchaus.
En particular, es interesante que la vision dddsajue tienen que ver con anarquismo puede
ser productiva para el estudio de la gobernanza @amcepto. Wacchaus regresa a la idea
Wittgensteiniana de “juegos linguisticos” en losales se desarrollan vocabularios
especializados para actividades especificas. Daguerspectiva de Wacchaus (siguiendo a

Wittgenstein), el lenguaje de redes no ha tenidmiema adopcion que el lenguaje de
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mercados Yy jerarquias (Wachhaus, 2012), lo cusidwaen detrimento de la popularizacion
de la gobernacion por redes, nuestra “gobernafzimuy interesante contrastar la vision
de Wacchaus con, por ejemplo, el analisis espeaficrelacion con el manejo de agua que
ofrecen Wegerich y colaboradores, ya que en l&wisie éstos autores, una anarquia
(entendida como la ausencia de un regulador cgesadn si misma una manifestacion de
una transformacion del proceso de gobernacionedeirso hidrico en la cual el control lo
retienen los actores de la sociedad civil orgamizael publico en general. En su conclusion,
Wegerich y colaboradores llegan a la conclusiomue la gobernanza y la anarquia son
“sorprendentemente iguales” (Wegerich, Warner, &tdjada, 2014, p. 15), si bien
Wacchaus argumenta que una vision “desde la amérqudnvierte al concepto de
gobernanza (y en especifico, de gobernanza pows)reste un concepto robusto para
comprender aspectos de estabilidad de la red grelldcimiento de los mecanismos de

rendicién de cuentas.

Es decir, mientras que Wegerich y colaboradoreatiegah a la gobernanza como
proceso devolutivo, expansor y creador de redegciéais argumenta que la creacion de
redes en si misma ofrece estabilidad a la redldPmismo, la vision de Wacchaus es que
gobernanza vista desde la perspectiva de anang#aedes, mientras que para Wegerich y
colaboradores, gobernanza desde el lente anal@ticrquico es en si misma, una
manifestacion de la ausencia del regulador centrpdr lo tanto, la red creada de manera
autogestiva es fuerte y estable en si misma. lis péantea una forma diferente de analizar
a la gobernanza mediante el establecimiento deacoandiciones, las cuales se examinan
de forma critica en la siguiente seccion. La @iie encuentra fundamentada en particular
en dos elementos: la nocion de gubernamentalitkioyiticas propuestas por Offe y Enroth.
También, si bien el esquema analitico exploratim&oque toma la gobernanza de la forma
en la cual la propone Rhodes y los subsecuentestigadores que han examinado el tema,

aqui se concentra la discusion en el modelo deutatidad, en la participacion ciudadana.
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4.2.2 Cuatro condiciones para que exista gobernanza

En ésta tesis se plantean cuatro preguntas impestaobre la gobernanza como
concepto (Rhodes, 2007). Especificamente se coasi® necesidad imperiosa de la

existencia de uno (0o mas) condicidén(es) para gisteegobernanza.

1) ¢Es realmente necesario que la estructura de gobseareticular para que
tengamos un modelo de gobernanza?

2) Si no existeparticipacion de la ciudadaniaen el disefio, implementacion y
evaluacion de la politica publica, ¢se puede haldague existe realmente
gobernanza?

3) ¢Es necesario que haya adelgazamiento del gobierno(es decir, una
transferencia de las responsabilidades de sunanisarvicios publicos y un
decremento en la intervencion gubernamental) pagehgya gobernanza?

4) ¢Se habla de gobernanza unicamente cuando sedtahaién en el proceso de

gobernacion atros actores no gubernamentalés

Es de hacer notar que en ésta tesis no se sigieeds la letra la sugerencia de Rhodes
(1996) en el sentido de que al menos existen sesde la palabra gobernangavernancg
Rhodes propone que los sistemas socio-cibernéti@asieva gestion publica, el estado
minimo, “buena gobernanza”, redes auto-organizaia gobernanza corporativa (Rhodes,
1996). Para los propdsitos del estudio de la gamandel agua, no tiene sentido hablar de
gobernanza corporativa ni de sistemas socio-ciieo$ En contraste, si se enfatiza la
importancia del gobierno en redes, adelgazamiesitagghrato burocratico, y como contraste,
se inserta a la ciudadania y a la participaciomtdes actores no gubernamentales en el
proceso de gobierno.

Es importante también hacer notar que entre lauptag(2) y la (4) existe una
diferenciacion importante. En la primera se hal#aparticipacion ciudadana como la
entienden los planeadores urbanos en sus apliesct®la escalera de Arnstein. Esto es, el

involucramiento de quienes realmente se encuensfettados por las obras de
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infraestructura, por los procesos decisorios, Eitla pregunta 4 se examina una forma
diferente de participacion, que es mas organizatiavés de organizaciones de la sociedad
civil, misma que no es una representacion direétaepvencion directa, pero que si puede
tener a largo plazo mayor impacto en el gobiermoateatico debido a la institucionalizacion

del proceso de inclusion en las decisiones degascas gubernamentales.

1) ¢Es realmente necesario que la estructura de gobiseareticular para que

tengamos un modelo de gobernanza?

Esta premisa parte de la definicion de gobernanesegta asociada con un modelo
de gobierno donde la division de autoridades yaesgbilidades es tal que el actor central
del sistema gubernamental cede en parte el catdl@roceso gubernativo a diferentes
actores involucrados, que por ende comparten wpamnsabilidad ya sea de ejecucion,
disefio, implementacién o monitoreo de politicadipab. La creacion de redes de politicas
publicas como requisito fundamental para hablarmdsistema de gobernanza involucra
gue los nodos de la red tienen poder, autoridagpresentatividad para participar en el
proceso democratico. Por lo mismo, cuando se cre@rdadero modelo de gobernanza en
el cual todos los participantes tienen involucramuesn el proceso decisorio, la red de
politica publica se ve fortalecida en su constrt¢Fawcett & Daugbjerg, 2012; Marsh,
1998). De hecho, Rhodes mas recientemente reentdtaspecto reticular de su postura
con respecto de la definicion de gobernanza, yagtablece a las redes como el elemento
definitorio de la gobernanza (Rhodes, 2007, p. 1245

En particular, Rhodes indica que el modelo de gobienediante redes de politica
publica fue pionero en Gran Bretafia y que la midfaagaret Thatcher busco formas de
diluir el poder politico de las coaliciones formadal seno de las redes anteriormente
mencionadas, sobre todo mediante procesos de c@me@eparticulares del suministro de
servicios publicos, entre ellos el agua. Como damien Bakker, la privatizaciéon del
suministro del vital liquido en Gales y en Inglaaeiue resultado del fuerte impulso que le
dio Thatcher a la reduccién de la intervencion gldbierno en la provisién de servicios
publicos (K. J. Bakker, 2003b; K. Bakker, 2005 8inbargo, aunque se pudiera pensar que
Thatcher logré fortalecer los procesos de devotugicde adelgazamiento del gobierno,

contrariamente a opinion popular, en realidad atrtrde nuevo a los mercados y a las
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jerarquias a las corrientes de pensamiento sobmn® a& deben de ofrecer los servicios
publicos, contribuyé mas al fortalecimiento de lsuagcias jerarquicas de arriba-hacia-abajo,
en lugar de procesos emergentes de colaboracioacsociedad civil organizada y no

organizada.

2) Si no existeparticipacion de la ciudadanieen el disefio, implementacion y
evaluacién de la politica publica, ¢se puede haldar que existe realmente

gobernanza?

Es natural preguntarse si la participacion de ddailania es prerrequisito sine-qua-
non para la legitimidad de un esquema de gobiennel eual se predica la evolucion del
gobierno hacia la gobernanza. Es de hacer notaesfgenodelo de inclusién no excluye la
intervencion de organizaciones de la sociedad eivibs procesos publicos de participacion,
mismos que incluyen la informacidn con respectimg®bjetivos de politica, la deliberacion
y la implementacion de decisiones que estan aféctairectamente a un sector de la
sociedad. Sin embargo, generalmente cuando se thalplarticipacion ciudadana, se tiende
a asociar con la inclusion en diferentes niveletadescalera de participacién que propone
Arnstein en 1961. En el modelo de Arnstein, laus@n de la sociedad (en este sentido se
refiere a la definicibn mas amplia de la misma) lea procesos democraticos de
establecimiento de agenda, definicion de probleynaljetivos de gobierno, seleccion de
instrumentos de implementacién de politica publicéa evaluacion, se puede realizar
incrementalmente, a partir de los modelos mendasivos como lo es la diseminacion de
informacion para que los usuarios de los servipigdicos puedan estar al tanto de lo que

ocurre con lo que pasa en sus barrios, regionabulsios.

Cuando se habla de que la participacion se eneuentios grados de aplacamiento
en el esquema analitico de Arnstein, Unicamenigf@ena a la sociedad; cuando se
involucra a la ciudadania se tienen niveles mas al¢ intervencién que llegan incluso al
nivel de co-gobierno o co-administracion (Bautiartinez & Garcia Andrés, 2005;
Gutiérrez, 2002). Este tipo de involucramiento pnofo entre los diferentes niveles de
gobierno y la sociedad se considera mucho mas détiwacy es por lo mismo, altamente
valuado. Este tipo de ejercicio es consideradoqudatmente exitoso en casos de estudio
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especificamente sobre manejo de bosques colegtiagestion de pesquerias pequefias
(Steurer, 2013).

3) ¢Es necesario que haya adelgazamiento del gobiern@s decir, una
transferencia de las responsabilidades de sumanigtervicios publicos y un

decremento en la intervencion gubernamental) paiafipya gobernanza?

De la implementacion de los conceptos técnicosadaukva gestion publicdNéw
Public Managemety de la premisa del ahuecamiento o adelgazamidatoaparato
gubernamental, lo que le llama Rhodg®Verning without governmén{gobernar sin
gobierno) parte la pregunta de si es necesarimezdé que la gobernacion la realicen los
otros actores que participan en la red de pold@isael gobierno central mantiene un papel
de preponderancia en el sistema (Mark Bevir eR@D3; Rhodes, 2000, 2007). En realidad
el gobierno nunca realmente se aleja completanueniies procesos de gobierno, incluso en
comunidades remotas donde los participantes anitasas han logrado establecer patrones
de confianza mutua y reciprocidad a través de lades pueden compartir la autoridad y
responsabilidad de gobernar sus recursos. Estelémmmunidades son las que Merino y
colaboradores describen en su trabajo sobre meolgictivo comunitario forestal en México
(Merino Perez, 2004; Merino Pérez, 2005; Ortiz &rive, 2011), Palerm y colaboradores
explican este tipo de arreglos de co-gobierno erasb del agua con ejemplos de
organizaciones autogestivas para la irrigacion Bpjez, Aguilar, Lourdes, & Navarrete,
2014; Palerm-Viqueira, 2004).

El adelgazamiento del gobierno del que hablaba &hodn 1996 estaba
particularmente enfocado en la idea de “un estadomo”, es decir, que la carga de
mantener al gobierno y el aparato burocratico reyafuan opresiva que significara un
incremento substancial en los costos de provis&los servicios publicos (Rhodes, 1996).
En palabras de Rhodes, la idea de utilizar gobemeasta asociada con la percepcion de que

se necesita de un grado menor de intervenciénatétigno.

Esta reduccién del peso que representa la estaugtirernamental se asocia con el
concepto de gobernanza porque en una estructucalaetque configura una nueva,
expandida y flexible red de politica publica comaopkopuesta por el mismo Rhodes, y
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después promovida por Marsh y Dolowitz, la cardaescada nodo individual (y la autoridad
y peso que cada uno de dichos nodos retiene) devgiéy flexibiliza. Dado que las politicas
publicas emergen del proceso de negociacion esdrdifierentes nodos de la red de politica,
las instituciones creadas se convierten en intertipntes y por lo tanto, requieren de

procesos cooperativos en todo momento (Rhodes).2007

4) ¢Se habla de gobernanza Unicamente cuando se inEomy@én en el proceso de

gobernacion a otros actores no gubernamentales?

Siguiendo la perspectiva de Rhodes, pero restridgié exclusivamente al analisis
de los actores no-gubernamentales (ONG, como seabdesvia generalmente a las
organizaciones de la sociedad civil que son deralaza no-gubernamental), una vision de
un gobierno en el cual la inclusion de actoresdfdlerla estructura burocratica sea frecuente,
repetida, y en el cual las reglas de interaccidndoastruido un modelo cooperativo de tipo
reticular necesariamente requiere de la partiapaein dichos procesos por parte de las
ONG. De la misma forma que en el inciso 2) se Hnéasis en la participacion de la
ciudadania.

4.2.3 Gobernanzay gubernamentalidad: Una vision Foucaltiana

Una pregunta que queda un poco en el aire es gniéica la gubernamentalidad
(governmentality y como se relaciona con la gobernangavérnanc¥? En la literatura
académica de administracion publica y ciencia ipalies frecuente encontrar la palabra
“governmentalityy misma que se usa desde una perspectiva crificaugaltiana en la cual
la gubernamentalidad es el “arte de gobernar”, minyilar en muchos aspectos a la
definicibn de Rhodes, pero diferente desde el pdetwista del control del proceso de
gobernacién, ya que la vision Foucaltiana asumepanadigma “biopolitico” donde el
gobierno tiene como objetivo el control de los sénemanos (Chandler & Richmond, 2014;
Enroth, 2014; Joseph, 2013). Es decir, cuando wvasers la gubernamentalidad como un

proceso, como un arte, también percibimos un istéeécrear “una sociedad feliz”, donde
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“el arte de gobernar que se predica desde la peigpee producir politicas
publicas para una sociedad o poblacién se conwerten arte de gobernar que
se predica desde la vision de resolver problendependientemente de, 0 sin

referencia a, cualquier tipo de sociedad o pobtédi&nroth, 2013, p. 60)

La vision biopolitica o Foucaltiana de la gobermar(zn donde se habla de
gubernamentalidad, mas que de gobernanza conmmfdiga que lo que uno gobierna no es
un territorio, una estructura politica, una ciudath region, sino en realidad, a la poblacion
de la misma, a los seres humanos que conformartiedad (M. Bevir, 2010). En la vision
de biopolitica de Foucault, el gobierno retieneaitrol no solamente de las actividades
diarias y el devenir de la sociedad, sino tambesus cuerpos. En cierta forma, Foucault vé
al gobierno como un adoptador de tecnologias degatajue gobiernan individuales (Mark
Bevir et al., 2003; Elden, 2007). Si bien el corioede gubernamentalidad pareciera
instrumentalista en el sentido que el gobierncoswierte en un proceso de ganar control de
las actividades de los ciudadanos, es fundamemé&men mecanismo conceptual para
transformar la escala analitica de operacion. Eas de una vision biopolitica Foucaltiana,
el territorio es un elemento contextual, mas queitierio, y por lo tanto, la unidad de

analisis es el ciudadano o individuo.

Curiosamente, en contraposicion a los proponeriesodcepto de gobernanza como
una forma de gobierno reticular y multinivel, Edrogn el 2014 ofrece una critica bastante
acida a gobernanza en el que presenta un arguheigiee la nocion de gubernamentalidad
tenia mucho mas flexibilidad, fluidez y poder atiedi que ahora esta siendo reemplazado

por una vaga idea de lo que significa la goberndbzeoth indica que:

“Explicado de la forma mas directa posible, el diso sobre gobernanza nos
esta llevando de un arte de gobierno bajo la peed@gproducir politicas publicas
para una poblacion o sociedad a un arte de gobiEjoola premisa de resolver
problemas sin una referencia a una sociedad o géblaEste es un cambio
fundamental no solamente en ideologia y lo que &dtiey sus seguidores
llamarian la tecnologia politica, sino también ynuEnera mas significativa, en
la ontologia social del gobernar; como tal, éstalsa esta transformando el

espacio discursivo dentro del cual nos hemos awdwsado a preguntar y
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responder preguntas sobre lo que significa gobeyregr gobernados, y ser

gobernados legitimamente” (Enroth, 2014, p. 61)

En su genealogia del concepto de gobernanza (ynttonana vision critica,
biopolitica y Foucaltiana), Enroth indica que etesivo enfoque en la construccion de
instituciones, en la formacién de redes de poljpighlica, en la devolucion del poder a los
nodos mas alejados y los niveles mas cercanosiadadania, han acrecentado el interés en
el proceso de gobierno como un proceso poco mmhtimas técnico, de construccion de
instrumentos de politicas publicas, y en ciertanB(si bien Enroth no lo pone exactamente
asi, pero es la implicacién que se puede asunsu@msicion analitica), deshumanizante y
deshumanizada.

4.2.4 Tres criticas al concepto de gobernanza

Enroth y Offe ofrecen tal vez las criticas méas aeés a la fluidez del concepto de
gobernanza, y con justa razén. Existe una graedadi de razones para estar en desacuerdo
con la nocién de una forma de gobernar que estiafunantada en una estructura que no es
jerarquica sino multinivel. En la tesis se postidamenos tres criticas. En primer lugar, es
importante recordar que la funcion de gobernaadpertenece por disefio institucional en
un contexto democratico a éatoridad electa Esto quiere decir que quien gobierna por
asignacioén es el conjunto de burdcratas y politicqaienes se les otorga la responsabilidad
y se les delega la autoridad de gobernacion. Algmer un modelo multinivel y reticular, la
difusion del poder y de la autoridad puede origlagrérdida de una vision de la autoridad,

con la consecuente posibilidad del surgimientorderaodalidad de anarquismo.

Es importante recordar y acotar que la gobernaggaiere de la comparticion del
poder, pero también de la corresponsabilidad.d?arismo, aquellos actores a quienes se les
transfiere o devuelve parte de la totalidad destaradad, también tienen un compromiso de
mantener las condiciones de gobernabilidad. Estmpsrtante también en el contexto de
gobernanza del agua debido a que en paises en oadpiitectura institucional presenta

una estructura fundamentalmente jerarquica, efjoiee posible anarquia es precisamente

124



una de las barreras mas potentes para la impleor@mtde un modelo multinivel de

gobernanza, y posibilita la presentacion de argtwsecontrapuestos al manejo delegado
mediante un recordatorio de la realidad que pogrésentarse en caso de perderse la
autoridad central. Finalmente, la gobernanza (aeidana manera que la democracia) no es

perfecta, ni es al cien por ciento.

En segundo lugar, la critica deviaguedad de la definiciérde gobernanza que ofrece
Offe también es bienvenida y razonable. Dada |dipticidad de conceptualizaciones de
este vocablo, es natural que exista una gran donfusobre lo que significa. Y ésta
probleméatica de que la definicion sea tan fluidandign conlleva errores en la
conceptualizacion que devienen en obstaculos parenglementacion apropiada. Offe
indica que uno de los elementos mas problematieda definicion de gobernanza, sobre
todo, es que a pesar de ser un proceso, no eristerbo asociado con el mismo. Es decir,
en palabras de Offe, “no es posible decir ‘dichesqea esta ejecutando la actividad de
governance’ (Offe, 2009, p. 550). Es decir, se puede habdaquk se esta gobernando, pero

no que se esté “gobernanzando”.

En tercer lugar, la critica de lavisibilidad de la poblacion objetivo en la
definicion de gobernanzaque propone Enroth es completamente valida. Coxptica
Enroth,

“el discurso sobre gobernanza nos esta llevandm€eda gobernanza sea un arte
de gobernar para resolver los problemas de unadaxtimediante la produccion

de politicas publicas soélidas, a un arte de resgk@blemas sin que exista una
referencia explicita a una poblacion objetivo eual se le deben resolver dichos
problemas” (Enroth, 2014, p. 60).

El gran problema, tal como lo indica Enroth, es tag mismas definiciones de
politica publica son flexibles y expansivas, y gleelo mismo hablar de politica como
gobierno que politica como herramienta de trabgjee (visto desde la perspectiva
Foucaltiana), politica como control biopolitico dea poblacion. Lo mas interesante del
analisis de Enroth es que en su revision de leatitea, ataca a muchos de los criticos del

concepto de gobernanza (ver paginas 61 y 62 deza publicada en 2014) precisamente
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por tomar una vision Foucaltiana, pero que presenpar dichos autores, en la opinion de
Enroth, es incorrecta, debido a que “la gobernaeda visto reducida a ideologia y
tecnologia politica y criticada como una variagobre el tema de un modelo genéricamente
liberal del arte de gobernar diseminado por segaglde Foucault” (Enroth, 2014, p.62). Es
decir, lo que indica Enroth es que aun los disogpde Foucault analizan la gobernanza con
una vision ideolégica en lugar de darle un sergidgmatico y practico, que es precisamente
de donde deviene la definicion de gobernanza, calrade de gobernar, pero flexibilizado.
Enroth por consiguiente explica que es fundamesttiaervar de manera critica ahora el
trabajo de los especialistas en administraciénigallyl ciencias de las politicas publicas en
donde se toma a la gobernanza como un instrumegitomMador, en lugar de volver a los
origenes de la palabra, que tienen que ver directeancon la resolucion de problemas
sociales (problemas publicos). Esta discusién slatnes publicase retoma en el Capitulo

7, cuando se discute el concepto de ciudadanizgdel.

En un interesante viraje de actitud hacia el cotocea centralidad de la nocién de
gobernanza, Bevir utiliza un enfoque genealdgianahia gubernamentalidad que remueve
a las instituciones, redes y a los discursos meglian enfoque mas especifico hacia las
narrativas historicas de acciones y creencias.destede “descentrado” puede llegar a tener
la profundidad del micro-nivel de individuos esfieos. Es decir, el enfoque genealdgico
de Bevir es méas bien un proceso narrativo de kterias de accion individual que en su
agregacion y su conjunto se convierten en unathareolectiva. En esta formulacion de la

idea de gubernamentalidad, cada individuo tienengerva su agencia.

Por lo mismo, una postulacion genealdgica de l@gu#mentalidad y al concepto del
estado, en donde éste ultimo es un conjunto agredmgracticas contingente, posiblemente
en conflicto y frecuentemente transnacionales (BViB 2010). Extrafiamente, a pesar de
gue la vision genealdgica niega la existencia destado como tal (una vision historicista
mas que estructuralista), la concepcién un tantempdernista del estado como una
construccioén histérica y social significa en simmsuna desagregacion del estado, que si la
comparamos con visiones mas tradicionales, eucgiitalistas (Ramirez de la Cruz, 2012;
Rhodes, 2007; Termeer, Dewulf, & Lieshout, 2010nodas presentadas por Rhodes y sus

126



adeptos, terminan convergiendo en el mismo conceptgue la gobernanza tiene finalmente

una estructura desagregada, mas plana, menosujeggrg por ende, mas reticular.

Sin embargo, la nocién de “descentrar la goberriamza propone Bevir tiene un
gran valor analitico para el trabajo presentadéstas paginas porque permite desagregar
todos los elementos del concepto de gobernanzday tte comprender la forma en la que se
asocian los unos con los otros. Bevir hace énéasis elemento que ciertamente si se habia
olvidado en la literatura: que en realidad el psocée gobernacion, el gobierno, esta
conformado por una serie de acciones, rutinasmgezlos que estan mas asociados con una
vision que privilegia menos el valor de las inglilmes y las estructuras y mas los
comportamientos, mentalidades y actitudes (M. B&@d0; Mark Bevir et al., 2003; Mark
Bevir, 2013). Es decir, en el proceso de trataca&ormar una posicion intelectual de
liderazgo, algunos especialistas en las teoriagobernanza se han olvidado de que el
gobierno es en muchos aspectos la redireccionsdeolaductas de los individuos para el

ejercicio de una vida democrética.

El volver a enfocarse en los individuos mas quegimstituciones y su invisibilidad,
los conjuntos de reglas y normas que emergen pepédicion de rutinas de interaccion entre
actores dejan de ser el elemento nodal de un mndisgobernanza y se convierten en
aspectos contextuales que enriquecen una visidnadanen el individuo y su cambio de
comportamiento, actitud y accion. Y la colectividdd dichos individuos mantiene su
agencia e interactla con el estado en una formahoré&ontal, plana y reticular. En este
sentido, la contribucion de Bevir es llevar el @islde la gobernanza y del concepto de

gubernamentalidad, de ser muy positivista a tenanmision mas postmoderna.

Retomando lo discutido en las secciones anterieregsta tesis se postula que una
definicion de la gobernanza que realmente resparida necesidades analiticas del reto de
comprender el manejo de agua urbana en México gtz paises requiere de que se
visualice a la gobernanza como un modelo multindeslgobierno reticular, participativo,
legitimo y que responde a las necesidades de egsphloblemas publicos mediante la
implementaciéon de instrumentos de politica pubfiesa el beneficio de la sociedad. La
contribucion teodrica de este capitulo por endedeesn la critica analitica del concepto de

gobernanza desde varias perspectivas conceptyapessteriormente, la seleccion de los
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cuatro elementos de la definicibn que contribuyeia aplicabilidad del concepto a los
procesos de gobierno de los recursos hidricos.akErsiguientes secciones se detalla la
literatura sobre gobernanza del agua en el muna@aplicacion a México, y posteriormente
se realiza un ejercicio analitico tanto usande@&lementos presentados en ésta seccion como
en el trabajo de Pacheco-Vega y Vega (2008).

4.3 Gobernando el liquido vital: De la gestion de los recursos hidricos a
la gobernanza del agua

Algunos autores afirman que la transicion concémtebparadigma tecnocratico de
gobernacién de los recursos hidricos hacia un roauéls alineado con los conceptos de
gobernanza inicia con la implementacion del corméptmanejo integrado de los recursos
hidricos (integrated water resources managemefBgnson, Gain, & Rouillard, 2015;
Beveridge & Monsees, 2013; de la Porte, 208i) embargo, en muchos paises el concepto
de gestion por cuencas hidricas ha sido implemerdadnanera posterior a la creacién de
comités, asambleas, juntas y mesas de trabajo lteasusobre el uso de los recursos
hidricos. La innovacion de disefio institucionalicala anteriormente en la inclusion de la
ciudadania mediante representantes de los difsraates (consuntivo, industrial, comercial,
agricola, etc.). La utilizacion de consejos de caetomo modelos de representatividad en
el manejo del vital liquido ha sido una piedra natkd movimiento relacionado con la
gestion integrada de recursos hidrickgegrated Water Resources Management, IWRM
Como se describid en el Capitulo 2, el paradignmi&\i&M ha sido prevalente en los circulos
académicos interesados en el estudio de las palipigblicas en materia de recursos hidricos
dado que enfatiza una vision sistémica en la @satlecisiones con respecto de a quién le
corresponde ofrecer el servicio de agua tieneriajuar en cuenta a los usuarios de la misma
(Biswas, 2008). Sin embargo, es importante tami@éardar que los modelos para evaluar
la gobernanza del agua (y la relevancia del temasemvestigaciones internacionales) han
ido cambiando. Por lo mismo se hace imprescindévisar la forma en la cual la gobernanza
del agua se ha ido conceptualizando en otros paisegarandola posteriormente con el

caso mexicano.
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4.3.1 Dimensiones y visiones de la gobernanza del agua en la literatura internacional

Es importante recordar que la literatura interna@icobre gobernanza del agua esta
dispersa en muchos aspectos y en una gran vaudedgidciplinas, sobre todo en los ambitos
de la geografia humana, y la ciencia politica.rEsente trabajo pretende ofrecer un estudio
analitico integrador que pueda ser utilizado coeferencia en la docencia sobre politicas

publicas o en los trabajos académicos sobre admaicién publica.

Tropp presenta cuatro dimensiones fundamentalés gigbernanza del agua, como
se muestra en la Figura 4-1. Es interesante quabaljo de Tropp asemeja con mucho a la
literatura sobre sustentabilidad que emerge arphatiReporte Bruntland de 1987 y que se
termina implementando en la Cumbre de la TierrREnde Janeiro en 1992, donde se
describe al desarrollo sustentable como aquel guaife que las generaciones actuales
puedan satisfacer sus necesidades sin necesidammeometer el suministro de bienes y
servicios a las generaciones futuras (Pacheco-\@@anona-Lara, & Vega-Lopez, 2001).
Al examinar la Figura 4-1 es posible reconocerehos a las tres dimensiones del desarrollo
sustentable (econdmico, social y ambiental), si Bi@pp incluye el tema politico dentro de

su modelo analitico de las dimensiones de gobeandelzagua.

@

Gobernanza \-“
del agua y ‘

.5

Figura 4-1 Las dimensiones de la gobernanza dehagu
Fuente: Tropp 2006
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Sin embargo, es importante reconocer que una devasones de la literatura mas
interesantes que se han producido sobre las diorezssy retos de la gobernanza del agua
ha sido la presentada por Tropp, quien ya desdergtibucién al World Water Assessment
Report en el 2006 habia mencionado los grandes getenfrentaba la gobernanza del agua
como concepto y como paradigma para el manejo toblesrecurso hidriéé. En un trabajo
posterior, Tropp sintetiza ésta problematica dewkeoun contexto de construccién de
capacidades. Tropp indica que es fundamental t@macuenta la complejidad de la
problematica del manejo del recurso hidrico comucifin publica (Tropp, 2007). Esta
llamada de atencion es sumamente importante peaque indica el autor, es importante no
hacer equivalente a la gobernanza del agua coraeéjm integrado de recursos hidricos
(IWRM). Este error es, extraflamente, uno de losogueeten Jacobson y colaboradores en
Su guia para usuarios para la construccion de asiahes de gobernanza de agua (Jacobson,
Meyer, Oia, Reddy, & Tropp, 2013), ya que en didocumento, hacen equivalente a la
gobernanza del agua con IWRM. Esta falsa equivelema sido precisamente la que ha
permeado en mucha de la literatura técnica que sapiementado en paises en desarrollo,

y cuya implantacion se ha llevado a cabo de maswuavocada.

La promocion de ésta falsa equivalencia entre ge@lera del agua y IWRM es
probleméatica no solamente porque en realidad urelloe es un paradigma proveniente de
la literatura en ciencia politica y administracj@iblica que trata de establecer un modelo
mas participativo de suministro, gestion y prowisite los servicios publicos, y que ha sido
aplicado posteriormente al recurso hidrico, mienduee el otro es un modelo de intervencion
de tipo reforma institucional el cual se predicenoda respuesta a los esquemas jerarquicos
de gestion del vital liquido. Sin embargo, como Hamostrado Blomquist y Schlager asi
como Biswas, Pacheco-Vega y otros muchos critieotadjestion integrada de recursos
hidricos mediante consejos de cuencas (BlomquiSc&lager, 2005; Pacheco-Vega &

Basurto, 2008), la vaguedad de la definicion hamdavia muy compleja la correcta

12 Ver: http://ww2.unhabitat.org/programmes/water/documents/waterreport2.pdf Tropp, H., ‘Water
Governance Challenges’, en World Water Assessment Programme, 2006, The United Nations World Water
Development Report 2: Water, a shared responsibility, United Nations Educational, Scientific and Cultural
Organi-zation (UNESCO), Paris.
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implementacion del IWRM (Biswas, 2008), una critmae el concepto de gobernanza
comparte, pero que finalmente juega a favor deoleion de gobernanza, debido a su
naturaleza evolutiva y cambiante, incluso en landsén, mientras que IWRM se ha
mantenido de alguna manera como un paradigma &pory dificil de implantar en

diferentes jurisdicciones.

4.3.2 Consejos de cuenca como arreglo institucional para la gobernanza del agua en
México

Obviamente, como en todos los casos en los cualadaptan paradigmas que han
sido absorbidos de paises en los cuales la implagién ha sido exitosa, siempre queda la
duda de si este modelo conceptual tiene aplicalilesh casos como el mexicano, sobre todo
dado que la estructura organizacional de las agerguibernamentales y la arquitectura
institucional de la gestion del recurso hidrico¢i¢odavia visos sumamente jerarquicos y en
los cuales se enfatiza la influencia de las escalas altas y los niveles de autoridad
superiores, como en el caso mexicano, la Federga@nagencia del agua, la CONAGUA.
Incluso los criticos del movimiento de IWRM han glgede relieve que éste paradigma es
demasiado genérico, que no establece parametrosuamtbes, exactos, medibles y
sustentables en el largo plazo para determinaadbgde robustez en el manejo del recurso,
y por lo mismo, se dice que cuando se habla de IV8RKabla practicamente de todo lo que

se relaciona con el recurso agua (Tortajada & Bis®@04; Tortajada, 2010).

Cuando se habla de gobernanza del agua en Méxaualniente se considera el
arreglo institucional mas popular para la gestiéireicurso hidrico en el pais, el consejo de
cuenca (CONAGUA, 2010). Estos consejos estan fimditmente conformados por
representantes de los tres niveles de gobiernerdgcestatal y municipal), y de los diferentes
usos consuntivos (industrial, agricola, servicitg)figura de los consejos de cuenca como
modelo participativo de gestion del recurso hidyiaexistia en alguna forma desde el siglo
XIX, y en mucho se puede considerar un conceptoitago (como se discute en el Capitulo
3) posiblemente de Espariia (Arrojo, 2006), si biema ha demostrado Pacheco-Vega,

también pudo haber sido resultado de intensa presio parte de las instituciones del tipo
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Brookings, especificamente la Organizacion pa@oaperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE).

La idea de manejar el recurso mediante estos esguparticipativos parece haber
sido absorbida al interior de las agencias gubeentates del agua en México mediante
procesos de transferencia de politicas publicas quearecen haber sido estudiados a
profundidad (Benson & Jordan, 2012; Dussauge-Lag2®E2; Mccann & Ward, 2013). La
nocion de arreglos institucionales participativa@es como los organismos de cuenca y los
consejos de cuenca proviene de experimentos decagtiublica en el manejo del vital
liguido en Europa, especificamente en Espafia,oraloclo describen Sancho Marco y
Parrado Diez (Sancho Marco & Parrado Diez, 200d@41).

En México existen 26 consejos de cuenca, como maulesFigura 4-2.
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Figura 4-2 Consejos de cuenca, 2013
Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina OBiginalmente Conagua (2014b).

Existen otros dos modelos administrativos y orgasionales, los Comités de
Cuenca y las Comisiones de Cuenca.
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Figura 4-3 Comisiones de cuenca, 2013
Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina G0@inalmente Conagua (2014b).
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Figura 4-4 Comités de cuenca, 2013
Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina Otihinalmente Conagua (2014b).
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El otro cuerpo administrativo que se debe tomaruemta es el Comité Técnico de
Aguas (COTAS) que se ocupa de los aspectos desapterranea.
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Figura 4-5 Comités técnicos de aguas subterran2@s3
Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina Otginalmente Conagua (2014b).

En México ya se hablaba de implantacion de conskj@sienca desde 1948, tal como
indican Tortajada y Contreras-Moreno, si bien lstdriografia hidrica mexicana presenta
diferentes momentos en los cuales el esquema térgdsl recurso hidrico varia de manera
substancial, sin embargo siempre manteniendo wdogta involucramiento de la sociedad
(Tortajada & Contreras-Moreno, 2005), desde latagide agua hasta los comités técnicos
de aguas (también llamados COTAS), desde al maiwss del siglo XX, la politica hidrica
mexicana ha manifestado interés (si bien tal veanomoha experiencia o conocimiento
practico) en la implantacion de estrategias dei@estel vital liquido que involucren a
aquellos que tienen que hacer uso del mismo emadiwddades diarias. Este modelo de
manejo de recursos hidricos mediante mesas redomaéparticipativas en las cuales se

encuentran incluidos los consejos de cuenca, logpsigularizado tanto en Espafia como en
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México como en otros paises, como se nota en pargafteriores, por la popularidad del
modelo de Tennessee Valley Authority y su gesti@h récurso hidrico de manera

participativa.

El concepto de gobernanza del aguamatér governance ha recibido tal
popularizacién que incluso ahora ya existe unastavnternacional arbitrada sobre el tema
(International Journal of Water Governanég Una busqueda en Google Scholar del tema
arroja miles de articulos en los cuales se enaudtitha frase (Vater governancg.
Ciertamente es de interés tanto en la academia eatr® aquellos que practican la tarea de
gobernar el vital liquido. Sin embargo, la literattambién ofrece articulos cientificos en los
cuales se cuestiona la utilidad del concepto. Femm@o, recientemente Wegerich y
colaboradores indicaron que dado que la goberndeizagua involucra un gran nimero de
paradigmas conceptuales que pueden estar conttapug®s con los otros, de alguna
manera es un proceso anarquico (Wegerich et d4)26n virtud de que en ciencia politica

la anarquia se refiere a la ausencia de un reguladector).

En particulargel concepto de escalas importante para el estudio no solamente de la
gobernanza del agua sino de los recursos naturdéieampliamente (Macleod & Goodwin,
1999). La nocion de la escala esta particularmimisierita en la literatura sobre geografia
humana, pero también forma parte de los trabajoma&eria de agua debido a que la
dimension multiescalar de la gobernanza es visiidetamente debido a que el manejo del
recurso hidrico es dependiente y correlacionadoddenentes escalas. Por ejemplo, en la
escala de microcuencas es posible que los modelg®lierno del recurso hidrico sean
muchisimo mas directos, involucrados y participzgivLas juntas de aguas que se ocupan de
los recursos hidricos en acuiferos (los consejosidés de aguas, COTAS) en México
(Marafon-Pimentel, 1999; Wester, Hoogesteger, &c¥im, 2009; Wester, Sandoval
Minero, & Hoogesteger, 2011), tienden a trabajagssala muchisimo menor (en este caso,
alrededor de un grupo de pozos o de un acuifecohoGndica Pacheco-Vega en sus estudios

sobre la zona metropolitana de Aguascalientes] eantro de México, en algunos casos,

13 | a direccidn electrdnica de la revista es: http://www.internationalwatergovernance.com/
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sobre todo cuando existe expansion urbana desgiopada, existe un reescalamiento de
las relaciones de gobierno del recurso hidricol{@ewVega, 2014b, 2014c).

La transformacion de la gobernanza (no solamentesdescursos naturales sino en
general) también esta asociada corefaesentacion democraticalLievens, 2014). Dicha
representacion se hace visible no solamente ermlemto en el cual se toman decisiones
sobre los instrumentos de politica publica sinddiégmen las etapas en las cuales se realiza
la implementacion. Esto es particularmente relevamt el caso de los recursos hidricos
debido a que quien participa en la representagageaeralmente quien tiene el privilegio

de acceder, como indica Castro.

También es importante enlazar la literatura sobbemanza urbana con los trabajos
académicos publicados sobre la gobernanza del adpama. El puente fundamental de
enlace entre ambos grupos técnicos es que la gnowds| servicio publico de agua potable
en zonas urbanas es parte de las funciones dellasigos locales. Por lo mismo, los estudios
gue se enfocan en el manejo del recurso hidricoetextos sub-nacionales, especificamente
urbanos también tienen relevancia para aquellosliestde los procesos de gobernacion en
la escala local.

Como indican Tollefson y colaboradores, la noci@ gbbernanza llegd como
resultado de un interés en la creacion de nueveglas institucionales (Tollefson, Zito, &
Gale, 2012). Estos arreglos, en el caso del maejaecurso hidrico, tienen una gran
variedad de formas y modalidades, si bien en la grayoria de los trabajos académicos
sobre gestidn del vital liquido el gran énfasisiest el disefio de mecanismos de gobierno
gue sean democraticos, participativos, y en gragidagautogestivos (Brown, 2004; Dave
Huitema et al., 2009; Smith Korfmacher, 2001). keiés en modelos de gestion auto-
organizada qelf-organizing es particularmente visible en los estudios sobiigacion,
donde la naturaleza del agua como recurso de usarcobliga a los agentes que utilizan el
vital liquido a desarrollar normas colaborativasleles para poder distribuir el agua tomando
en cuenta su condicion de escasez y dentro de paoEmque puedan satisfacer los
requerimientos de todos los usuarios. Como Ostemodtré desde su trabajo en 1990, éstos

modelos colaborativos pueden tener excelentestadssl en cuanto a la posibilidad de

136



minimizar la probabilidad del agotamiento de lasursos hidricos por sobreexplotacion (E.
Ostrom, 1990).

La evolucion del concepto en términos de moversegdeierno de los recursos
naturales a la gobernanza esta asociada con uealeezlementos y factores relevantes. En
primer lugar, como indica Himley, gobernanza ineoduuna reconfiguracién de los arreglos
institucionales y organizacionales a través del@des las relaciones entre la sociedad y la
naturaleza (sociedad entendida como los difereatEses del sistema socio-ecoldgico) se
gobiernan (Himley, 2008). En segundo lugar, goéeza involucra la redefinicion de los
mecanismos de participacion en la politica hidicBnalmente, gobernanza requiere que se
genere un modelo de reconstruccion de la legitichdkalas decisiones de gobierno, mas alla

de la estructuracion en forma reticular de lasciefees interinstitucionales y entre actores.

Como ya se detallé en parte, la evolucion del cotocde gobernanza ha seguido un
paralelo muy interesante con la relativa pérdidpajmilaridad de la nocion de la gestion
integrada de recursos hidricos (GIRH en espaf®l/RM por sus siglas en inglés). Como
indican Benson y colegas, incluso ahora el térmiopular es el “nexo” (nexus), que se
utiliza para ligar dos o0 mas campos intelectuaigisnibolos, o dos areas o mas que

requieren de algun tipo de enlazamiento, como>a agua-energia (Benson et al., 2015).

Ciertamente la nocion de gubernamentalidad tielegaacia en la forma en la que
estudiamos el gobierno de los recursos hidricdsesino ha tenido mucha aplicacion en
estos temas. En contraste con otras areas ddti@gpliblica, donde el concepto de
governmentalitiha tenido mucha popularidad en la forma en lasgugnalizan los
procesos de gobernacion, sobre todo en paisesloghaterra, el area de politica hidrica
casi no ha tenido casos en los cuales se aplichermgamentalidad como visién analitica.
Contrariamente a lo que se pudiera pensar, Fouta@staba pensando en la gobernanza
del agua (o en su gubernamentalidad, desde lagmirsgpanalitica propuesta) cuando
propuso su teoria biopolitica. En realidbigpolitico se refiere a control de los individuos
de lapolis. Sin embargo, algunos autores han ido tomandmérsos conceptuales
Foucaldianos para aplicarlos a aspectos ambientat@® ellos es de hacer notar el trabajo

de Tatjana Gajic en el que analiza el caso esgafiollanto a manejo del agua. El trabajo
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de Gajic es sumamente interesante porque adoptasida Foucaldiana biopolitica al

examinar el caso del manejo del agua en Espafa.

Al examinar los procesos transformativos del manigbrecurso hidrico espariol,
Gajic hace referencia al trabajo de Swyngedouwgemgundica que todos los ciclos
hidrolégicos en el territorio espafiol han sufritiguaa forma de intervencion humana y que
por lo mismo, no es posible comprender cambiosakexcien el contexto de los territorios
donde se encuentran estos proyectos de infraagtugih comprender la modificacion del
ciclo hidrologico. A esta vision analitica que i tanto al ciclo hidrologico como a los
procesos de transformacion social se le denorelneiclo hidrosocial (Linton, 2014;
Swyngedouw, 2009a) y es, en mucho, una herenciasdearadigmas propuestos por los

postulantes de la ecologia politica urbana (de Allbdernandez Gamboa, 2014).

Ya desde hace algun tiempo, la ecologia politidzans ha ido enfatizando la
importancia de considerar tanto los aspectosaegiés y el contexto socio-urbano asi como
el estado del ecosistema en el cual se encuenti@vada la ciudad bajo andlisis, en conjunto
con los aspectos sociales y demogréficos. Desdeefapectiva de las teorias de la
administracion publica y de las politicas publidasto la vision de ciclo hidrosocial, como
la de ecologia politica urbana, asi como la de mapeentalidad son complementarias y
ponen de relieve la importancia de nunca olvidaragpectos humanos, sociales y la escala
de analisis que utiliza a los individuos como udida estudio en el examen analitico de los
procesos de gobierno del cambio socioambientah gspecifico, del manejo de recursos
hidricos. La ecologia politica urbana es, en pgadabras, la aplicacion de conceptos
neomarxistas de economia politica al estudio dedashios socioambientales en contextos
urbanos (Mahon & Keil, 2009; Swyngedouw & Heyne®02, Swyngedouw, 2009b).
Ciertamente en México ha habido algunos trabajesuflizan la ecologia politica urbana
como lente analitico, si bien ha sido Unicamentp&ee Alba quien lo ha usado de manera
consistente para el estudio de conflictos por shgde Alba & Hernandez Gamboa, 2014;
de Alba, 2007). Para el caso que nos ocupa, lagabza urbana del agua, es posible extraer
un par de elementos analiticos que la ecologisigaolirbana puede ofrecer para informar el

analisis.
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En primer lugar, la importancia del aspecto escgkwgrafico, y territorial. Es decir,
un estudio de manejo del vital liquido en contextinos no se puede excluir. Y en segundo
lugar, no puede eliminarse tampoco un analisiasldivergencias entre diferentes contextos
urbanos y las capacidades de los actores para pueer su derecho de acceso al agua de
forma irrestricta. En ambos casos, se requierehgya una fuerte valoracion tanto de los
diferenciales de poder (inequidad) y de la muktighd de impactos en diferentes escalas.
Esta reevaluacién de ambos factores es resultadictalidel analisis mediante la ecologia

politica urbana.

Realizando un analisis del discurso de la escaseagdia en Espafia, Gajic es capaz
de confrontar dos visiones distintas sobre el mismn@. La primera configuracion que Gajic
examina es el movimiento regeneracionista a findéésiglo XIX, y los debates en torno al
Plan Hidrologico Nacional promulgado a inicios siglo XXI. La premisa analitica de Gajic
es que en ambos casos, se debate el papel ded estéalcreacion de politicas hidricas. La
propuesta de Gajic de analizar con una perspeEinvealdiana muestra que la politica
hidraulica enfocada en agricultura trata de fonreota nuevo modelo de agricultura,
mientras que en el caso reciente se trata de ankz consecuencias politicas de visualizar
al agua ya sea como un bien econdmico o como unean@a (Gajic, 2007). Esta vision
concuerda con el modelo analitico presentado pchd®a-Vega en su estudio sobre
mercantilizacion del recurso hidrico por parteadmtustria del agua embotellada en México
(Pacheco-Vega, 2015).

4.4 La evolucion del concepto de gobernanza del agua en México: De la
teoria a la practica

Mientras que durante muchos afos la investigadbresmanejo de recursos hidricos
en México se mantuvo centrada en la discusiénsle&ores mecanismos para la asignacion
justa de las cuotas de agua, en estudios sobradess entre diferentes cuencas y en la
documentacion de conflictos por el vital liquida) épocas recientes ha habido un
surgimiento de documentos oficiales y estudios @oécbs en los cuales la frase
“gobernanza del agua” ha tomado un papel centraldéfa Ortega, 2006; Murillo Licea,
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2012; Mussetta, 2009; Pacheco-Vega, 2014b; Sartesex & Riemann Gonzéalez, 2013).
Incluso en las publicaciones oficiales del InstitMiexicano de Tecnologia del Agua (IMTA)
se ha enfatizado el concepto de gobernanza (COLMEXYAGUA, IMTA, & ANEAS,
2012).

En su trabajo sobre gobernanza del agua en MéRaxheco-Vega y Vega ofrecen
un marco conceptual sobre como debemos pensamadervocablo y su aplicacién a la
gestion sustentable del recurso hidrico. El esquaamaditico de dichos autores se enfoca en

cinco dimensiones de la gobernanza:

a) Eltipo de instrumento seleccionado

b) El surgimiento de nuevos actores no-estatales

c) La naturaleza trans-jurisdiccional de las politipéblicas
d) El gobierno en multiples escalas

e) Elretiro del Estado

Las dimensiones que ofrecen Pacheco-Vega y Vegaesaejan mucho a aquellas
propuestas por Rhodes en 1996, y de alguna manks,que se proponen en éste trabajo.
Sin embargo, el enfoque que le ponen dichos autolieesiesregulacion y el llamado “viraje
hacia la gobernanza” no se pone de relieve aqudaebla evidencia obtenida durante el
analisis de las diferentes legislaciones del aguaViéxico. Contrario a una postura
reconocida internacionalmente de la importanciaatesformar los procesos de gobierno en
México hacia modelos menos regulatorios y mas nados (es decir, menos de politica y

derecho duro,Hard law' y mas de $oft law and polic¥).
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Figura 4-6 Conceptualizacion de la evolucion deldelo de gobernanza en funcion de sus

dimensiones

(Fuente: Pacheco-Vega y Vega 2008)

Es importante en ésta seccién también recordang@iste un modelo como tal de

evaluaciéon de gobernanza que sea ampliamente doef®azzoli y colaboradores han

establecido una serie de métricas que pueden ifigadds para el analisis un poco mas

cuantitativo y empirico de gobernanza (Pozzoli,dremi, Lepore, & Romano, 2014), si bien

no existe homogeneidad ni acuerdo internacionakdob estandares de lo que significa una

buena gobernanza del agua.
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Tabla 4-1 Retos de gobernanza en el manejo de adpzana en Australia

Retos de gobernanza Soluciones posibles

Fragmentacién institucional Establecer un modelgat®ernanza que
enlace al gobierno, la sociedad civil, y
cientificos en forma de alianzas, y que
promueva colaboracion cercana e
interacciones entre cada uno de éstos
sectores y/o adoptar modelos que son

especificos a un sitio.

Falta de claridad en la propiedad y los Reformas institucionales para garantizar
derechos de acceso a nuevos recursogjue las nuevas fuentes de agua sean
hidricos (agua residual, agua de lluvia,consideradas en el marco de planeacion al
agua subterranea) nivel apropiado y reformas legislativas
complementarias para clarificar los
derechos y obligaciones para nuevas

fuentes de agua

Financiamiento para la gestion del aguslotivar la participacion del sector

de lluvia privado y/o gobiernos locales
estableciendo sus propios sistemas y
dedicados y estables y mecanismos de
financiamiento conocidos como
“organismos operadores de agua de
lluvia” en los Estados Unidos de
Norteamérica. Esto podria requerir

cambios institucionales y regulatorios.

Percepciones publicas y aceptacién deEducacién publica desarrollando un plan

nuevos recursos hidricos efectivo de educacion en el agua

Participacién de la comunidad Desarrollar procedestivos de
involucramiento de los interesados y

mantener la transparencia

Fuente: Construccion propia a partir de Keremac@aboradores.
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Diferentes autores utilizan diversas metodologéaa geterminar cuales son los retos
mas importantes en materia de gobernanza. Enrébgd se realizan comparaciones entre
algunos de los mas relevantes. En particular,teseisante revisar el trabajo de Keremane y
colaboradores en el andlisis de la gobernanzaradagle agua urbana en Australia. En su
trabajo, Keremane y colaboradores ofrecen una derietos de gobernanza y soluciones
potenciales para implementarlas, como se muestiaa Esbla 4-1. Es de hacer notar que el
método del operador de agua de lluvia es un méedinanciamiento para el sistema de
cosecha de lluvia, donde los propietarios de uopigdad se les carga una cuota por utilizar
la red de drenaje del agua de lluvia. El diner@oioio es utilizado para financiar el capital
y los gastos de operacidén que son necesariosggeslion de la calidad y de la cantidad de

agua de lluvia local.

Si bien, como explican Biswas y Tortajada, no exist estudio global en el cual se
haya encontrado acuerdo internacional sobre dilesdipos de indicadores de gobernanza
del agua (Biswas & Tortajada, 2010), el analigmsgterior manual de usuario realizado por
UNDP, Oslo Governance Centre y Stockholm IntermatidVater Institute ofrecen una serie
de métricas que resultan de utilidad para podemoender a la gobernanza del recurso
hidrico mediante indicadores cuantitativos, y @uabs casos, cualitativos (Jacobson et al.,
2013).

4.5 Hacia los sistemas hidricos policéntricos: Teoria de la gobernanza
multinivel y el manejo del agua

La naturaleza multinivel de los mecanismos de gabieen un modelo real de
gobernanza ha quedado ya demostrada en seccideésras. Existe una gran variedad de
modelos de gobierno multinivel, si bien el mas papen la literatura reciente sobre el tema
es el que implementa el concepto de policentricadamial primeramente lo hizo relevante
Vincent Ostrom, con su trabajo sobre sistemas ¢uiiitos de gobierno de la policia

municipal y metropolitana (V. Ostrom, 1972).
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La pregunta sobre si la politica hidraulica en Méxirealmente promueve
policentricidad la ha estado investigando Raul Bagh/ega ya hace bastante tiempo, con
resultados relativamente mezclados. Este invesiigafirma que si bien el modelo de
manejo de agua por medio de consejos de cuencaiaelgedar lugar a un proceso de
policentrificacion, en realidad las condicionesuat#s en México no dan suficiente para
poder avanzar hacia una verdadera gobernanza molkeé Los elementos que Pacheco-
Vega indica podrian ayudar a avanzar hacia la gutiicidad son variados pero en general
se centran en el fortalecimiento de los consejosuggca y en la reestructuracion de las
arquitecturas organizacionales y arreglos instigles para poder permitir que la autoridad
en materia de manejo del agua sea distribuida demaquitativa, donde todos los nodos
de la red multinivel de politicas publicas puedanet acceso a la misma, y donde la
corresponsabilidad del manejo robusto del aguz@@gartida entre todos los nodos de la

red.

Es importante recordar que el objetivo fundamedgbpresente trabajo es realizar un
examen analitico y critico de la gobernanza dedagbana en México en las pasadas tres
décadas para poder establecer qué tanto y si nei@nf@an avanzado los paradigmas
conceptuales de buen manejo de los recursos tgdtades como la nocion de la ciudadania
del agua, el derecho humano al agua, y la gobeanamitinivel. Por supuesto que no se
pierde de vista en éste analisis que una gran neagerinvestigadores que se dedican a las
ciencias sociales del agua y especificamente politicas publicas hidraulicas se enfocan

en el estudio del manejo del vital liquido en cgtus rurales.

Para una revision sobre conflictos es necesari@nmipezando por modelos
autogestivos de irrigacion (Montes de Oca Herndn@@99; Palerm-viqueira, 2004),
continuando con conflictos por acceso al agua &nitdis de riego (Gudynas, 2007; Lezama
Escalante, 2012; Olvera Alarcon, Kauffer Michelh®ook, Inge, & Huicochea Gomez,
2011; Oswald Spring, 2006), y el estudio de la disi@n de género en la utilizacion y buen
manejo del recurso hidrico en un contexto rural &haa (Vazquez Garcia, 2008).
Ciertamente, dada la division rural-urbana en M&xés practicamente imposible enfocarse

Unicamente en un area o en la otra de manera eseclus

144



Un caso interesante es el de Neef que examinaslblpdransformacion de la

gobernanza del agua rural en un modelo més dein@sapolicéntrico (Neef, 2009).

4.6 ;Donde se encuentrala gobernanza de agua en México?

Como se indico en la seccion 4.4, en su analidisesla gobernanza del agua en
México, Pacheco-Vega y Vega proponen cinco dimaesiale analisis. Dichos parametros
son evaluados de manera cualitativa en su trabhapautores proponen que todavia hay
mucho camino por recorrer en México para podernteate obtener condiciones de
gobernanza. Sin embargo, como se ha visto en sescanteriores, no existe realmente un
sistema de indicadores y métricas con las cualesesta definir un esquema real de gobierno

gue tenga caracteristicas claramente definidaglerganza.

En contraste con otras herramientas presentadase@miones anteriores, en el
Capitulo 8 se presenta un analisis de contenidlmsi@rogramas y su alineacion con el
concepto de gobernanza. Este ejercicio estuvo atfoa determinar si los textos de dichos
instrumentos realmente empujan el concepto de gabea o si solamente estan inscritos en

el texto sin verdaderamente tener impacto alguno.

El presente capitulo resumié las diferentes conedigaciones que existen del
termino gobernanza, asi como las contribucionds tieeratura sobre el tema en el sector
hidrico. En el analisis presentado de la revisiénlab investigaciones se encuentra un
marcado énfasis en el aspecto reticular de gobpanaedes de politica publica. Este modelo
de gobernar esta alineado con la nocion de quermgatmea involucra necesariamente la

participacion de actores no tradicionales en @ftise implementacion de politicas hidricas.

En su trabajo publicado en el 2008, Pacheco-Veyaga proponen que el estado
actual de la politica hidrica en México se encweetr un nivel mediano de implementacion
del concepto de gobernanza. La Tabla 4-2 preséatabsis de los autores en relacion con
el avance en materia de transicion hacia la gobeanpor parte del gobierno mexicano y del

sistema de politica hidrica en dicho pais.
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Tabla 4-2 El estado actual de la gobernanza debagu México (al 2008)

El estado actual en Oportunidades en el
México futuro
Selecqpn delln_strumentos Legalistico Volitivos
de politica publica
Surgimiento de nuevos .,
g Consulta Co-gestion

actores no-estatales

Mejores mecanismos de

Naturaleza trans- coordinacién

jurisdiccional de las No coordinada intergubernamental con

politicas publicas recursos financieros
asociados

Traslape posicion

Gobernanza en multiples e .
geografical/limites socio-

Multiples nodos de poder

escalas politicos (polycentricity

Viraje hacia la Estado autocratico, Co-gestion y entrega del
gobernanza y retiro del jerarquico (de arriba-abajo, poder (y de los recursos
estado top-downr) financieros)

Fuente: Pacheco-Vega y Vega, 2008

Una evaluacion cualitativa de los datos presentadad Capitulo 8 permite indicar
que incluso una reconsideracion del modelo de RaeYfega y Vega requeriria que al
evaluar cada una de las dimensiones mencionadasakdta llegara a la conclusion de que
hemos avanzado mas de lo que los autores indicasu esstudio. El presente trabajo
argumenta que incluso una evaluacién generosavdata de la politica hidrica mexicana
en los ultimos siete afios en realidad deja muckalgsear, y que el dictamen de los autores
termina siendo valido aun en el tiempo actualiesi s textos rectores de la politica hidrica
han ido avanzando y transicionando hacia la utidéra del lenguaje asociado con la
gobernanza, pero no presentan en realidad evidesmoj@irica que permita constatar
realmente que México presenta ahora un modelo bierpo de sus recursos hidricos mas

acorde con los preceptos establecidos sobre Igigndica una gobernanza robusta.
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4.7 Conclusiones ;Cuales son los retos especificos que la gobernanza
urbana del agua en México tiene, viendo al futuro?

La primera pregunta que uno deberia respondergdasa donde va y cual es la
trayectoria de desarrollo del modelo de gobiernioadea en México hoy dia? Dadas las
reacciones de la sociedad civil a la reciente prsfaude una Ley General de Aguas por parte
de la Comision Nacional del Agua (misma que esizamdd a detalle en el Capitulo 8), es
fundamental recordar que la politica hidrica en igtgesta transformandose dia a dia y que
una variacion temporal puede tener un gran impsabwe codmo cambian los modelos de
gobierno. El tipo de paradigmas de manejo del sechidrico que se adopten en el 2025 sera

necesariamente diferente al del 2015.

Por ejemplo, recientemente la literatura sobre régg hidrica ha empezado a tener
un fuerte impacto en la forma en la cual se realestudios sobre manejo del recurso
hidrico. Particularmente debido a que la nociésetpuridad hidrica se ha convertido mas o
menos de manera uniforme en un paradigma conceptyalpopularidad esta creciendo
debido a que transforma la forma de visualizagabacomo un recurso natural y lo
transforma no solamente en un recurso politico simién en un elemento nodal de una
estrategia de seguridad nacional (K. Bakker & Mali@, 2013; Garrick & Hall, 2014;

Gober et al., 2014; Tindall & Campbell, 2012).

Como se revisa en el capitulo, en materia de gabea del agua, y de teorias de la
gobernanza en si mismas existe una gran variedexegigaciones y trabajos al respecto.
Muchos de éstos tienen fundamento en los estudalizados, en la literatura anglosajona,
por Rhodes, y en la hispanoparlante (en espedfibce manejo del agua), por un grupo de
investigadores mexicanos interesados en la cisocial del agua (ver sobre todo el volumen
editado por Daniel Murillo). En lo particular, cornsbCapitulo demuestra, el énfasis de la
escritura cientifica social sobre gobernanza remides aspectos reticulares, la participacion
ciudadana, y el papel de la sociedad civil. Dosg#@sgresentadas en secciones del Capitulo,
la teoria de la gubernamentalidad (Chandler & Ry 2014) y el marco analitico de

ecologia politica urbana (José Esteban Castro,; ZD@%ene Gémez, 2006; Swyngedouw
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& Kaika, 2014; Swyngedouw, 2009b) ofrecen dos disi@mes adicionales para el analisis

de un verdadero concepto de gobernanza.

En primer lugar, la gubernamentalidad permite zaalun andlisis que contrasta con
otras visiones de la gobernanza multinivel porguersoca en los diferenciales de poder
entre diferentes actores y en cémo los mecanisreogothernacion tienen un impacto
poderoso en la forma en la cual se conducen logdds. La vision de gubernamentalidad
genera respuestas a las eternas preguntas semla analitica necesaria para comprender
los procesos de gobernacion, sobre si es fundamangdizar el comportamiento del
individuo, o si es necesario analizar de formagayta, sobre las caracteristicas individuales
de los actores, y sobre todo, sobre las estratggedodos que los diferentes actores utilizan

para ejercitar accion en contra de (o0 en cont@sigel control biopolitico.

En particular, para el ejercicio realizado en éstbajo, utilizar la gubernamentalidad
como marco analitico permite regresar al objetirawiimental de las politicas publicas, que
es precisamente resolver problemas de una poblatiftivo, en lugar de gobernar por
gobernar (Enroth, 2014). Una perspectiva de gubeentalidad permite diferenciar las
fuentes de inequidad y marginalizacion, como detmaiddabu en el caso del acceso (0
denegacion del mismo) al agua potable en Keratta fBabu, 2009). Una vision similar la
presenta con datos empiricos Boelens y colaboradque demuestran como el gobierno
ecuatoriano hace uso de formas de gubernamentglatachacer un control biopolitico de

su poblacion y del acceso al recurso hidrico (Begleloogesteger, & Baud, 2013).

En segundo lugar, la ecologia politica urbana germgiconsiderar no solamente las
diferenciales de poder entre actores y agentesgoblernanza urbana del agua, como indican
Castro, Swyngedouw y de Alba, sino también reezdatl concepto del impacto interescalar
de las actividades antropogénicas. Estos apreedizajtransfieren al aspecto de analisis de
politicas publicas hidricas porque determinar logpdctos entre diferentes escalas
geograficas y niveles de impacto obliga a los tameslde decisiones a que el disefio de las
politicas tenga una visibn ecosistémica y holisteza lugar de enfocarse Unica y
exclusivamente a los posibles dafios que puedauneaegaproyecto en una region urbana

especifica.
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Por el contrario, la ecologia politica urbana feda el analisis mediante el
reconocimiento simultaneo tanto de los diferensidepoder en los contextos urbanos como
en la necesidad de analizar los impactos del casdzimambiental en las comunidades, en

particular aquellas que sufren de altos gradosatginmalizacion.

Fundamentalmente, como demuestra éste capit@j@reicio de repensar la gobernanza
urbana del agua nos lleva a redisefiar el aparat@eptual utilizado para el analisis, mas alla
de las teorias publicadas en revistas anglosajpnas el idioma inglés y aplicarlo no
solamente en casos en Hispanoameérica, sino tarabaizando datos y evidencia empirica
de los mismos, como se hace en el Capitulo 7 y €agitulo 8, desde una perspectiva
integradora. Lo que se espera del total del trapageentado en este documento es que sea
posible determinar el impacto de los diferentesgigmas y qué tanto han permeado a la
politica hidrica en México. Al menos, de lo que ffiasta Murillo Licea y colegas, en el
pais si se esta comenzando a considerar lo queanalgobernanza del agua, aunque del
analisis presentado en este documento se derivan@se tiene totalmente avanzado el

mecanismo de implementacion del paradigma.
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5 Relaciones intergubernamentales hidricas en México: Teoria,
praxis y perspectivas

5.1 Introduccion

El concepto de gobernanza del agua esta intimarigade con la conceptualizacion
de las relaciones entre los diferentes nivelesoddéegno. En materia de politica hidraulica
en México, como se ha indicado en capitulos amtsjdos arreglos institucionales formales
han creado tanto instituciones como organizacigoestambién tienen relaciones con los
diferentes niveles de gobierno. Por ejemplo, encansejo de cuenca, hay diferentes
representantes del gobierno local, estatal y fédesacomo de los diferentes usuarios del
agua. Las relaciones que existen entre dichosseptantes y los gobiernos son de un tipo
especifico (relaciones gobierno-usuarios, o gobisotiedad civil). Sin embargo, el caso
gue nos ocupa en el presente capitulo es el del&sones entre los diferentes niveles de
gobierno: federal, estatal y municipal. En la tesie postula que,relaciones
intergubernamentales hidricas son aquellas interacciones entre el gobierno atstat
municipal y federal que se encuentran instituciaadbs en las actividades programaticas y
de la politica hidraulica en México.

Hay dos vertientes de interés en el estudio deelasiones intergubernamentales
hidricas que se analizan en el presente documieatorimera es la relacion dgerarquia
gue existe entre los niveles federal, estatal yiopal. Como se ha descrito en paginas
anteriores, la responsabilidad legal para el swtnnide agua potable es de los gobiernos
locales. Sin embargo, los gobiernos estatalesederal han intervenido en este aspecto que
corresponde a los municipios (la Comisién Estatll Algua y Saneamiento tanto de
Querétaro como de Guanajuato han tomado como uesasdererrogativas la construcciéon
de plantas de tratamiento de aguas residuales mws v@unicipios de sus respectivos
estados). Este es un ejemplo de lo que se denamliaciones intergubernamentales
hidricas de jerarquia. Este tipo de relaciones intergubernamentalesasprllas en las
cuales los gobiernos de los niveles superiorestadapsponsabilidades o atribuciones que
son especificas del gobierno local (o estatalyeraso).
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La segunda vertiente de interés es el estudio sleelaciones de poder entre los
diferentes niveles de gobierno desde la persped#ivsais &mbitos de competencias. Es decir,
el gobierno federal tiene mas competencias qustalat o el municipal en materia de aguas
transfronterizas, pero no en materia de saneamieoioo se indica en el parrafo anterior.
Esto es un ejemplo delaciones intergubernamentales hidricas de autord. Hay casos
en los que la autoridad esta compartida entre &ONael estado y el municipio, como las
aguas subterraneas. Pero hay otras atribucionesibfidas como la competencia en las
aguas costeras o la solucion de disputas sobre égunsfronterizas que son especificas del
gobierno federal.

Finalmente, se puede postular un tercer tipordeiones intergubernamentales
hidricas de cooperaciénson aquellas que involucran la colaboracion eyubéernos, como
en el caso de gobernanza del agua intermunicigal oasos en los que diferentes estados
tienen que colaborar para el manejo sustentablegtdéliquido. Este tipo de relaciones son
particularmente importantes en el caso especifedod consejos de cuenca por haber

territorio de varios estados, o donde se da lawencia de varios municipios.

En el capitulo se describen las principales teorissbre relaciones
intergubernamentales y los diferentes tipos deci@ias que existen entre los niveles de
gobierno, y se proporcionan ejemplos sobre el mar@itico de los diferentes tipos de

relaciones intergubernamentales hidricas.

5.2 (Qué son las relaciones intergubernamentales?

Las relaciones intergubernamentales son naturatesgsarias, ya que el gobierno
esta formado por diferentes instituciones y paeréifites niveles, y las entidades federativas
tienen su propio ambito de actuacion y autoridadesibargo, no siempre son armoniosas y
en ocasiones unos obstaculizan o retrasan ladigbatros. En el sector industrial, si la cabeza
tiene bien claro el objetivo y sabe comunicarlesarhiembros de su equipo, se puede suponer
un desemperfio exitoso; en el sector publico el proales muy complejo pues responde a
muchos factores.

152



Al mismo tiempo que las relaciones entre diferemagles del gobierno son
necesarias, también es importante tomar en cueetéacgeparacion de poderes es esencial
en un gobierno constitucional. Federalismo y sejpédnade poderes implican establecer
limites constitucionales al poder del Estado, aésade la division ya sea funcional o
territorial de las acciones gubernamentales y spertlencias (Cameron y Falleti, 2005: p.
3).

Por lo tanto, se hace necesario un equilibrio itile mantener entre relaciones
intergubernamentales (tiles y provechosas paraadogr mismo tiempo un aparato de

gobierno funcional y eficiente, y la correspondeesg¢paracion de poderes.

Ana Maria Hernandez (2006) menciona que las relasiintergubernamentales se
refieren al analisis y comprension del conjuntaonderacciones entre unidades de gobierno
de todo tipo y nivel territorial de actuacion. Adoterior, la autora agrega que las relaciones
intergubernamentales requieren compromisos quenvas alld de lo que establece la
Constitucién, ya que los problemas sociales haasaatn la capacidad de los gobiernos
(Hernandez, 2006: p. 38).

De acuerdo con Anderson (1997, citado por Torr@852p. 3) las relaciones
intergubernamentales se definen como un cuerportange de actividades que ocurren entre
unidades gubernamentales de todos tipos y nivelgsaldel sistema federal. Una definicion
sencilla que evita complicaciones limitandose sGdspectos administrativos y logisticos en

el funcionamiento del gobierno.

En tanto que para Helder do Vale (2011) las retesointergubernamentales se
entienden como pactos politicos que afectan ehbalde poder. Aqui estan implicitas las
diferencias ideoldgicas que se pueden dar cuangddifeaentes partidos en los niveles que
conforman el gobierno. Si hay un gobierno mayadtgrde coalicion, agrega el autor, esto
influye en la cooperacion en los diferentes nivdkegobierno, ya que la competencia politica

crea incentivos para la cooperacion interguberngahéio Vale 2011).
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Pero también las instituciones democréticas tiemanventaja doble: crean mayores
incentivos para la cooperacion, al tiempo que &mieél poder de los diferentes niveles de
gobierno (do Vale, 2011). Barrué — Belou (2013) aexl que las relaciones
intergubernamentales dependen de varios factosegp e son parte de un sistema dinamico
en evolucion. Menciona que pueden ser modificadasipcunstancias extraordinarias como
crisis, guerra o paz, pero también influyen lasitipals publicas, o las condiciones
economicas nacionales e internacionales, entres éaiores. Por lo tanto, las relaciones
intergubernamentales no son estaticas, son semsiblds acontecimientos locales o

internacionales, y dependen de quién esté en &mgob

Para entender el régimen politico que condicionéotlma en el que se dan las

relaciones intergubernamentales, es importantesaeaigunos conceptos.

Rodrigo Borja (1997: p. 629) hace una distinciGaralentreEstadoy gobierna El
Estado se caracteriza basicamente por la orgaéizagiidica (leyes) y politica (gobierno)
de la sociedad, y constituye el régimen de asapidtimana mas amplio y complejo de la
historia. El Estado esta formado por tres elemetagsoblacion, el territorio y el gobierno,
los cuales se organizan de acuerdo con un ordaticuro Constitucion. Por lo tante]
gobierno corresponde a uno de los tres elementos que foehdfstado, y de ahi la
importancia de reconocer que no es lo mismo gobigrBstado. El gobierno representa a

los miembros de la sociedad a través de los cealeferce el poder del Estado (Borja, 1997).

Continuando con Borja, existen dos formas de Estaatocratico y democratico. El
autocratico conduce a una sola forma de gobiemondnarquia; en tanto que el Estado

democratico tiene dos variantes: el unitario yedefado.

El Estado unitario, tipico de paises pequefios ctoaode Centroameérica (El
Salvador, Guatemala, Honduras) tienen un ordedigaritinico y un grupo de autoridades
valido para todo su territorio. En tanto que ebBstfederado o federal, se caracteriza por la
union de varios estados; la palabra federalismeigne de la voz latinBbedusgque significa
pacto o alianza (Borja, 1997: p. 609). Es asi qukme estados federales coexisten normas
juridicas validas para todo el territorio (normasldrales) y otras que solo rigen en las
unidades territoriales que integran la federadgorj@, 1997).
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El gobierno federal tiene que compartir el podefitipo con los gobiernos
territoriales, de acuerdo a lo establecido en lasBmcion federal. De esta forma, los
territorios (que pueden ser estados, provincigsami@mentos o comunidades autonomas)
tienen un gobierno propio, tienen la facultad deadisu propia Constitucion, de legislar
sobre ciertas materias y ejercer el poder ejecujiv® no esta reservado para el ejecutivo
federal (Borja, 1997).

Rodrigo Borja afirma que la division de competes@atre el gobierno central y los
locales es, sin duda, el problema crucial de laidefederalista. De la forma como se
delimiten sus respectivas esferas de autoridadriepen la practica el grado de armonia
gue se establezca entre los intereses de la dajidle las partes. También aclara que las
leyes territoriales no pueden contradecir las nerfederales, y por eso es necesario contar
con una Corte Suprema de Justicia Federal queotané constitucionalidad de las leyes
territoriales.

En nuestro pais, desde luego, la forma de gobiesn@publica presidencial, en el
marco de un Estado federal que agrupa a 32 estadb®istrito Federal. La forma de
gobierno conocida como republica (Borja, 1997:205) se caracteriza por la division de

poderes, en el marco de un régimen politico elegtikepresentativo.

El articulo 40 de la Constitucidon establece quaniegicanos nos hemos constituido

en una republica representativa y describe la fatengobierno:

“Es voluntad del pueblo mexicano constituirse ea Republica representativa,
democratica, laica, federal, compuesta de Establiesly soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior; pero unidosira federacion establecida
segun los principios de esta ley fundamental” (SBGZD14: p. 77).

El articulo 49 describe la divisién de poderes:
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“El Supremo Poder de la Federacion se divide pargjexcicio en Legislativo,
Ejecutivo y Judicial” (SEGOB, 2014: p. 93).

El mismo articulo aclara que no podran reunirseadogs de estd®oderesen una

sola persona o corporacion.

Por lo tanto, las relaciones intergubernamentalesuestro pais, se dan en el marco

de un Estado federal y con un gobierno republigaasidencial.

El articulo 115 de la Constitucion describe la farde gobierno que adoptaran los
estados para su régimen interior: republicanoesgtativo, democratico, laico y popular.
En la fraccion | se detalla que cada Municipio sgoernado por un Ayuntamiento de
eleccién popular directa, integrado por un Prese®tunicipal y el nimero de regidores y
sindicos que la ley determine. En la fraccion B Ibunicipios estaran investidos de
personalidad juridica y manejaran su patrimoniofaone a la ley. En la fraccion Il la
Constituciéon describe las funciones y servicioslipab que el Municipio tendrd a su cargo
(SEGOB, 2014: p. 167 - 169).

En el mismo articulo se menciona que los Municipia®evio acuerdo de sus
ayuntamientos, podran coordinarse y asociarselpanas eficaz prestacion de los servicios
publicos o el mejor ejercicio de las funciones tpgecorrespondan. Si la asociacion es de
dos 0 mas municipios que pertenezcan a dos o rEgoesentonces deberan contar con la

aprobacion de las legislaturas de dichos estados.

Es asi que las relaciones intergubernamentaledgacmperacion entre Municipios
estan claramente avaladas en el articulo 115 tacistal. Sucede lo mismo entre el

Municipio y el estado al que pertenece:

“Asi mismo cuando a juicio del ayuntamiento respecsea necesario, podran
celebrar convenios con el Estado para que éstaadera directa o a traves del

organismo correspondiente, se haga cargo en femmaoral de algunos de ellos,
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o bien se presten o ejerzan coordinadamente jast&tio y el propio municipio”
(SEGOB, 2014: p. 170).

En la fraccion VI del mismo articulo 115 descriedlacién necesaria entre ciudades

gue al crecer se unen a otras de diferentes miossgiara formar las zonas metropolitanas:

“Cuando dos o mas centros urbanos situados etotersi municipales de dos o
mas entidades federativas formen o tiendan a foromaa continuidad
demogréfica, la Federacion, las entidades fedasatiy los Municipios
respectivos, en el ambito de sus competenciasgaian y regularan de manera
conjunta y coordinada el desarrollo de dichos osnton apego a la ley federal
de la materia” (SEGOB, 2014: p. 172).

Las zonas metropolitanas en general representaetairy una oportunidad para el
desarrollo de las relaciones intergubernamentaifgaestructura urbana, rellenos sanitarios,
suministro de agua potable, alcantarillado, etce§ias zonas, de no haber coordinacion, los
municipios enfrentan dificultades en el cumplimeéede los servicios publicos: diferentes
grupos de poder, diferentes intereses, superpaosib# funciones en varios niveles de
gobierno, entre otros (Meza, 2004). Ademas espipeb poder que tienen los municipios

para solicitar los recursos necesarios para cumgtirsus obligaciones.

Desde el afio 2000 en el pais habia 9 ciudades sldemén millén de habitantes con
zonas metropolitanas: Ciudad de México, Guadalajarslonterrey, Puebla, Tijuana,
Torredn, Ciudad Juérez, Toluca y Ledn. Para el2fi® serian 12 al sumarse Acapulco,
Mérida y San Luis Potosi. Para el afio 2020 sergiM&ga, 2004).

En el articulo 116, fraccion VII la Constitucién mogona que la Federaciéon y los

estados podran asumir la ejecucion y operaciomesy la prestacion de servicios publicos.
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Los estados estaran facultados para celebrar esegréos con sus municipios (SEGOB,
2014: p. 180).

El articulo 73 establece las facultades que tiér@oagreso: en la fraccion XXIII
“para expedir leyes que establezcan las basesoddiicacion entre la Federacion, el Distrito
Federal, los Estados y los Municipios” (SEGOB, 2q14.09); en la fraccién XXIX-G “para
expedir leyes que establezcan la concurrencia dele@1o Federal, de los gobiernos de los
Estados y de los Municipios, en el ambito de sspaetivas competencias, en materia de
proteccion al ambiente y de preservacion y restéamalel equilibrio ecologico” (SEGOB,
2014: p. 111).

Ana Maria Hernandez (2006) aclara que, ademas@eristitucion, hay una serie de
leyes reglamentarias federales que generalmentesjesmutan con la coordinacion,
colaboracion y concurrencia de las entidades fégdasa los municipios y las dependencias
del gobierno federal, como la Ley Organica de laniistracion Publica Federal, entre
muchas otras. Sin embargo, a pesar de contar aapércidad juridica para establecer los
mecanismos e instrumentos de coordinacién, todsstéa pendiente el logro pleno de una
democracia institucional en el marco del federadignde la representacion politica, pues un
sistema presidencial centralizado y un sistemasgmtativo deficientemente articulado, han
impedido que la vida federal se consolide (Val&#3, citado por Hernandez, 2006).

La problematica metropolitana rebasa las capactdadgtucionales de los gobiernos
ante la creciente demanda de servicios publicasnpad que no existe un marco juridico en
el pais que obligue a las instituciones a orgasé&z@ara poner en marcha programas que
beneficien a la poblacion: “Es asi, que la coordimaintergubernamental se da pouerdo

de voluntadesmas que en cumplimiento de la normatividad emiste(Meza, 2004).

AUn asi, la autora habla de una incipiente cooaitimaintergubernamental en la Zona
Metropolitana del Valle de México, la cual reprdsenn gran reto para los gobiernos
municipales y delegaciones en la dotacion de loscses publicos, ya que el crecimiento

demografico no reconoce fronteras artificiales (&&004).

En 1994 se formé I&omisién de agua y drenaje del area metropolitaarare otras,

y en 1998 se crea la Comision Ejecutiva de CoocitimaMetropolitana que buscaba integrar
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los planes y programas metropolitanos creados hasgtances. Sin embargo, el marco
juridico limitaria la coordinacién intergubernanmental no existir mecanismos de
obligatoriedad de los convenios firmados (Meza,420Q0 anterior provoco falta de
resultados en las comisiones metropolitanas, parspobremente capacitado, falta de

coordinacion, entre otros problemas.

5.3 ¢Cuales son las teorias predominantes en materia deaelaciones

intergubernamentales?

Desde un punto de vista tedrico, el federalismoesgmnta tres aspectos: un pacto
entre ambitos y poderes de gobierno, la subordinade estos poderes y entidades a la
Constitucion, y la garantia que se respetara lanauatia y el equilibrio entre ambitos de
gobierno federal y estatal (Torres Ortiz, 200R)pPara mantener el equilibrio entre &mbitos

de gobierno y respetar el pacto, surge la necesidagociar.

Pero hay casos donde el gobierno central no espuebto a negociar, o tiene la
necesidad de imponer su autoridad y no quiere camebpoder. Entonces, en el marco del
federalismo, el gobierno nacional y las entida@eefativas son adversarios que tienen que
competir por poder y por recursos a través de dosgmovimientos estratégicos, formacion
de coaliciones y desengafios (Cameron y Falleth 2Qha reforma de descentralizacion no
pactada o0 no negociada, es creada para que etgobentral alcance sus propios objetivos;
la imposicidon central implica que no se pierde pgdeo se arriesgan los intereses (Helder
do Vale, 2011).

Bajo esta perspectiva, Cameron y Falleti vislumhbwanproblema en su analisis
comparativo sobre cémo funciona el sistema fedetdtaspaso de limites de los diferentes
niveles del gobierno.

Sin embargo, para poder atender a la crecientdgondtica social, los gobiernos
tienen que disefiar modelos, estrategias, politicasvenios que les brinden posibilidades

de atender las demandas ciudadanas, hacer maen&figu actividad administrativa,
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recuperar canales de comunicacion para estableckusgar la negociacion politica

permanente, al margen de las politicas partid{stasmandez, 2006).

Helder do Vale (2011) argumenta que la manera eguéddos politicos negocian en
la arena intergubernamental afecta la balanza derpla competencia politica puede crear
diferentes incentivos para la cooperacién entrerééeciones del centro y los gobiernos
locales. Desde este punto de vista, las relaciomesgubernamentales son acciones

ineludibles para no desperdiciar poder y trabajavar de los intereses.

Por el contrario, los procesos y las reformas deatdralizacion, constituyen una
manera de relacion intergubernamental que empe@dirs gobiernos locales cuando estan
en posibilidades de negociar. Si la descentralirasurge de un proceso con interacciones
negociadas, ademas, produce instituciones quergigio permiten lograr los objetivos de

los representantes en diferentes niveles de gab{dmVale, 2011).

El proceso de descentralizacion es muy complegtiese que ubicar en un contexto
histérico determinado. Las relaciones no son esistihay variaciones, pero los elementos
esenciales que definen los términos de las intienaes persisten en el tiempo: la confianza,

la coordinacion y los pactos y acuerdos (do Vaié,12.

En paises desarrollados ha traido grandes bersfigiero en paises menos
desarrollados las experiencias en descentralizawdhan sido tan positivas. El proceso
deberia tender a formar puentes para establecsiatexs consensuadas, de tal forma que
las relaciones se formen con acuerdos, negocigadncesiones (Cabrero 2008, citado por
Torres Ortiz, 2005: p. 8).

Podemos hablar de relaciones intergubernamentdlastas cuando las instituciones
del gobierno son transparentes y se inclinan arskegueglas preestablecidas, y los politicos
de todos los niveles pueden vetar la aprobacidaedsiones clave. El poder del veto obliga

a los representantes de todos los niveles a negoaiastablecer acuerdos (do Vale, 2011).

Do Vale (2011) también afirma que se alcanza mayeel de descentralizacion

administrativa y fiscal en paises federales dorajerhas acuerdos y pactos que en paises
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centralizados; por lo tanto, las relaciones entreles de gobierno pueden ser cooperativas,

conflictivas o competitivas.

¢, Como es que se pueden lograr relaciones intergarbentales robustas? Helder do
Vale (2011) explica que depende del momento enielsg crea el sistema de gobierno y la

constitucion: puede ser después de una revoluciamoependencia.

El autor enfatiza que la relacion entre democreitiray federalizacion, ademas de
ser muy intrincada, determina el tipo de interaccigolitica, las relaciones
intergubernamentales y el sistema de partidos.otradcion de un sistema federal en un
ambiente democratico, establece las condicionesa par creacion de relaciones
intergubernamentales cooperativas: la inclusidgrdpos politicos, interaccion con acuerdos

entre los actores intergubernamentales, elecciooakes democraticas, etc.

De esta forma, en un contexto federal, habra metpara la negociacion entre el
gobierno nacional y los gobiernos locales cuandosaoproduce un ganador claro
(normalmente el gobierno central) en el marco ldgdh formacion de una constitucion. Si
la constitucion produce un equilibrio de poderesecios gobiernos, la implementacion de
los acuerdos son dificiles y éstos pueden ser bhutps (el poder del veto): por lo tanto, la
consecuencia es que para implementar cualquierdcu hay otro remedio que la

negociacion entre las diferentes partes.

¢, Como han sido las relaciones intergubernamergalégéxico? ¢ Tienen poder de
negociacion los estados y los municipios con elegab federal?, ¢ pueden los estados y los
municipios vetar alguna iniciativa del ejecutivaéeal para obligarlo a negociar?

La primera forma de gobierno que tuvo el paisgéretograda la independencia, fue
Monarquia Constitucional con Iturbide como emperaBosteriormente, el 4 de octubre de
1824 se da a conocer la Constitucion con una nicewza de gobierno: republica federal,
representativa, democrética, con 19 estados y rioters, cada estado podia elegir
gobernador y asamblea legislativa, el gobiernortdde dividia en tres poderes, la religion

de estado era la catdlica y se ordend la libergeidhgrenta (Gonzalez, 1983).
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Dicha Constitucion enfrentd mdltiples problemasqper el pais no terminaba de
estabilizarse después de la lucha armada, detahfque el Congreso la cambio por las Siete
Leyes en 1836 (eliminaban a los estados, fortalegligpoder presidencial y limitaban las
libertades ciudadanas) y por otra llamada Basear@rgs en 1843 (Gonzalez, 1974).

Entre 1847 y 1848 el pais enfrenta serios problent@shos como la guerra de castas
y la pretension de Yucatan para separarse de Méxedernos como la invasion de Francia
gue se apodera de Veracruz y la derrota de Santa por Estados Unidos y la pérdida de
Texas (Gonzélez, 1974). En 30 afos de vida indepetedMéxico no habia tenido paz, ni

estabilidad politica, y menos aun desarrollo ecaoditMolina y Rosas, 2014).

En 1857 el Congreso Constituyente da a conocepltetifucion, de corte liberal y
basada en la de 1824. La forma de gobierno de neevepublica federal y representativa
(Cosio, 1983). La Constitucién de 1857 es consitiecamo un momento que transforma al
pais en el siglo XIX, ya que se decreta la sepanaglesia — Estado, se eliminan fueros y
privilegios al clero y al ejército, se decretadadldad de los ciudadanos ante la ley, y por
primera vez se habla de las garantias individuae® la libertad de transito, de imprenta y
de asociacion (Molina y Rosas, 2014).

Desde entonces, segun Torres Ortiz (2005), ehséstederal tiene serias deficiencias
y una alta vocacion centralista. Si bien el fedemad se lo debemos a las presiones de
Estados Unidos sobre México, habia muchas raz@rasppais fuera una republica central.
Entre los problemas tipicos de un pais recienteemeadependizado, Torres Ortiz resalta la
falta de identidad de las regiones con el gobierantral, los graves problemas de
comunicacion durante los siglos XVIII y XIX, y lasputa entre liberales y conservadores

gue comienza desde el inicio de la vida indepenelien 1821.

La Constitucion de 1857 termina con la guerra flamea primero, y la intervencién
francesay el intento de imponer a Maximiliano de&sp Para poder gobernar en ese ambiente
lleno de dificultades, Juarez tenia que centraktgroder en un ejecutivo dominante para
lograr la reconstruccion del pais (Cosio, 1983} Mez muerto Juarez, es hasta la época de
Porfirio Diaz que se alcanza estabilidad politic®dgial, crecimiento econémico y progreso

en infraestructura (ferrocarriles, puertos, teléggaetc.). El pais mejoré como nunca antes
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se habia visto (Cosio, 1983). Sin embargo, Codlegés (1983) aclara que Diaz concentro
el poder y trabaja solo desde el ejecutivo resotoetodos los problemas, de tal forma que,

al final, provoca la rebelibn maderista que desaralem la Revolucion Mexicana.

En 1917 el turno es de Venustiano Carranza, quinydga una nueva Constitucion
(vigente hasta nuestros dias). La Constituciénueouih verdadero pacto social, destaca el
maestro Alejandro Rosas (Molina y Rosas, 2014yjugafue hecha por los vencedores de la
revolucion: el grupo de Carranza. En el Congresms@oyente de 1917 no hubo
representacion de los zapatistas, ni de los p&iggiy menos de los viejos maderistas. Por lo
tanto, aunque era una buena Constitucion (tomalca@ma las demandas de la revolucion
como el movimiento obrero o la educacion laica gtgta), no fue elaborada con la

representacion de los diferentes sectores so¢Mlama y Rosas, 2014).

En México se dio la predisposicion hacia la creaaé un gobierno centralizado
posterior a la revolucidbn mexicana, ya que los mgeroyunturales requirieron de la
concentracion de recursos en el nivel central dbliegno. Los arreglos institucionales,
ademas de fallar en la proteccién de cierta autéamgarantizada en la constitucion, también
crearon incentivos para intervenir en los asurtoalés. Como consecuencia la dinamica
intergubernamental se transformé en una extengda dosicion hegemaonica del gobierno
central (do Vale, 2011).

De acuerdo con Ziccardi (2003), existen diferetipess de federalismo con diferentes
formas de gobierno, y destaca que algunas son@ate opuestas al ideal, ya que han

generado centralismo, autoritarismo y presiderstiad, como el caso mexicano.

En Brasil, por ejemplo, el reciente proceso de deaizacion (1985, transicion a la
democracia después de una dictadura militar) redoreportunidades para que los politicos
nacionales y locales formen leyes inclusivas; mé&ngue en la experiencia mexicana, su
mas reciente constitucion (1917, posterior a lalteion) fue motivado por la intencién de
crear gobiernos centrales bajo un grupo politicanidante: las élites politicas
revolucionarias. Entre 1917 y 1985 hay mucha difeieg no solo en los afios sino también
en las corrientes de pensamiento democratico ylsgee dieron dos formas diferentes de
federalismo: México centralista y Brasil cooperat{do Vale, 2011).
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Tanto la independencia como la revolucion produjeno poder central, con la
necesidad de subordinar y controlar a los podecads. Si bien el pais adopto la forma
federal, con instituciones formales, los estadi@s ynunicipios no pudieron evitar el control
centralizado del poder. El gobierno central hathan la autonomia de los gobiernos locales
alargando los procesos de democratizacion, mieguasincrementan su habilidad para

tomar decisiones unilateralmente (do Vale, 2011).

Aun asi, han existido algunos intentos de coorddmadurante la presidencia de
Luis Echeverria se crearon los Comités Promotoeé®dsarrollo Socioeconomico de los
Estados. Con Lopez Portillo surgen desde los afdes8Comités de Planeacion para el
Desarrollo de los Estados (Coplades) concebidosoclam bases para la coordinacion
intergubernamental, para planear y programar lagidedes del gobierno, y en 1983 se
formaliz6 el Sistema Nacional de Planeacion Demmera(SNPD) como sistema de
coordinacion intergubernamental en la planeaciddeigarrollo regional (Hernandez, 2006;
Meza, 2004).

El Dr. Ernesto Zedillo, ex presidente del paispnacia durante el Foro Nacional:
Hacia un auténtico federalism@uadalajara, Jal., 2005): “Hoy en México el caligmo es
opresivo y retrograda, socialmente insensible ficieate”. Mas adelante, Zedillo afirmo:
“Es mi conviccion que el gobierno federal debe cedspacios reales de accidn
gubernamental a los estados y municipios, y que rel significa debilitamiento de su
autoridad” (Torres Ortiz, 2005: p. 4).

En opinibn de algunos analistas, se trataba dententd por establecer una
corresponsabilidad en el ejercicio de las activedadke! gobierno, basado en las necesidades
politicas y principalmente econdmicas. Los procekosglescentralizacion o federalizacion
no eran acompafados con los suficientes recurso®eicos para hacer frente a los nuevos
compromisos adquiridos por parte de los estados ynunicipios. Asi, explica Torres Ortiz
(2005: p. 4), al tiempo que las responsabilidadgsign creciendo, las partidas asignadas a
los gobiernos locales no crecian al mismo ritma; Ipotanto, resulta inevitable que los
gobiernos estatales y municipales se conviertaactmes corresponsables de los problemas

politicos y econdmicos que afectan al pais.
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El proceso de descentralizacion en México no hasédjociado sino impuesto y eso
explica la enorme desventaja que ha representaddgsmmunicipios la descentralizacion
de servicios. En opinion de Torres Ortiz (2008)plos municipios no cuentan con personal
capacitado para cubrir las nuevas funciones deésgaal el gobierno central; los municipios
carecen de autonomia financiera y dependen deoloergos estatales y del federal para
cumplir las nuevas obligaciones asignadas; en nsuaspectos el gobierno federal continta

manteniendo el control en las decisiones aln em@slipcales.

Desde la época de Carlos Salinas, la introducogelecciones competitivas en el
nivel local ha nivelado el campo entre las élitetigas nacionales y locales. En México la
dindmica politica ha sido alterada después de #itunionalizacion de elecciones
competitivas, sin embargo, no es posible asegueahg sido el toque final en el balance del

poder intergubernamental (do Vale, 2011).

Se han dado varias formas de coordinacion; sin gjapal proceso ha sido vertical,
o del ejecutivo federal hacia los estados y mumgsiglonde hay mayor carencia de recursos
y donde se presentan los problemas ambientalesgyubes residuales, crecimiento urbano,
etc. La falta de coordinacion de los municipiogsadstados y a la federacion, impide resolver

los problemas (Hernandez, 2006).

5.4 ¢Qué son las relaciones intergubernamentales hidas?

La habilidad del gobierno para elaborar leyes yeHas cumplir, y para entregar
servicios sin importar el tipo de gobierno, son geéal de gobernanza. Por lo tanto, el
concepto gobernanza puede relacionarse con laidadivnstitucional y normativa del
gobierno (Fukuyama, 2013; Offe, 2009). En la medidague la prestacion de servicios
publicos se disefien bajo esquemas intergubernalentaomo puede ser el agua o el

saneamiento, hara gobiernos mas eficientes y eogternandez, 2006).

¢, Como se puede aplicar esto a la elaboracién ylouiepto de leyes relacionadas
con el control de los recursos hidricos? La distiibn y gestiéon del agua es un problema

complejo, los problemas ambientales en generalrsmertos y requieren medidas de largo
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plazo. En Australia se disefié un modelo de gobemadaptativa, con el proposito de lidiar
con la incertidumbre, donde los cambios son coitstsusobre arreglos institucionales
policéntricos que van desde lo local hasta altesl@s de organizacion, de tal forma que se

balancea el control en todos los niveles: locaitak cuenca y nacional (Foerster, 2011).

Las instituciones que disefien e implementen lasigas publicas para la gestion de
los recursos hidricos tendran que considerar Estidumbres ecoldgicas, el escenario del
cambio climéatico, la competencia entre actoresadegily econdmicos, para lograr niveles de
extraccion sustentables y un reparto equitativer$ter, 2011).

Hamdy y Choukr (2012) establecen cuatro dimensipaes la gobernanza del agua:
social, econdémica, ambiental y politica. Los awg@e preguntan ¢cdémo se puede gobernar
un recurso con tantas dimensiones?, ¢coémo ganalatizalidad del agua?

Hablan de una serie theechasgue obstaculizan la adecuada gobernanza del cecurs
gue se producen por la variedad de actores enctdrsdel agua: la interaccion entre el
gobierno local y el central normalmente no es catter En su opinidn, tales brechas en la

coordinacion son particularmente agudas en unéiqaotientralista (Hamdy, Choukr, 2012):

» Administrativa: Falta de concordancia geograficaesios limites hidroldgicos y los
administrativos.

» Informacion: Asimetrias en la informacion que poskes diferentes autoridades que
estan a cargo de las politicas publicas del aguguklico y los actores no
gubernamentales.

» Politica publica: Fragmentacién sectorial de lasds relacionadas con la gestion del
agua entre los diferentes niveles del gobiern@ctiires centrales y oficinas locales
gue obstaculizan la integracion de la politica.

» Capacitacion: Los actores locales tienen insufteigrapacitacion para aplicar de
manera efectiva las politicas publicas en manejb adpia, en términos de
competencias cientificas y técnicas.
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* Fondos: Insuficiente o inestable suministro de n&msl publicos deterioran la
implementacién efectiva de las responsabilidadesa&eria de gestion del agua en

los gobiernos locales.

La OCDE, al igual que Hamdy y Choukr, mencionaserée de “brechas” para lograr
la “gobernabilidad multinivel” en el sector del agen nuestro pais, y que acenttan el papel
autoritario del gobierno central (OCDE, 2013: p. 9)

* Se presenta un desajuste entre organismos opesatibisgua, municipios, areas
metropolitanas, regiones y estados.

* Los sistemas de monitoreo son incompletos, paritotla informacion generada
carece de estandarizacion y no se recibe de laarfisrma por los usuarios ni
por los funcionario que la necesitan para haceregfie la gestion.

* Los presidentes municipales gobiernan un tiempo coutp: tres afios; con ese
tiempo resulta imposible establecer programasgo lpfazo, necesarios en un
sector tan complejo como el agua, en los puestbbcpé relacionados con el
sector existe una elevada rotacion de los funciosilano hay oportunidad de
crear programas sistematicos de capacitacion pargomal técnico y
administrativo.

* No hay continuidad en las politicas publicas a Inieeal ni regional, debido
principalmente al poco tiempo que duran los predgete municipales en el
gobierno.

e En el sector, la participacion ciudadana y la degupéos grupos como
agricultores o indigenas, es muy limitada ya qeent@canismos oficiales para

canalizar demandas son complejos y restringidos.

Mejorar la gobernanza del agua es un asunto caadgljcya que involucra a un

amplio rango de agentes y de relaciones institaddsn y es frecuente que tanto la
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comunicacion como las responsabilidades no seaascéntre las diferentes agencias del

gobierno.

Ademés de ladrechas mencionadas, hay otros factores que obstaculizen u
adecuada gobernanza del recurso, en opinién de yHai@tdoukr: corrupcion, funcionarios
publicos incompetentes y desactualizados con resgpididades poco claras, regulacion
deficiente, instituciones débiles, y sobre todtafdle conciencia publica (Hamdy, Choukr,
2012).

Hay muchas acciones relacionadas con el mejoramtgnta gobernanza del agua
(cambios legales, institucionales, la introduccide instrumentos econdmicos o
descentralizacion); sin embargo, el problema radicadmo ponerlas en marcha de forma

efectiva.

Hamdy y Choukr proporcionan una serie de herramsepéra mejorar la gobernanza

del agua:

» Abrir espacios de dialogo: Es importante involueréa poblacién general en las
reformas abriendo puentes que permitan el didlagdod usuarios con las
autoridades.

* Financiamiento e inversion en el sector: La agtical la industria y los hogares
pagan por debajo de los costos reales del agua.

e Construir conocimiento y desarrollar capacidad: Clms procesos de
descentralizacion, las autoridades locales y lopag de usuarios deberan estar
preparados para los nuevos roles y responsabifdade

* Un marco legal adecuado: En muchos paises, en cébrshidraulico, la
legislacion es débil y el sistema judicial es iradalo.

 Reformar las atribuciones de las instituciones: aatridades responsables
tienen funciones conflictivas que se empalman,ul® fjae como consecuencia
una gobernanza pobre que impide un balance apmwpiatde el suministro y la

demanda del recurso.
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» Creacidén de mecanismos que aseguren la parte aaibies un elemento clave
en la gobernanza del agua.

* Los derechos del agua: Si los derechos son ambiggiasean problemas y
tensiones en los grupos locales, ya que se provomafusiones y conflictos
sobre los roles y las responsabilidades entre dascéas del gobierno y los
usuarios.

* Indicadores de la gobernanza a nivel nacional: &hitareo del proceso de
implementacion de la reforma del agua es muy loity hay carencia de
indicadores robustos.

» Promover politicas centrales y gestion descenaddizUn cuerpo central debe
ser el responsable de disefiar e implementar ureteggh nacional que busque,
antes de repatrtir el recurso, el uso racional demw. El reparto del agua debe

ser descentralizado hacia las autoridades locdkesgomunidades rurales.

Los politicos pueden obstaculizar o facilitar talat® reformas en la politica publica
sobre el agua como la implementacion de las misfagjobierno no puede eludir
responsabilidades, pero tampoco puede trabajarlsmf@imero es promover un marco legal
con roles y responsabilidades claras, donde delestan representados, en igualdad de
condiciones, todos los diferentes sectores de d&edad y de los usuarios del recurso
(Hamdy, Choukr, 2012).

¢Como han sido las relaciones intergubernamengaielsléxico, en los aspectos
relacionados con la gestion de los recursos higlico

La Ley de Aguas Nacionales es el instrumento jooidion que cuenta la Comision
Nacional del Agua (CNA) para el manejo del recurademas esta la Ley Federal de
Derechos en materia de agua. En el Articulo 121Bd8 la Ley de Aguas de 1992, establece

gue la misioén de la CNA es administrar y preselasiaguas nacionales.

Es através de la CNA que el gobierno federal otanta politica hidrologica del pais;

ademas interviene en las politicas locales (agtebf®y alcantarillado) y regionales, en las
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cuencas Yy los acuiferos, reglamenta el uso del, aglrainistra las presas, entre otras
actividades.

El Ejecutivo Federal, a través de CNA (en sus wdiside registro en cada gerencia
regional), es quien otorga los titulos de concesi@signacion para la explotacion, uso o
aprovechamiento de las aguas; de igual forma, lparaescargas de aguas residuales es

necesario contar con un permiso expedido por CNekr(@ndia, Xochitl).

Los diferentes cuerpos de agua al interior de $tsd@s son de competencia estatal
en cuanto a su reglamentacion y control, y formdancorrespondiente Ley de Aguas.
También tiene la facultad de reglamentar a nivelly municipal el manejo de los mismos,

tanto el suministro como el alcantarillado y el ejarde las aguas residuales.

Se estan transfiriendo muchas facultades, a logigms estatales, que tenia la CNA,
en un intenso proceso de descentralizacion. Al misempo se estan creando las comisiones
estatales del agua, y dichas instituciones se atrameen un proceso de fortalecimiento

institucional (Mufiiz y Torres, 2012).

Como ya mencionamos, en el articulo 115 fracci§idlConstitucion describe las
funciones y servicios publicos que el Municipionea su cargo: agua potable, alcantarillado,
entre otros (SEGOB, 2014: p. 167 - 169). Fue erefarma del afio 1983 cuando se le

asignaron al municipio dichos servicios publicos.

Pero en la reforma de 1999, durante la presideteigrnesto Zedillo, se sumaron
mas responsabilidades a los municipios, como elajieey el tratamiento y disposicion de
sus aguas residuales (SEGOB, 2014: p. 169).

Sin embargo, ya que los gobiernos municipales ddtan tres afios y dado que el
manejo de las aguas nacionales esta en poder lielgo federal (a través de la CNA), es
evidente que la posibilidad que tienen los munispde influir en las politicas publicas es
muy limitada.

En medio de los diferentes niveles de gobiernadstiConsejos de Cuenca: 6rganos
colegiados de integracion mixta, con la CNA, lapahelencias y entidades federales,

estatales o municipales, y los representantessdesiaarios del agua y de las organizaciones
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de la sociedad. Los consejos de cuenca seranskasi@ms de coordinacion y concertacion,
apoyo, consulta y asesoria (LAN, 2004: p. 3).

A pesar de ser una buena estrategia de descestiatizy coordinacion entre los
diferentes niveles de gobierno, en la practicadsiljlidad para tomar decisiones en la
gestion de las cuencas sigue estando muy centfal{(2CDE, 2013: p. 10). Los Consejos
dependen financieramente de CNA, situacion que quavpérdida de capacidad de
planeacion y regulacion para lograr sus objetiegtablecer prioridades al interior de las

cuencas, crear acuerdos con los usuarios, etc.

Si los consejos de cuencas se fortalecen y seendegan de CNA, estaran mejor
preparados para coordinar y articular relacionesgaubernamentales entre los estados, los

municipios y la federacion, para lograr una megstign y gobernanza de las cuencas.

Si bien las cuencas no responden a divisionesqaaifestados y municipios), las
“cuencas transfronterizas” van mas alla porque centgen el territorio de dos o mas
paises. México comparte en la frontera sur seisaasey tres rios internacionales con
Guatemala y Belice (Kauffer, 2014: p. 190). La aatmenciona que ademas de la gran
riqueza en agua derivada de las altas precipitasigre la gran cantidad de aguas
superficiales, la zona se caracteriza por probleteascceso a los servicios publicos de

agua y saneamiento.

A pesar de compartir las cuencas y los rios, naihaypolitica hidrica que
involucre a los tres paises. Por un lado, perdasaeecuelas de los tratados para fijar las
fronteras, pues han sembrado desconfianza y rendtss vecinos del sur. Por otro, las
prioridades de México no son los aspectos ambestalel agua, sino la economiay la
seguridad (Kauffer, 2014).

Sin embargo, la autora menciona que existen acsi¢ralosfronterizos de
intercambio de agua entre localidades y entre aywnientos, pero dichos acuerdos han sido
prohibidos por el gobierno, ya que buscan regudgsbra preservar la soberania nacional
(Kauffer, 2014). Los acuerdos transfronterizosrdercambio de agua son hechos para
satisfacer las necesidades locales, de la poblacinbos lados de la frontera. Sobre todo

en la frontera entre Chiapas y Guatemala, hay cimude la parte mexicana provee
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electricidad y la parte guatemalteca surte aguardm. Pero las autoridades nacionales
ven amenazadas sus atribuciones y prohiben dichesdons. Dichas prohibiciones,

representan casos de relaciones intergubernamehidiécas de autoridad.

También esta el caso de presas en el rio Usumagirgaservirian para generar
electricidad para CFE y fueron cancelados en 188%Ipgobierno de México ante las
presiones del gobierno de Guatemala (Kauffer, 2Ga4tro, 2010). El gobierno de
Calderon pretendia poner en funcionamiento 5 ptogede generacion de energia entre
2009y 2012, y luego otros 5 proyectos a part@E3 sobre la cuenca del rio Usumacinta,
los cuales producirian un fuerte impacto ecolégoajal y cultural en la regiéon de la Selva
Lacandona (Castro, 2010).

Desde que se independizo el pais y después deolaci®n, el gobierno central
controla el proceso de democratizacion y de feda@bn, que ha moldeado las
interacciones intergubernamentales: los arregkbsrédes, en lugar de fomentar la
autonomia local, la han estorbado y creado relasiontergubernamentales no
cooperativas; en México se han desarrollado ref@siintergubernamentales conflictivas
con la creciente consolidacion del gobierno cemiwaio punto focal de las estructuras

jerarquicas de las relaciones intergubernamentled/ale, 2011).

En la literatura hay otros ejemplos de relaciongerdarias y conflictivas. En
Ciudad de México se han presentado casos de dosflitergubernamentales por el
manejo politico en el suministro del agua, afeatamdhiles de familias principalmente de
la delegacidn Iztapalapa. En el afio 2009, épocanigpafias politicas y elecciones, la CNA
interrumpio el suministro de agua a la Ciudad deibtg argumentando la caida de los
niveles del recurso en presas del Sistema Cutzasiatalo la delegacion Iztaplapa la mas
afectada (de Albat al, 2014). Ademas de que la decisidn del corte proyaotestas y

actos de violencia:

En una serie de controversias entre el Gobierneraéy el gobierno local
(GDF), lideres del PRD y del PVEM acusaron a Jasg Luege Tamargo,
titular de la Conagua, de utilizar ese organisnanic un instrumento politico”
para apoyar a los lideres de su partido, el PANA(da et al, 2014: p. 47).

172



A su vez, los autores comentan que el directorA&,Cuege Tamargo, acuso al
Gobierno del Distrito Federal por la distribuciémithpresos donde se acusaba al gobierno

federal, y por lo tanto al PAN, de ser los respblesade los cortes en el abasto del agua.

De cualquier forma, las encuestas colocaban al &una caida en las
preferencias electorales del 10% comparado coiiceaaterior. Asi que las autoridades de
la delegacién y del gobierno capitalino decidiecondonar el pago del servicio en muchas
colonias que habian sido afectadas (de Atkal, 2014).

Otros ejemplos de relaciones intergubernamentaesitbridad se presentaron con
los polémicos trasvases. Con el propésito de mantes niveles de agua en el lago de
Chapala para asegurar el abastecimiento del reparada ciudad de Guadalajara, el
gobierno federal a través de la CNA decidié tramspgimero 200 mride agua desde la
presa Solis y después 270 frimacia el lago de Chapala (Westeal, 2012: p. 291).

Lo anterior sucedi6 entre 1999 y 2001, y causoreasmpolémicas ya que la presa
Solis localizada en Guanajuato surte al distritoigigo nimero 11, el mas grande de la
cuenca. Los autores informan que entre 20 mil snR'hectareas dejaron de ser regadas
por el trasvase. En el Consejo de Cuenca hubosiosettebates, pues los ecologistas vy el
gobierno de Jalisco culpaban a los agricultoreSunajuato por el uso excesivo del agua,
ademas de que hubo diez afios de precipitacionas (Wdpsteet al, 2012: p. 291).

Los agricultores también protestaron:

“Estas transferencias de agua se enfrentaron domkaresistencia de los
agricultores, sobre todo de la parte media, socis®la legitimidad del
Consejo como cuerpo para la resolucién del cooflicbs agricultores
percibieron este proceso como imposicion de lasriglaides, manifestando su
impresion de que su agua “era robada”, pues nbiescn ninguna
compensacién por el esfuerzo, y porque el acurdi®8é no consideraba estos
procedimientos” (Westest al, 2012: p. 292).
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La situacion imperante provoca un tipo de relagdantergubernamentales formales
e informales en México que de acuerdo con Wrigh®T1 citado por Torres Ortiz, 2005: p.
4y 5), se definen como @eitoridad inclusivalas relaciones de autoridad son jerarquicas
donde el gobierno nacional busca aumentar su pothee estados y municipios. Para
contrarrestar este desajuste estructural, Wrigiggre un modelo denominadatoridad
traslapada las funciones del gobierno son compartidas sémettmente por los tres

niveles, situacion que obliga a la negociacion dadiaterdependencia:

En general, este modelo supone un fuerte contatgubernamental, las areas
de autonomia estan limitadas al igual que el ppadio obliga a los acuerdos y
el consenso para realizar los programas y actiesldd gobierno (Torres Ortiz,
2005: p. 5).

Uno de los sistemas que abastecen agua a la zarapaiigana del valle de México
es el sistema Lerma cuyas fuentes alcanzan lop@fifs profundos que suministran 5 mil
litros por segundo tanto al Distrito Federal comumicipios del Estado de México
(Meza, 2004: p. 14). En el afio 2002 fue detectadaguan fuga de agua con un
desperdicio aproximado de 80 litros por segund@ lzacual se hacia necesaria instalar
una tuberia de acero para el desvio mientras seategn los tubos de la red principal,

ademas de que se mejoraria el terreno.

La fuga estaba localizada en el municipio de Huikgan, Estado de México; sin
embargo, los tubos fracturados pertenecian alr&#stie Aguas del Distrito Federal, pues
los mismos suministraban el recurso a las delegasi€uajimalpa, Alvaro Obregén y

Coyoacén.

La autora menciona que el desarrollo de este proyegestra una experiencia de
coordinacion en la que no existia un instrumentméb entre los actores que buscaban dar
solucion a la demanda del desperdicio de aguajgalggobierno del Estado de México

realizé las gestiones ante las autoridades deliDistederal (Meza, 2004). La reparacion
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inicié en noviembre de 2003 con un costo de 14|lbnas de pesos invertidos por el

gobierno del Distrito Federal.

Este tipo de acuerdos, explica la maestra Jaquelieza (2004), enfrentan
obstéculos en la coordinacién debido al crecimigotalacional de las zonas
metropolitanas que enfrentan serios problemas smnginistro de los servicios publicos.
Generalmente los convenios de coordinacion sorudeebvoluntad entre las partes, y por
lo tanto no se establecen mecanismos de sanciangsaagentes que no cumplan los

acuerdos: no hay obligatoriedad para el cumpliroient

A pesar de que el Estado de México ya posee unomuidico para la
coordinacion a nivel estatal, la autora argumentasg requiere que se consoliden las
modificaciones a las leyes secundarias para qpaeda institucionalizar el tema
metropolitano en la agenda de los gobiernos muadiesp En general, estos gobiernos
locales enfrentan multiples limitaciones institui@tes que impiden darle continuidad a los
convenios en los breves periodos de gobierno: UEigimiento de los convenios se
supedita en muchos casos a la coyuntura politezafaciente a nivel Federal, Estatal y
Municipal” (Meza, 2004: p. 15).

5.5 Conclusion: El futuro de las relaciones intergubernamentales hidricas en
México

Torres Ortiz, que publicé su articulo en 2005, stegreformas del Estado
Mexicano pues el marco juridico es obsoleto y mmmocratico, ademas de que el Estado
es hegemonico y presidencialista. Propone pasanaadministracion publica sobre
regulada y burocratica, a una eficiente, honessalyre todo, que resuelva los principales

problemas sociales que aquejan al pais (Torreg,Qa05: p. 9).

La constitucion de 1917 de México fue el resultddda negociacion de lideres
postrevolucionarios. Por lo tanto, la relacion emtrgobierno central y los gobiernos
locales evoluciono bajo la sombra de un pacto d¢aoginal en el que las élites de los

gobiernos locales no estaban de acuerdo. En Mégogobiernos locales son creaciones
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de los estados y no poseen derechos constitucgopata negociar o para inclinar la

balanza de poder intergubernamental (do Vale, 2011)

En el contexto de la concentracion de poder y al#dren las manos del ejecutivo
nacional, un sistema de partido central y dominatteo el de México, donde el
presidente de la nacion es el presidente del padtidhinante, la dinamica politica es
dictada por el ejecutivo nacional. Esta dominatemiabién se percibe en las relaciones
intergubernamentales en México. En los siguierdeftalos se describen otros recortes
analiticos conceptuales y se analiza en el Captsies que la adopcion del paradigma de

las RIG en la politica hidrica mexicana ha sidaltotparcial.
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6. El paradigma del derecho humano al agua como directriz de la
gestion del servicio publico de agua en ciudades mexicanas

6.1 Introducciéon: ;Qué es el derecho humano al agua y como se

relaciona con el suministro de agua en ciudades?

La nocidn de que el agua es un derecho fundamestdiecir, que negarle a todo ser
humano la posibilidad de tener acceso a una cahsidstancial que sea la suficiente o la
equivalente al nimero de litros que requeriria garaubsistencia, y para sus actividades
cotidianas) es realmente de muy reciente adopEiG@uncepto en si mismo, como teoria, ha
tomado auge en la literatura académica solamengétesnyecto de los Ultimos 10 afios. Sin
embargo, no solamente ha comenzado a estar ensbuggue ha sido uno de aquellos
derechos fundamentales que lentamente ha ido gam@mdno y que se han convertido, de
ser parte de los menos relevantes (siendo partevedpdr de los derechos de tercera
generacion denominados como DESCA, econdmicosalssgiculturales y ambientales), a
tomar preponderancia en el discurso sobre la gabheanambiental global, en particular
debido a que se ha convertido en un asunto deigustindamental. Denegar el acceso al
agua a un ser humano se ha convertido ahora de seecanismo politico controversial de
control social a ser ahora un crimen practicameéatesa humanidati

Utilizar un enfoque de derechos humanos para gigieisiones de politica publica
presenta retos importantes. En particular, es enolifico pensar en que la responsabilidad
de hacer cumplir todos los derechos humanos esmarental. Ciertamente, el servicio
publico debe serlo, pero es dificil que un gobiemoualquier escala, acepte hacer cumplir
todos los derechos humanos que sean designadoswodsmnentales.

14 Todavia no llegamos a este extremo, pero definitivamente tiene ya el derecho humano al agua un lugar en
la agenda publica internacional sobre derechos humanos y sobre gobernanza del agua. Ver tan solo la
descripcion de las discusiones algidas alrededor de este concepto en el Foro Mundial del Agua (FMA, o WWF
por sus siglas en inglés, World Water Forum) en Estambul que hacen Mirosa y Harris (2012). Discusiones
similares tuvieron lugar en la ciudad de México en la edicidn anterior del FMA, sobre todo porque los
activistas ambientales contextualizaron la discusién utilizando una visidn de justicia ambiental.

177



El concepto de derecho humano al agua surge enaaeno respuesta a las
inequidades y divergencias béasicas en cuanto ekaa vital liquido, y visto desde una
perspectiva holistica, también como respuesta aeoesidad de estrechar la brecha que
existe entre los bienestares basicos a los quentiéerecho quienes gozan de acceso
irrestricto al agua, y quienes se encuentran eicipogs no privilegiadas y por lo mismo
carecen de dicha capacidad de obtener el recudsodén cualquier momento que se lo

propongan.

Es curioso que si bien la popularizacién del devdamano al agua ocurrio a partir
de una resolucion de la Organizacion de las Nasitimdas, son realmente paises como
Ecuador y Bolivia quienes han empezado a darldagtédn no solamente a México sino a
América Latina y al mundo en general ya que erCarsstituciones Politicas el derecho
humano al agua se constituy6é en un derecho univarszno antes de lo que pasé en
México (Maia Melo, 2014). En el caso de Bolivia e2009 y en Ecuador en 2008. Mas
aun, como demuestra Melo, la opcién de ofrecearsamiento universal es una de las
actividades a las cuales se les orienta mas. &sfod quiere decir es que en Boliviay en
Ecuador se tiene igual interés en fortalecer lacad de acceder al vital liquido asi como
en garantizar que exista suficiente acceso a awstales sanitarias que incluyen

alcantarillado, tuberias para efluentes contamisgolantas de tratamiento de aguas, etc.

Resulta particularmente interesante lo que indiegaMielo debido a que la base
conceptual del acceso irrestricto al derecho hunadagua no proviene de las corrientes
tedricas del norte como lo es la premisa de sutronitel agua como un modelo de
gobierno basado en derechos humanos, sino erd@éal®&uevo Constitucionalismo
Democratico Latinoamericano, especialmente sobvada debuen vivir Esta Ultima
premisa (el buen vivir) proviene de la transici@h @mbientalismo a la ecologia profunda,
es decir, un cambio de visién rotundo, en el clatesistema pasa de ser un suministrador
de servicios ambientales y se encuentra por lo mrgposicionado como el centro nodal
de toda decisién de gobernanza. Por lo mismo, narvision nds eco-céntrica, es posible

determinar lo que requiere tanto el ser humanofataien vivir, como el ecosistema para
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mantener sus capacidades de regeneracion y rectnaass del tiempo, con el objetivo de tener un

desarrollo sustentable y equitativo.

Como indica el mapa presentado en la Figura 6draelo de variabilidad mundial de

acceso a las fuentes mejoradas de agua es subbktanci

»

0 2500 5 000km
e

Figura 6-1 Acceso a fuentes mejoradas de agua pmtab12

Fuente: Atlas del agua en México 2014, pagina @8gjinalmente elaborado con base en OMS-
UNICEF (2014).

6.2 La evolucion del derecho humano al agua como paradigma

conceptual

Uno de los elementos fundamentales del derecho mum@laagua como paradigma
conceptual radica en que se visualiza en mucheepgiregiones como un instrumento o

mecanismo para incrementar el acceso al recursicdjubr parte de comunidades que han
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sido tradicionalmente marginalizadas (Telliou, 20@h la perspectiva internacional sobre
derecho ambiental y en especifico sobre legislad&iragua, la utilizacion de una vision
conceptual de derechos humanos en el disefio deg®ipublicas ambientales es realmente
reciente (Gerlak & Wilder, 2012; Mirosa & Harri)12)

El derecho humano al agua no figura dentro de tdtecion Universal de Derechos
Humanos ya que forma parte de los llamados Deratdnd®rcera Generacion (los DESCA,
Derechos Econbémicos, Sociales, Culturales y Ambles}, y fue reconocido hasta el afio
2010 como un derecho humano mediante la resolgeida ONU nimero 64-292

G e THE R ioRaE Objetivos de Desarrollo del
Unidas Milenio
s Décadalnternacional de Suministro de Agua T ) .
Potabley Saneamiento Década Internacional del Agua
ara la Vida
Pactointernacional de Derechos Civiles [—Jﬁ #
v Politicos / Pacto Internacionalde
Derechos Econdmicos, Socialesy » Nombramiento de
Culturzles Convencidn sobre los o
experto
Derechos del Nifio — &
independiente  pqihg jimite parallegar
a los Objetivosde
Drganizacion Mundial de la )

Desarrollo del Milenio
salud

T T T ) T ] EErE f [ |
1940 1950 1960 1970 JIBBD 1990 | 2000 ZEitD 2020

Constituciénde la

AsambleaGeneral de la
ONU

Convencidn sobre la
Eliminacion de todas las
Formas de Discriminacién Cumbre de la

contra la Mujer :
: Tierra

Observacion

General 15
1 Declaracién sobre el Derecho

Declaracion Universal de al Desarrollo

los Derechos Humanos

Figura 6-2 Horizonte temporal de las fechas clavre derecho humano al agua

Fuente: Construccién propia basados en Meier. Bt M (2013, p.118).

Como indica la Figura 6-2, los Objetivos del Desldordel Milenio (ODM) preceden
la enunciacion del derecho humano al agua en lali#én de la Organizacion de las

Naciones Unidas. Sin embargo, resulta fundaments ge absorba el paradigma

15 Ver resolucion de las Naciones Unidas:
http://www.un.org/es/comun/docs/?symbol=A/RES/64/292&lang=E
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globalmente. Esto no puede ser soslayado, ya qual@ente alrededor de 1100 millones
de personas no tienen acceso al agua potable y d#@des no cuentan con obras de
saneamiento. Gupta, Ahlers y Ahmed indican cormetde que existen al menos cinco
razones legales para implementar el derecho humlkagua, y mas aun, un enfoque de
acceso al vital liquido basado en derechos hum@®ugta, Ahlers, & Ahmed, 2011). Sin

embargo, la razén fundamental permanece en laidadede minimizar los impactos sobre

nuestros ecosistemas debido a la actividad antévpcay

Al afio siguiente a la declaracion de Naciones UnielaSenado de la Republica
aprobd agregar este derecho en el articulo 4@eratitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanod®, a pesar de que las discusiones sobre el temabfarhempezado desde la
perspectiva del derecho constitucional de toddisarano mexicano a un medio ambiente
sano (Pacheco-Vega et al., 2001), mismo que esgagmado en la Constitucion desde la
reforma de 1999, y a partir de alli se siguierarcianversaciones y discusiones alrededor del
derecho fundamental al agua y en su momento tamaliéganeamiento (Gutiérrez Rivas,
2008).

6.3 Las criticas al concepto del derecho humano al agua: Diferentes

aristas de un mismo concepto

Las criticas al derecho humano al agua incluyetrgetras) la aparente confusion
gue se genera por la imprecision analitica queeegistre definir los modelos de entrega del
servicio y establecer los derechos de propiedadespecto del recurso hidrico (K. J. Bakker,
2003a, 2003b; K. Bakker, 2010). Bakker es muyaaitiel concepto debido a que lo percibe
como el mecanismo incorrecto para confrontar lescientes embates de los procesos
privatizadores del agua. Esto implica que el debageprevalece entre diferentes actores y
algunos académicos es que el derecho humano ahaquecesariamente implica que sea el
gobierno quien se encargue de entregar la dotaeiéesaria del vital liquido a los habitantes

de una comunidad, barrio, region o ciudad. Dicepaasabilidad forma parte de la estructura

18 Ver resolucion
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de la forma de gobernar el recurso hidrico, pertagrercepcion de Bakker, no debiera de
ser parte del dialogo sobre privatizacion y mettaation del recurso. Esta confrontacion
filoséfica es interesante dado que para Risseg inlerecho al agua como el derecho al
saneamiento (ambos, y no analizados por separado gsualmente se hace en los analisis
de los cientificos sociales sobre la gestion dedogrsos hidricos) son derechos inherentes
al individuo y por ende no deberia de existir lanoreduda de que el acceso irrestricto a una
dotacion suficiente de agua potable y salubre debe&na premisa fundamental de su vida
cotidiana (Risse, 2014). Incluso Risse planteanfdeera similar a Bakker) que el derecho
humano al agua no necesariamente es incompatiblerconodelo de entrega del servicio

publico que es ejecutado por una entidad privagia consorcio.

Ciertamente la exclusién de cualquier ciudadangatear efectivamente del acceso
al recurso hidrico (ya sea que tenga que pagaelpmque sea subsidiado por el gobierno
local) se convierte entonces en un mecanismo ugcgiitalizado de creacion de
desigualdades e inequidades y por ello es altanpeoldematico. Una concepcion colectiva
del planeta Tierra como de la propiedad de todeséwes humanos (Risse, 2014), misma
gue es practicamente la misma expresada en laitCicist Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, pero a escala nacional, ofrece un fuedénrfiloséfico y moral sobre por qué
todos los seres humanos debemos tener derechedeaet vital liquido. Sin embargo, los
argumentos morales vy filosoficos carecen de laticidad de los instrumentos de politica
publica y por ello generan un problema grave cepeaeto de la implantacién del derecho
humano al agua, dado que solamente justificanda beral del derecho en si, pero no ofrece
estrategias para operacionalizarlo.

Sin embargo, como argumentan Mirosa y Harris, ngmgtico ni inteligente
abandonar la idea del derecho humano al agua (Havtis, 2013; Mirosa & Harris, 2012;
Mirosa, 2012), sobre todo considerando que el teeque ha transcurrido desde la decision
de la Organizacion de las Naciones Unidas de enmitir resolucion que pone el derecho
humano al agua sobre la mesa es sumamente casttayia faltan muchos experimentos
nacionales, subnacionales y en la escala local pzaar evaluar si realmente es posible

implementar de manera préactica dicho derecho.
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6.4 Derecho humano al agua y privatizacion

La privatizacién de los servicios de agua potablerga tendencia en nuestro pais,
sobre todo si tomamos en cuenta la propuesta dausa Ley de Aguas, que en caso de
aprobarse tendra predominancia el sector privagesar de que hay muchos ejemplos que
deberian tomarse en cuenta de las consecuenciastgugaeria. Iniciando por el caso de la
ciudad de Londres, donde a mediados del siglo XXrsa el delito de robo de agua para
proteger el negocio de abastecimiento privado de @gtable, pero desde esos primeros
afnos existié una oposicion incluso de los sectooesmayores recursos econdémicos, como
es el caso de Samuel Holme “un acaudalado hombneglecios que llego a ser lider del
Partido Conservador” (Castro, 2005: 3). Ademasadectiticos de los excesos del libre
mercado, se unieron a la oposicion los integratgemsovimiento higienista, pues epidemias
como el colera “no respetaban limites de clasaism®stragos” (Castro, 2005: 4). La presion
social combinada con el hecho de que las empresasigs quedaron rebasadas en su
capacidad de ofrecer un servicio de calidad trajoacconsecuencia que en 1902 la ciudad
de Londres tomé la decision de “crear una empréabtiga controlada por las autoridades
metropolitanas” (Castro, 2009: 16).

En el caso de Latinoamérica, estan los casos amgiie documentados de las
movilizaciones sociales en contra de la privatizadgie los servicios de agua potable en
ciudades como Tucuman, Buenos Aires, Porto Aldgeeife y sobre todo Cochabamba. En
esta ciudad se le otorgo la concesion de una emprédsgica con un valor estimado de 100
millones de ddlares a la empresa Aguas de Turraada con un capital ficticio de dos mil
dolares y con domicilio fiscal en las Islas Caini@astro, 2009: 25). No conforme con estas
irregularidades y a que la empresa no cumplié ecomlgetivo, todavia se animaron a
presentar una demanda por compensacion, una veel @obierno boliviano le retird la

concesion a la empresa Aguas de Tunari (Castr®;: 2®).

Las movilizaciones sociales son practicamentecelrs® mas potente con que cuenta
la poblacion con menores posibilidades econémiaasiy marginada, a pesar de que en el
esquema de gobernanza ideal los ciudadanos deluriparticipar en politicas publicas

hidricas. Como indican Castro, Kloster y Torregr@4, p. 360) “lo que en la retdrica de
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estos programas se denominan “participacion ciudddan la practica se ha reducido a una
expectativa de obediencia por parte de la poblacuecisiones tomadas sin el debido debate
publico”. Esta expectativa de obediencia por pdeda poblacion con menores recursos
“desemboca en que el sector con mayor capacidduedao y habilidad de influenciar
consigue, en la préactica, politicas que no necasante redundan en beneficio general”
(Cazorla-Clariso, 2003: 8). Un ejemplo del uso sta enfluencia lo encontramos en nuestro
pais, donde los grandes usuarios del agua potabte con los industriales y los
comerciantes, hacen actividades de lobby paragmascuando las leyes no los favorecen,
como en los casos de no aplicar todo el peso deyla los usuarios clandestinos y la
reducciéon de las regulaciones para los desech@gess industriales (Castro, Kloster y
Torregosa, 2004: 353).

6.5 Laproblematica de la implementacion del derecho humano al agua

en América Latina

Para que el derecho humano al agua se cumpla, s®hargumentado en secciones
anteriores, debiera haber una gobernanza enfocatiagestion integrada de los recursos
hidricos, con un enfoque de garantizar el accasaximizar el alcance de dicho acceso al
mayor numero de personas. Sin embargo, su implantatectiva y operacionalizacion se
encuentran en conflicto con un sinfin de obstadélasicos, como los encontrados en el caso
de Bolivia, donde a partir de que Evo Morales t@radesta como presidente de la Republica
en enero de 2006, se dio un cambio que conllevawwiacion de una perspectiva neoliberal
dentro del aprovechamiento de los recursos natugalea vision con mas enfoque social.
Si bien Morales comenz6 a empujar la agenda deingstno de agua publico en lugar de

mediante concesion privada, ha enfrentado un basmero de problemas.

En el caso del manejo del vital liquido, entredepectos que afectan la gobernanza
del agua se encuentran: “la falta de coordinaaidtitucional entre el gobierno nacional y

los gobiernos locales, la escasa coherencia eodrenhrcos regulatorios existentes, los
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impredecibles cambios de funcionarios publicos y deficiente capacidad técnica
institucionalizada” (Ruiz y Gentes, 2008: 41-42).

Los cambios hechos en la Constitucion PoliticaGf¥ 2econoce el derecho humano
al agua pero a la vez en el articulo 38 se recothmsesos y costumbres de las comunidades,
sus autoridades locales, organizaciones indigearapesinas; sobre el derecho, el manejo y
la gestion del agua” (p. 44). Para tratar de rearezita multiplicidad de funciones, se cre6
el Ministerio del Agua en 2006, pero los mismosaegados reconocen que “el marco
institucional establecido por las diferentes leyesi reglamentacion no es adecuado para
realizar una GIRH, ya que existe una gran cantittadctores con competencias, funciones
e intereses superpuestos” (Ministerio del Agua 260¢itado en Ruiz y Gentes, 2008: 48).
En el caso de nuestro pais, existen ejemplos cdmestadio hecho en el municipio de
Zapotitlan de Vadillo, Jalisco que enfrenta diféesmproblematicas para lograr una eficiente
gobernanza del agua, como son problemas de desa@aguas residuales al rio Ayuquila-
Armeria, altos cobros por el servicio de agua petabdes de distribucion obsoletas y falta
de participacion de la sociedad en la probleméktagua. Cabe destacar que la sociedad si
ha participado en otras probleméaticas, como larmzura causa de los estragos de un
terremoto sufrido en el afio 2003 (Salcido, Gemitg®dartinez, 2010: 88).

A pesar de caer en la tentacion de creer que tBdggsivada del agua resolvera estas
problematicas, constituye un peligro dejar aspettaaterés general en manos privadas pues
“necesitan una ejecutividad y responsabilidad jgaljpropias de una institucion central y no
de un sistema de gobernanza” (Grafia, 2005: 17n&sles de advertir el hecho de que “la
retirada del Estado se ha traducido para impodagmeciones de poblaciébn en numerosos
paises del Tercer Mundo, en un severo aumento dgolmeza, la exclusion y las

desigualdades sociales” (Grafia, 2005: 18).
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6.7 Implementacion del derecho humano al agua en la arena
internacional

Como indican Obani y Gupta, una vision de pluratisegal permite mapear la
forma en la cual se pueden ir implementando lasiasiinternacionales (en éste caso, el
concepto del derecho humano al agua) en la esoaléglica. Ciertamente el marco
analitico de Obani y Gupta utiliza especificametteaso del derecho humano al agua
como ejemplo ilustrativo de las relaciones entraréma internacional (donde la norma de
comportamiento esperado reside) y la escala daragsiacional, en primer lugar, pero
incluso local ultimadamente). Sin embargo, el recoonceptual puede ser utilizado en

otras areas de politica publica.

La Tabla 6-1 presenta algunos indicadores sobesaal agua. En combinacion
con la Tabla 6.2 se puede inferir si es que exgigf@n tipo de asociacion entre un pais que
si tiene implementada o al menos promulgada unsidegn nacional sobre derecho
humano al agua (como en el caso de los cuatrospafiseanos presentados en Tabla 6.1,
Uganda, Sudéafrica, Etiopia y Gambia) en contraste@s presentados en la Tabla 6.2 que
son paises sin un “derecho humano al agua” de mé&wmenal (Tanzania, Namibia, Eritrea,

Guinea, India y China).
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Tabla 6-1 Indicadores de acceso al agua en paisedegislacion del “derecho humano al

agua”
Indicador Afio Paises con “derecho humano al agua”
Uganda Sudéafrica Etiopia Gambia
. 2004 60 88 22 82
1. wat_tot (Porcentaje de 2000 55 87 29 82
todos los hogares con
acceso al agua) igg? jj :g ;g 82
2. wat_tot_hc (Porcentaje2004 ! o4 > 12
de todos los hogares con 2000 L 62 4 12
conexion en casa) ggg g 22 é 13
3. wat_urb (Porcentaje de200 87 99 81 95
hogargs urbanos con 2000 85 99 81 95
- S I -
. 2004 7 87 32 39
4. wat_urb_hc (Porcentajr:‘zoo0 11 87 o5 39
de hogares urbanos con
conexion en casa) ggg ;Z, :; g 39
. 20 56 73 11 77
5. wat_rur (Porcentaje de 2000 51 71 12 77
hogares rurales con
acceso al agua) iggg jg gg 1;' ”
- 2004 0 32 0 3
6. wat_rur_hc (Porcentaje2000 0 30 0 3
de hogares urbanos con
conexion en casa) 1995 0 25 0 3
1990 0 24 0 3

Fuente: Construccion propia a partir de la Taldie Z2inand 2007, p. 519. Los datos de JMP han
sido actualizados.
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Tabla 6-2 Indicadores de acceso al agua en paisesma legislacion formal del “derecho
humano al agua”

Indicador Ao Paises sin un “derecho al agua” formal
Tanzania Namibia Eritrea Guinea India China
1. wat tot 2004 62 87 60 50 86 77
(Porcentaje de 2000 58 80 54 49 82 76
todos los hogares 1995 52 69 46 47 76 74
con acceso al agua) ggq 46 57 43 44 70 70
2. wat_tot_hc 2004 18 48 9 11 19 69
(Porcentajede 00 15 43 8 10 19 65
todos los hogares 4 ggg 12 36 7 9 19 57
con conexion en
casa) 1990 10 29 6 9 19 48
3. wat_urb 2004 85 98 74 78 95 93
(Porcentaje de 2000 85 98 70 77 94 94
hogares urbanos 1995 85 98 64 76 91 97
con acceso al agua); ggg 85 99 62 74 89 99
4. wat_urb_hc 2004 43 77 42 28 47 87
(Porcentajede 2000 40 78 42 29 49 86
hogares urbanos 1995 37 80 41 30 51 83
con conexion en
casa) 1990 33 83 40 31 53 81
5. wat_rur 2004 49 81 57 35 83 67
(Porcentaje de 2000 45 72 50 35 78 66
hogares rurales con1995 40 57 42 35 70 63
acceso al agua) 1990 35 42 39 34 64 59
6. wat_rur_hc 2004 3 33 0 1 8 57
gporce”taji de 5000 3 27 0 1 8 54
ogares urnanos
corgil conexion en 1995 3 19 0 1 8 45
casa) 1990 3 10 0 1 8 36

Fuente: Construccion propia a partir de la Talda 2inand 2007, p. 519. Los datos de JMP han

sido actualizados.

Es importante hacer notar que el andlisis presemadAnand y replicado en éstas
paginas no necesariamente implica que exista wsaldad, sino que al menos existe una

asociacion.
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6.8 El derecho humano al saneamiento como parte de una estrategia
integrada de gobernanza hidrica

Uno de los problemas con la literatura sobre deréeimano al agua, y en especial
con los trabajos sobre gestion de los recursoghides que existe una brecha fundamental
entre la politica ambiental, la politica hidricaep el caso de esta Ultima, entre las
consideraciones que se hacen para con el accagaal para con el saneamiento. Esto es,
tanto en la literatura como en la implementaciéseggran ambos campos de estudio y de
aplicacion , lo cual es desafortunado dado quereaqialo hidrolégico cerrado (Pacheco-
Vega, 2007), el agua potable que se utiliza pareidmes antropogénicas necesariamente se
contaminay por ende, se convierte en efluentduakicuya disposicion, tratamiento y relso
siguen siendo parte de las funciones y obligaciodeslos gobiernos municipales,

especificamente en el caso mexicano de los orgasieperadores de agua.

Sin embargo, como existe y persiste esta divisionceptual artificial entre
suministro de agua y saneamiento de efluentesuasil frecuentemente los instrumentos
de politica publica para tratar con ambos probleter@sinan siendo totalmente separados y
divorciados de la realidad. Esto es problematidoidiiea que el sistema de gestion del
recurso hidrico deberia de funcionar como un @etoado en lugar de disefar e implementar
politicas que estan enfocadas a resolver un prahl@ero que no tienen por lo mismo
aplicacion en el otro ambito de operacion.

Si bien algunos autores han logrado mantener eléada necesidad de pensar en el
derecho humano al agua y al saneamiento como ardeatcho intrinseco al ser humano, y

no como dos derechos divididos, en algunas judszhes no se tiene dicha vision holistica.
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Tabla 6-3 Una cronologia del derecho humano al samiento

Ano Evento
El reconocimiento del derecho al saneamiento fugraceso gradual que
2002 inicié con el Comentario General sobre el Deredhgaa de Naciones
Unidas
Reporte de la Subcomision de Promocion y Proteab#dlos Derechos
2004 Humanos sobre el Derecho al Agua Potable y Sanatorde las Naciones
Unidas
2005 La Promocion y Proteccion de los Derechos Humadopta directrices
para la realizacién del derecho de agua potabdegamiento
El Reporte del Alto Comisionado para los DerechumBinos de Naciones
2007 Unidas (‘'OHCHR Report’) concluyd que “ahora esi@iipo de considerar
el acceso al agua potable y al saneamiento condene&cho humano”
2008 Fue declarado el afio del saneamiento pordamhkes Unidas
El eventual reconocimiento por parte del UNGA43usdg de una
afirmacion por el Consejo de Derechos Humanos (HRRQ)ue el derecho
2010 al aguay el saneamiento se deriva del derechwidday la dignidad

humana, asi como “del derecho a un nivel de vigawato y ... el derecho
al mas alto nivel posible de salud fisica y mental”

Fuente: Feris, L. 2014. The Human Right to SawitatA Critique on the Absence of

Environmental Considerations. RECIEL

Un aspecto muy importante que tiene que ver coraihddisis presentados en los

Capitulos 3 y 8 es la adopcion de paradigmas o ada accion a nivel nacional, regional

o local. En la literatura sobre relaciones inteloraaes, se dice que una norma internacional

puede permear a la escala nacional (Keck & Sikkl®¥98; Mukhtarov, 2014), cuando el

gobierno (en su caracter de estado-nacion) comemesdablecer estrategias, regulaciones,

instrumentos, programas Yy acciones que traduzcanidiEas contenidas en la norma

internacional en reglas institucionalizadas erstzala local (Poteete, 2003; V. A. Schmidt,

2008). El gran reto consiste en que no todos lésepani todas las regiones tienen los

recursos para poder implementar los principiogidetcho humano al agua.

De hecho, ese es el gran problema que presentgplantacion de un régimen de

politica publica basado en derechos humanos (Meiak, 2014) y la discusion que existe
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en este momento sobre si su implementacion espomsabilidad de los municipios, los

paises, las regiones, etc.

Esta difusion de adjudicacion de a quien le cooedpria implementar la norma
internacional de derecho humano al agua es otrtA@lle sustancial para su adecuado
aterrizaje en el terreno nacional de politicasipéblhidricas. En su estudio sobre pluralismo
legal y la absorcién de la norma internacionabéeécho humano al agua, también examinan
Obani y Gupta el derecho al saneamiento, de unamaancluyente y contraria a la mayoria
de los trabajos sobre el tema. Es frustrante,raivaego, ver que dicha inclusion en general
se hace en la literatura de manera extensiva (& demo un apéndice al derecho humano
al agua, que seria el fundamental) en lugar denceew que el saneamiento debiera tener el
mismo rango de importancia (Chociej, 2013). En gtudio posterior, Obani y Gupta
comparan las similaridades y diferencias entre ami®yechos, derivando las siguientes
similaridades (Obani and Gupta 2014, p. 11-12):

(@) Ambos promueven la dignidad humana y apoyan l&eeabn de otros derechos
humanos asi como los Objetivos de Desarrollo dédrib.

(b) Requieren de inversion en infraestructura

(c) Estan ligados a la pobreza y vulnerabilidad

(d) Son bienes de mérito publico, significando esto lguélta de acceso a los

mismos tiene impactos negativos sobre la poblaandgeneral.

Una de las principales dificultades que se presardado se discute el concepto del
derecho de todo ser humano a acceder a un cidutbmegn del vital liquido es que se separan
todos los aspectos técnicos del manejo del recurde la provision de un servicio de
disposicién, recoleccion, entubamiento, tratamiegtoreciclaje de residuos de tipo
antropogénico. Como demuestra Pacheco-Vega enadisia de la politica de tratamiento
de agua en México y de la politica ambiental, exist abismo fundamental que parece estar
asociado con una laguna conceptual y analitica éitetatura de ciencias sociales sobre el
agua.

La literatura legal también adolece del mismo mota. Por ejemplo, al desarrollar

el caso de por qué debemos de tener un derechonbuahaaneamiento Obani y Gupta
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enfatizan que existen implicaciones técnicas yali¢iga publica cuando analizamos ambos
elementos del ciclo hidroldgico (e hidrosocial) peparado (Obani & Gupta, 2014a, 2014b).

Esta problemética es resultado de la conjunciovades factores. En primer lugar,
de la separacion de las etapas del ciclo hidroddgidugar de observar a ambas (saneamiento
y acceso) como elementos de un ciclo cerrado (Baetlega & Basurto, 2008; Pacheco-
Vega & Vega, 2008; Pacheco-Vega, 2014d).

Feris indica que el derecho a acceso a saneang@staaerivado del Articulo 11 (el
derecho a una vida adecuada) del Acuerdo Intemalcisobre Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (Feris, 2015). Sin embargmaindica ésta autora, en la forma en la
que esta establecido inicialmente (como el derdulmnano a agua potable segura y al
saneamiento) esta colapsado en el derecho al agaessumo de una cantidad adecuada
del vital liquido.

La Reportera Especial sobre el Derecho Humano abkAgel Saneamiento de la
Organizacién de las Naciones Unidas, Catarina dadqdlerque, define el saneamiento como
“un sistema para la coleccion, transportacion,atménto y disposicion o reuso de
excreciones humanas y la higiene adicional”’. Loerins que establece de Albuquerque

para el saneamiento adecuado incluyen:

» Disponibilidad, es decir, que existan suficientes instalaciodeswadas para el
saneamiento, dentro de cada hogar o al menos @masliaciones del mismo,
asi como en centros educativos, de salud, ingiitesiy lugares publicos y en el
lugar de trabajo. El aspecto de accesibilidad patigilidad es fundamental,
dado que uno de los Objetivos de Desarrollo deleiid es precisamente
incrementar el porcentaje de personas que tieneesacal servicio de
saneamiento (WWAP, 2012).

» Calidad, lo que significa que las instalaciones para eeamiento deben ser
seguras para su uso, tanto en aspectos de higmne, en aspectos técnicos, y
deben incluir algunos elementos de promocién déemegy educacion. La

calidad es importante no solamente desde la pergpée un usuario individual
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sino también para la comunidad en general, y swll@ para mujeres y nifias
(Unilever Domestos, WaterAID, & WSSCC, 2013).

» Aceptabilidad, que se relaciona especificamente con los aspadtosales que
son prerrequisitos para la aceptacion de las awstales. Este elemento es
fundamental como indican McFarlane, Desai y Grahsobye todo en paises
donde el acceso al saneamiento es muy bajo y ttigadle defecacion abierta
es extensiva, tal es el caso de la India (Desakavlane, & Graham, 2014;
McFarlane, 2008).

» Accesibilidad fisica: Que se refiere a la capacidad de poder accedes a lo
servicios y que estén disponibles para todos lesnimios del hogar en cuestion,
o su vecindad en forma continda. Deben tambiéon@®iables y no debe haber
riesgos para la seguridad fisica de aquellos dlieentlas instalaciones.

» Accesibles (en cuanto a financiamiento): Que se refiere a la capacidad
financiera de poder no solamente ganar sino tambdétener el acceso al
servicio del saneamiento, y que haya sustentadilfdenciera tanto de los

sistemas como de los mecanismos de entrada almonsu

6.9 En conclusion: hacia una implementacion real del derecho humano al
agua en México

Es importante tanto en una discusion sobre deréchmano al agua y sobre
ciudadanias del agua el poder diferenciar y digcentre las diferentes modalidades de
exclusion y su asociacion con el género de quieives en la casa habitacion bajo analisis,
cuando el estudio se realiza a nivel de hogar, g enciedad en la cual se esta trabajando y

haciendo un estudio sobre éstos temas.

En éste trabajo se postula que existe una difexkeetre los grados de acceso y las

habilidades, capacidades y posibilidades para pxterder al recurso hidrico dependiendo

17 Aqui es importante hacer notar que “affordability” no tiene una traduccién al espafiol como tal y que por
lo mismo, se ha traducido como accesible en cuanto a capacidad de pagar por el servicio o de tener
financiamiento para la infraestructura.
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del factor género. Esto es, a pesar de que la ragjguién se ve mayormente afectada de
manera negativa cuando se presentan problemagescdsez del vital liquido (V. Bennett,
1995; L. Harris, 2009), también es quien enfrenteetio mayor cuando se trata no solamente

del acarreo del agua, sino también de otras dimeesiy elementos.

Como demuestran Vazquez-Garcia y colaboradorasu ezstsidio sobre derecho
humano al agua en México, especificamente conjtralegecampo en dos comunidades en el
estado de Hidalgo, en ocasiones a pesar de estanas mas pobres, la gestion del recurso
hidrico es mucho mejor (Vazquez Garcia, Pérez @Jv&rMufioz Rodriguez, 2014), y
posiblemente dichos resultados estén asociadoglcgénero de quien maneja el recurso
hidrico en cada comunidad, esto es, la mujer demaussr mejor administradora del vital

liquido.

Vazquez-Garcia y colaboradoras llegan incluso araegitar que en el ejido San
Pedrito, las mujeres estdn en una mejor posiciopadier acceder y ejercer su derecho
humano al agua. Uno de los hallazgos mas impogapie se pueden extrapolar de su estudio
no solamente enfatiza la dimensién del género,girotambién demuestra que en regiones
en donde el manejo del recurso hidrico estad en sndada comunidad y de un comité de
agua es mucho mas robusto que en zonas en dorte tdiea se le encomienda a los
consejos de cuenca 0 a otro tipo de organizacianemreglos institucionales mas

formalizados y de mayor escala.

El ejercicio del derecho humano al agua, como s#eh@ostrado en otras secciones
del presente trabajo, especificamente en el Capitubsta por lo mismo asociado tanto al
derecho de accesion como a los grados de inequidaijualdad en la distribucion del
ingreso y de pobreza. Sin embargo, como demudstese presentado por Vazquez-Garcia
y colaboradoras, la correlacion no siempre es @irgcsiempre hay que tomar en cuenta
variables adicionales cuando se examina este @#pasbs de estudio.

194



7 Ciudadanias del agua en urbes mexicanas: Exclusion, desigualdad
y acceso a recursos hidricos

7.1 Introduccion: ;Qué es la ciudadania del agua en México?

Este capitulo esta enfocado a profundizar en etemio de la construccion de
ciudadanias del agua. Este recorte analitico, wearia secuencia propuesta en el presente
trabajo, es de suma importancia debido a que, ldaddevancia que tiene la participacion
ciudadana en el manejo del recurso hidrico, es ritapi® recordar que no todos los
ciudadanos tienen el mismo acceso al vital liquitkodecir, la ciudadania en materia de agua
esta mediada fundamentalmente por la capacidatdetgencion en los asuntos publicos. En
éste trabajo se sigue también la trayectoria histogue postulan Castro, Kloster y
Torregrosa iniciando el analisis en 1985 (que d¢decon el limite inferior del estudio
presentado aqui). Castro, Kloster y Torregrosa akaaso de la ciudad de México (ya una
megaurbe) para iluminar los conflictos que surgemnlgs crisis del agua en zonas urbanas,
particularmente aquellas que tradicionalmente se Wiato excluidas del suministro
permanente del servicio publico (José Esteban €astil., 2004). El lente teorico primario
gue se utiliza en éste trabajo es la ecologiaigmlirbana, dado que ofrece un gran potencial
explicativo para comprender la forma en la cuahidte a desigualdades en el poder que
mantienen diferentes sectores de la poblacion emucmlades con distintos grados de
marginacion, surgen inequidades entre los mismosl(Bakker, 2003a; de Alba, 2007;
Kloster & de Alba, 2007; Swyngedouw & Heynen, 208&;yngedouw et al., 2002).

Aquellos miembros de una comunidad, o de una ca)aniegion o zona rural que no
tiene posibilidad de participar realmente en etpso decisorio de disefio, implementacion
y evaluacion de politicas publicas, son margindbiga y por lo mismo, es imposible
garantizar a ciencia cierta que el suministro deaagpntinuo sea una realidad. Esto es, la
ciudadania del agua se convierte en un concepsovelporque la inequidad y desigualdad
en el acceso al recurso hidrico estad determinadgeparquias y estructuras sociales, por
diferenciales de poder, y por procesos de estatifin en los cuales existen ciudadanos “de

primera”’ y “de segunda”.
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Estos mecanismos de diferenciacion entre grup@srdetan la capacidad de acceso
(o el grado de inequidad o incapacidad del misrgo).este capitulo se postula que las
diferentes ciudadanias del agua son dependiente®rgdralmente de los procesos de
estratificacion sociagl de ladistribucion espacial del recurso hidricen zonas rurales,
urbanas, marginadas y de nivel econdmico altopdeiveles dénequidad en capacidad
econOmicade adquisicion de derechos de acceso al vitadigly de laagenciaque exista

en una comunidad para ejercer su capacidad y dedechccion colectiva.

7.2 Definiendo el objeto de estudio: ;Qué entendemos por ciudadania

del agua?

Para poder definir lo que entendemos por “ciudadaniel agua”, es necesario
regresar a las definiciones fundamentales de loepresenta ser un ciudadano, no desde la
perspectiva de pertenencia a una region geogr@scdecir, aquél que reside en una urbe)
sino desde la perspectiva socioldgica de perteaagraipal. Asi mismo, en éste trabajo se
analiza la ciudadania como elemento unificador depas que normalmente serian

divergentes. Las siguientes secciones se refiesmmspmente a éste andlisis.

7.2.1 Los estudios sobre ciudadania como campo legitime @nalisis

La ciudadania como concepto, durante muchisimo ptenfue reconocida
Unicamente como un elemento relacionado con lapentia a un grupo y el reconocimiento
de la existencia (Isin & Turner, 2002), aunque taftdamente en décadas recientes ha
comenzado a existir una recategorizacion y recdonagpacion de la forma de definirla.
Como indican Isis y Turner, en contraste a la wisi@ Kymlicka, la ciudadania no esta
asociada unicamente a los derechos de las mirfefadicka, 1995a). Aqui la palabra clave

es la fteclamacior’. Es decir, un ciudadano (o ciudadana) es capaedamar derechos
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gue le pertenecem tu y tu personaeksta es una forma interesante de conceptualitzar a

ciudadania, como una serie de derechos a los amleguede reclamar a la autoridad.

Lo que sucede es que las definiciones de ciudadastan cambiando y
transformandose y ya no se utiliza inicamentengllaje de derechos y de obligaciones sino
gue se esta comenzando a examinar y a cuestior@ar tigne derecho a poseer dichos
derechos y obligaciones. Por lo mismo, Isin y Tupreponen tres ejes fundamentales de la

ciudadania, mismos que se describen en la Tabla 7-1

Tabla 7-1 Ejes de las conceptualizaciones modetdeasudadania

Eje Descripcion Explicacion

Extension Reglas y normas de inclusiony  ¢Hasta donde llega la

exclusion ciudadania?
Contenido Derechos y responsabilidades ¢, Qué derechos otorga |
ciudadania?
Profundidad  Grosor o adelgazamiento ¢ Qué tan profunda (oajue t

robusta) es la ciudadania?

Fuente: Construccion propia a partir de Isin y Bur2002, p. 2

Como indican Isin y Turner, el concepto modernciddadania se ha expandido para
reconocer los conflictos y luchas que se generdra@dr reclamos. Esto es importante por
ejemplo para los derechos de las minorias (KymlitR85a, 1995b) tales como las multiples
expresiones de la identidad sexual, o de las diaspnicas, raciales, o incluso se habla de
ciudadanias ecoldgicas o cosmopolitanas. En estieleees importante comprender que la
ciudadania como reclamo no es Unicamente la dendmden estatus legal sino también
reconocimiento politico y social. Ahora hablamosideladania ecolégica (Latta & Wittman,
2010), ciudadania multicultural (Kymlicka, 1995aydadania aborigen (Stanley, 2008), etc.

Si bien, también es importante recordar que deitamen forma que el concepto

moderno de ciudadania ha tenido un gran impactdaeforma en la que definimos
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pertenencia, también ha deslegitimizado otros grugs decir, la definicion moderna de
ciudadania moderna ha hecho a ciertos enclaveso@j@ grupo”. Es importante por ello
trabajar hacia una definicion inclusiva y reformattalo que significa ser ciudadano o

ciudadana.

La variedad de tipos de ciudadania en el moment@alag en la literatura académica
sobre el tema es extraordinaria y en gran medigeepie el campo de los estudios sobre
ciudadania se esta transformando, y de la mism@afgue ha cambiado el objeto de estudio
y los modelos metodologicos para examinar los asurglacionados con la definicion de
ciudadania de relacionarse con pertenencia a ypogeuuna gama diversa de elementos

relacionados con la construcciéon de la misma, tdmba cambiado el objetivo.

Ultimadamente, como dicen Isin y Turner, “los egisdde ciudadania tratan de
producir herramientas tedricas y analiticas conclaales lidiar con injusticias con la
profundidad, sensibilidad, &mbito expandido y camngiso que requieren y ameritan” (Isin
& Turner, 2002, p. 3)

En este trabajo se postula que las definicionesegyelieden encontrar en la literatura
académica sobre ciudadania y la conceptualizaciénlad misma estan asociadas
fundamentalmente con dos elementos primordialdgsrenciacion y conflicto. Es decir,
aqui se argumenta que en el proceso de la consinube ciudadania, en la obtencion de los
derechos a reclamar, los individuos perteneciemtes grupo perciben una diferenciacion
categorica con respecto de otros miembros de lenansociedad. La deteccion de dicha
diferencia en si misma y la busqueda de la homdzgasién por parte del grupo que reclama
la ciudadania son los dos elementos que dan lligangicto entre el sector marginalizado

y el dominante.
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Tabla 7-2 Los tipos de derechos asociados a laadladia dependiendo del régimen del

pais
Liberal Corporativista Social-demdcrata
DERECHOS El estado depende dd.os derechos Los derechos
SOCIALES los mercados para lasociales tienen un  sociales tienen la

asignacion de los  mayor papel en el maxima prioridad en

derechos sociales  desarrollo social sus politicas publicas
PAISES Estados Unidos de Austria, Francia, Suecia, Noruega,

Norteangrica, Alemania Finlandia,

Australia, Suiza Dinamarca, Holanda
PAPEL DEL El estado toma un No garantiza la Garantiza la
ESTADO papel mas bien universalidad universalidad del

distante y enfocado acceso

en el mercado

GRADO DE Universales para Importantes, pero no Beneficios y acceso
ACCESO algunos, pero con  disponibles de universal

grados de exclusion manera universal

dependiendo de la

poblacion

Fuente: Construccion propia a partir de Isin y EBai2002, p. 3)

En el ambito que ocupa este trabajo, la gobernanteana del agua, ambos elementos
(diferenciacion y conflicto) se encuentran presee manera fundamental, y tanto Castro
como Kloster y de Alba como Salgado Lépez demuestue la exclusion del acceso al agua
(diferenciacion) generan una serie de luchas (oboflen el cual los grupos marginalizados
luchan por el acceso al vital liquido (José EsteBastro et al., 2004; Kloster & de Alba,
2007; Salgado Lépez, 2013).
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7.2.2 De los estudios sobre la ciudadania a la reconceptizacion de la ciudadania

del agua

¢, Como se puede enlazar la discusion sobre losi@stdd la ciudadania con la
construccién de una concepcion de ciudadania del?agn éste trabajo se postula la premisa
de que una nueva, amplia y robusta definicion deladania del agua necesariamente
involucra el reconocimiento de que la universalidadlos derechos, y en especifico del
derecho humano al agua (Salman, 2014), no existquey siempre se presenta una
diferenciacion en cuanto a quien tiene derech@edsr. Como indican Isin y Turner, existen
incluso algunos estados que niegan derechos basuiles a sus ciudadanos, tales como el
derecho de acceso a un juzgado y a consejos pir ¢e@run abogado nombrado por el

ministerio publico (Isin & Turner, 2002).

Para poder discutir el concepto de ciudadania geh a&s necesario recordar el
concepto de “acumulacion por desposesion”, es ,déircircunstancia en la cual la
acumulacién por desposesignes decir, el resultado de las politicas neolibsrale
enriguecimiento de las élites ricas mediante laaegton de beneficios de los paises y
regiones pobres (Harvey, 2007), también afectac@tsod al recurso hidrico ya que en su
interés por fortalecer los mecanismos de mercad@dbiernos municipales bajo un régimen
neoliberal han empujado fuertemente los procesqwidatizacion del suministro de agua,
con el consecuente deterioro de las capacidades dainicipios para ofrecer dicho servicio
(José Esteban Castro, 2007b; Pacheco-Vega, 201S¢hanidt, 2005), y por lo mismo, se
convierte en una barrera para la construccion deciwdadania del agua que sea efectiva y
contundente. Como indica Pacheco-Vega en el cdsagda embotellada en México, este
proceso de mercantilizacion del recurso hidricaessiltado en gran parte de procesos
politicos y mercadotécnicos que son iniciados psrdrandes empresas transnacionales
embotelladoras, tales como Nestlé. El problemaueseq un contexto neoliberal en el que
se impulsan fuertemente politicas hidricas tendgata privatizacion del suministro urbano
del agua, también se refuerzan las deficienciasastales en un sistema de gobernanza
urbana del recurso hidrico ya que en el momen® gue se le da prioridad a una compafia

transnacional para que se haga cargo del servititicp del agua, se construyen también
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mecanismos de exclusion de los habitantes de wjianreque por lo tanto no tienen
posibilidad de ejercer sus derechos de acceso ua, agclusive en contextos como el
mexicano donde el derecho humano al agua ya estdmen la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.

La suposicion de que todo ciudadano tiene accdes enismos derechos es una
falacia. Es importante recalcar que no se debeiasum los derechos son universales, y en
el caso del derecho al acceso a una cantidadesutodle agua se ve debilitado en el contexto
mercantilista y tendencia neoliberalizadora de tjgak hidricas en muchos paises
latinoamericanos (José Esteban Castro & Heller9200sé Esteban Castro, 2005, 2007c),
ya que México no es la excepcion. Como indican ysifurner, muchisimos derechos de
ciudadania son bastante recientes. Obviamenteggsaenbién el caso del derecho humano
al agua, que en Meéxico recibié aprobacion dentrdad€onstitucion como un derecho
fundamental de toda la poblacion tan recientenmeorte abril del 2012. Resulta preocupante
por lo mismo que se estén aprobando leyes, refoynasglamentos con tendencias
privatizadoras, porque esto conlleva que se estéstrtiyendo fuertes barreras para lograr
la real implementacion del derecho humano al aBuaésta tesis, se argumenta que este
fendmeno de acumulacién por desposesion terminariendo al paradigma de ciudadania
del agua en una utopia que no tiene mecanismo®lédeg publica adecuados para su

implementacion.

La llamada de atencion de Latta y Wittman de deBarrdefiniciones de
ciudadania ambiental o ciudadania ecolégica qém estordes con, y utilicen
metodologias, literatura y teoria que sea espadilicaso de los paises latinoamericanos es
muy bien recibida en el contexto de la tesis ycdeltulo que nos ocupa, y es
particularmente oportuna y puntual, dado que esteego de reconceptualizacion de la
ciudadania requiere expandir el debate mas alldsdénites disciplinarios. Al tema de la
ciudadania ambiental o ciudadania ecolégica sa tlatlo espacio en los ambitos de
discusion de la sociologia y de la geografia ydaaa politica, sobre todo desde la
perspectiva de la teoria politica, pero otras pigs tales como la ciencia de la
administracion publica y el estudio cientifico gutoso de las teorias de la politica publica

se han enfocado menos en este tema, si bien Pa¢bgag2006) es una excepcion, aun
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cuando dicho autor se enfoca en la construcciamdeciudadania ambiental global, y por
lo mismo, su trabajo perteneceria al &mbito ded@eiones internacionales (Pacheco-
Vega, 2006). En el presente trabajo se argumertaig@ definicion de la ciudadania del
agua debe de ser suficientemente generalizable paragpoder compararla con otros
paises, pero también lo mas especifica posibla,pmater contextualizar los resultados de

la misma.

Como indica Castro correctamente, el problema ebinido hacer equivalente a la
sociedad civil con el publico en general radicaee la participacion en procesos de toma
de decisiones de politica publica es realmenteriviiqgio de pocos. En general, los
procesos de participacion ciudadana estan diseffedagpermitir la participacion de las
elites, en lugar de la contribucion de diferentegpgs de interés. Contra lo que se pudiera
pensar de manera intuitiva y en apoyo al argumeamrsentado por Pacheco-Vega y Vega-
Loépez, los métodos multiparticipativos de participa pueden también facilitar la
exclusion de ciertos grupos debido a las circusarde disefio o de implementacién de

las mesas redondas (Pacheco-Vega & Vega-Lopez).2084tro indica:

“También, la sociedad civil es frecuentemente urraismo para definir una
elite pequefa que goza de acceso completo al eskattiudadania mientras
gue la mayor parte de la sociedad no puede patieipla vida politica y social
debido a las condiciones de larga duracion de idadwsocial, pobreza y
vulnerabilidad” (Castro 2007, p. 762)

Si la sociedad civil no tiene la definicion glologie se presume en los textos
politicos sobre participacion ciudadana, entonasgpbco hay un acuerdo global sobre lo
gue significa participar, lo cual tiene una imptidm negativa sobre los derechos de acceso
a la participacion.
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Esto lo que quiere decir es que quienes formae piartas élites que tienen
posibilidad de tener un involucramiento en los peas politicos y en la construccion de las
politicas publicas, desde el momento del estableotm de la agenda hasta el disefio de los
instrumentos y la seleccion de los diferentes nasdéé implementacion, asi como la
evaluacién, también absorben dentro de si misnpasa/ellos mismos la posibilidad de
mantener un control sobre los miembros de la sadigde no tienen los mismos
privilegios para poder acceder a los mecanismgadeipacion ciudadana en politicas

publicas.

Es importante recordar éste concepto de élitegiaativa mas adelante debido a
gue tiene un impacto substancial sobre a quiéa da €l acceso a los recursos hidricos. Es
decir, dependiendo de quién resulta seleccionadopmaler participar en los consejos de
cuenca, en los comités de aguas subterraneag; pttencialmente de sus nexos con
diferentes niveles de poder y con las élites quatier@en un control y liderazgo del mismo,
también dependera a quién le toca recibir los l@asfdel acceso al vital liquido. Por lo
mismo, no es posible hablar de una sociedad anglal mucho menos en el caso del
manejo de agua, y todavia menos en contextos whdabido a que existen muchas
diferenciales sobre quiénes tienen el acceso ygsiéontrolan el acceso, y mas aun, a
guiénes se les otorga el privilegio de participatos procesos decisorios de cémo se
asignan los derechos de utilizacion de los difeerecursos, incluyendo en éste caso, el

agua.

La ciudadania ambiental global como la describeh®axVega pertenece a la
categoria de ciudadania mas que por accesogguonsabilidad(Pacheco-Vega, 2006). En
el caso que presenta éste autor, es un experirdenpensamiento normativo sobre cémo
deberia de funcionar una ciudadania ambiental lqaatiendo de la suposicion de la
responsabilidad social de mantener y sostenerelmgsos globales, formando parte como
menciona Risse, de una sociedad global a la cual eecarga la obligacién de cuidar del
planeta (Risse, 2014).
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De manera similar a Pacheco-Vega en su discusibprdgrama de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente denominado Global ilemmental Citizenship, Risse
plantea que si toda la sociedad mundial (es delaiglectivo agregado de todas las razas y
de todas las naciones del mundo) se erigiera diparde ciudadania global, a todos nos
corresponderia ser quienes cuidemos de que exisés@ justo e igualitario a todas las
comunidades. Esta vision cosmopolita pero tambo&mogonica, habla de un proceso de
construccién de ciudadania global del agua quef@stiamentado, como se menciond en el
Capitulo 6, en el arrogamiento de un derecho hurabagua pero también de una obligacion
de sostener, proteger y cuidar los recursos higlriEn gran medida, es posible que se haya
olvidado ya la premisa fundamental de la ecologia {a economia, el cuidado de la “casa”,
siendo el hogar el planeta. Por ello es fundameotaho se argumenta en éste trabajo en
secciones posteriores, que no se asuma que cilddatiagua es Unicamente el acceso, sino
también tiene que tomarse en cuenta la respordgaiidel manejo y gestion robusta del

recurso hidrico.

Es importante recordar que dependiendo de lagioadis de los gobiernos locales y
sus contextos nacionales, se redefine la ciudad¥aido apunta Castro, que existe una
diferenciacion fundamental sobre quien tiene acaeson tipo de derecho y a otro,
dependiendo de las tradiciones (José Esteban C260@c) . La Tabla 7-3 presenta una
clasificacion de significados de ciudadania y de@esta se relaciona con tipos especificos

de derechos.

Tabla 7-3 ¢ Qué significa ciudadania? Diversas tcamhes

Tradicion liberal del libre  Tradicién Europea social-

mercado demdécrata
El significado de Acceso a servicios Limitados a la esfera civil y
ciudadania politica

Jerarquia de los derechos Los derechos de acceso La soberania del
social son preeminentes  consumidor toma
precedencia

Fuente: Construccion propia basada en Castro (20081)
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7.2.3 Construyendo ciudadania del agua a partir de ciudaahia ambiental

La conceptualizacién de la ciudadania y su nexeldatual con los procesos de
cambio socio-ambiental han recibido atencién reéeraente por parte de un gran namero de
investigadores internacionales, pero ha sido Urecéenhasta el trabajo de Alex Latta y
Hannah Wittman que se ha comenzado a enlazar aerasicas de manera sistémica y
sistematica. Latta y Wittman ofrecen un analisistdr@e profundo y amplio de la relacion
gue existe entre la construccién de la ciudadahda gambios globales ambientales, sobre
todo con una perspectiva fresca que es al mismuoptecritica de la utilizacion
indiscriminada de paradigmas teoricos de naciomssirblladas sin tener en cuenta las
especificidades que tiene la region de Américankatianto en cuanto a sus perspectivas
tedricas, como en su relacién con los ecosistemasabmismo tiempo estudian (Latta &
Wittman, 2010).

En cuanto al agua y sus ciudadanias, y el procesomstruccion de las mismas, el
proponente lider del tema ha sido José EstebamoCgsien ha remarcado y enfatizado la
importancia de los procesos de conflicto por eksaacal vital liquido como un ciclo de
construccién de ciudadania, en particular en coodéey comunidades de alto grado de
pobreza (José Esteban Castro, 2004). Castro déowgrocesos fundamentales: primero,
dado que la exclusion e inequidad forman parterdpraceso de socializacion forzada de
tendencias neoliberales de comodificacion, prieaitn y mercantilizacion del recurso
hidrico en el cual quienes tienen el acceso preamerson los grandes conglomerados (José
Esteban Castro, 2007c), lo que tenemos es un @irdaloso donde la negacion del
suministro genera resentimiento que en su momealieamza la accion publica de los

habitantes de una region (José Esteban Castrg 20@#i; José Esteban Castro, 2005).

Segundo, el conflicto continuado entre represeatantmiembros de la poblacion
afectada por la escasez y los gobiernos localegakss y federales representa no solamente
una disputa por el acceso, sino que efectivamentersvierte en un proceso transformativo
gue genera una nueva forma de ver la resoluciéprdblema de escasez de agua como un
objetivo que lleva a la conformacion de una nueren& de hacer y construir ciudadania,

convirtiéndose un habitante en “ciudadano(a) debhagdSi bien, es importante hacer notar
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gue Castro y colaboradores no hacen referencia‘@udadania del agua” como tal. De
hecho, Kloster en su reciente trabajo solamentdaha@él proceso de construccion de

ciudadania, pero no establece el concepto comesseile aqui (Kloster, 2014).

En la tesis doctoral, se establece un argumente £dimo la ciudadania del agua se
construye a partir de tres pardmetros: en primgarjuunapercepcion individual o
comunitaria denseguridad hidrica. En segundo lugar, un conjunto de circunstancéas d
inequidad social que conducera (cuando menos) ur@ercepcion de estratificacion y
segregacionyY en tercer lugar, una redefinicion del conceggaiudadania que enlaza el
acceso con una responsabilidad personal del manegdecuado del liquidouna vez que
los habitantes obtienen el grado de agencia necesara negociar el acceso al agua.
También se postula que la conformacion de una nceaveepcion de la ciudadania del agua
(o al menos, de una definicion homogénea) requiengprender el impacto que tienen los
procesos exdgenos en la conformacion de mecanidmasceso al recurso hidrico. Esto
quiere decir que para que un habitante comun grieblo, barrio, colonia, debe haber una
razon poderosa para buscar ejercer su agenciag ¥ésfa venga como resultado de las
presiones externas (que incluyen variables ecérsisas como la disponibilidad del recurso
hidrico en diferentes zonas geogréficas, y varsatbeiales tales como la variabilidad en los
ingresos del hogar).

Como se ha delineado, argumentado y demostradtaggio de los Capitulos 3 a 7,
las variables explicativas mas importantes de dasformacion de la politica hidrica
mexicana en los dltimos veinte afios estdn asoc@mlaaspectos que tienen que ver tanto
con cambios en los paradigmas internacionales yédtoos sobre manejo del recurso
hidrico, con la evolucién de las relaciones erdeediferentes niveles de gobierno, con la
adopcion de nuevos conceptos directriz como elcterdnumano al agua, la nocion de
gobernanza y de seguridad hidrica.

Una de las contribuciones de éste trabajo coneistenlazar todos los conceptos
anteriores junto con una nueva propuesta de camaleztcion de ciudadanias del agua,

misma que se fundamenta en una visidbn que estacapdaden parte en perspectivas
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Marshalliana, Foucaldiana, Habermasiana, y Durkaeajipero que toma un angulo distinto

desde las teorias sintéticas de la ciudadania.

7.2.4 Sobre las categorias analiticas de ciudadania dejum: Hacia una gestion

robusta del recurso hidrico.

Un punto fundamental que éste trabajo pone deveséia la discusion de ciudadania
es gue dicho concepto esta asociado con categartasiogicas analiticas de exclusion,
inequidad, conflicto, pertenencia, identidad y po&® Sin embargo, como se indica en éste
trabajo, una ciudadania del agua no se explicdinedeor losderechos de propiedazbmo
tales, sino poderechos de accesioAl mismo tiempo, una ciudadania del agua como se
postula en éste trabajo se define también pordadidad de un(a) habitante de una region o
comunidad de hacer valer su agencia para protédjgaiimanejar de manera adecuada el
vital liquido. Es decir, para ejercer la ciudadatéhagua, es fundamental también asegurar

gue el uso del agua sera apropiado, que no serdtilildo, que sera justo y equitativo.

En inglés, se usa la palabstéwardship, que esta malamente traducida al espafiol
comomayordomiapara indicar una gestion racional, sélida, rabyston responsabilidad
(Bell & Hindmoor, 2012). Ciertamente en México pose ha utilizado el término de
“mayordomia del agua”, con excepcion de una tesidattorado relativamente reciente, de
Roman Jiménez. Su trabajo se enfoca en la gestidopiada del agua en La Antigua,
Veracruz (Roman Jimenez, 2013), mediante un as&isnultaneo de los aspectos de
geografia fisica (usos del agua y del suelo) y mar@spectos de la administracion del

recurso hidrico).

Dado que no existe una traduccion directa y carext éste trabajo se manifiesta el
concepto a través de la nociongisstion robusta En cierta forma, ésta definicion sigue el
trabajo de Jenna Bednar cuando describpmsnisipios para undederacion robustamismo
gue se discute en detalle en el Capitulo 5 (Mustazh, 2014; Thiel, 2013).
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Es importante no perder de vista que el grado bestez de la gestion del recurso
hidrico depende de una serie de factores, alguadssdcuales tienen grados variables en
cuanto al control que se puede ejercer sobre @luse esos, la variabilidad climatica, la
disponibilidad de agua en acuiferos y cuerpos de agperficiales) y otros ofrecen una
mayor capacidad para controlarlos y manipularlosn lo es la promulgacién de nuevas

politicas, programas y normas).

Como Bednar indica, la robustez de las federaciclegende de un conjunto de
salvaguardas institucionales que previenen losegobs federales y subnacionales de
transgredir la autoridad unos de los otros, pemisino tiempo permite la distribucion de
autoridad para adaptarse a condiciones cambiantedes y las demandas publicas que los
gobiernos encaran (Bednar, 2009). De manera simit@r gestion robusta del agua requiere
tanto de instituciones solidas y adaptivas comdadeorreccion, complementariedad, y
reforzamiento de las mismas (Beramendi, 2007). tti@ddo parcialmente las sugerencias
de los principios de disefio de Bednar para unarded® robusta y aplicandolas a una
gestion robusta del recurso hidrico en el conteltaina ciudadania del agua, se vuelve
entonces fundamental recordar que Unicamente cuetisten instituciones robustas para la

gestion del vital liquido, podremos tener una gestobusta.

7.3 Ecologia politica urbana: una herramienta conceptual para
comprender las ciudadanias del agua

La ecologia politica urbana es un cuerpo de corientws que aplica una vision
neomarxista enfocada en poner de relieve las idadas entre los diferentes actores en un
sistema socio-ambiental. En palabras de sus imimad es “economia politica aplicada al
medio ambiente”. (Peets and Watts 1996). En éslmajw se postula que los tres grandes
elementos de la ecologia politica urbana en seaidin al manejo de recursos hidricos
radican en lo siguiente: en primer lugar, que Blagia politica urbana permite mapear y
examinar de manera critica ledaciones de poderEsto fundamentalmente conlleva un
analisis de tipo neomarxista en algunos aspectr®, puede no ser tampoco de indole

ideoldgica, sino que Unicamente se puede enfocandaisis de las diferenciales de poder
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entre los diferentes actores que estan asociadosl ¢cpanejo urbano del agua. En segundo
lugar, es una aplicacién enfatica dehcepto de escalken los contextos urbanos. Es decir,
agui se plantea que a pesar de ser la ciudad elfoodl, hay siempre un fuerte énfasis en

los aspectos escalares.

La transformacion de los espacios urbanos coniemaigo cambios en la estructura
del acceso al recurso hidrico, no solamente ponddificacién de infraestructura que se
genera en los asentamientos, sino también poalobios en los procesos socioambientales
gue se derivan del incremento en la demanda d@lliquido cuando hay una alteracion en
la configuracion de la ciudad. Por dar un simpéengjlo, cuando se incrementa la poblacién
en una megaurbe, como el caso de la Ciudad de bédacomienza a discutir la posibilidad
de implementar un trasvase de agua mediante ldrgoci®n de presas, infraestructura de
transporte, etc. Por ende, el cambio socioambieqal ocurre en la megaciudad tiene
impacto mas alla de la escala de la ciudad o inaeda zona metropolitana. Por lo mismo,
es fundamental tomar en cuenta que una modificamdla estructura urbana afecta a los

ecosistemas y a las poblaciones mas alla de ltad#iaa de la misma urbe.

Por ejemplo, en el caso de la reciente discusiola d®nstruccion de la presa El
Zapotillo, se demostré que no solamente hay unalgmtica en cuanto a cémo afectaria el
proyecto de infraestructura a las poblaciones quausnergirian en agua debido a las
inundaciones resultado del llenado de la presa dflofllo (Temacapulin, Acasico y
Palmarejo), sino que también afectaria la formemeue se distribuye y asigna agua en dos
zonas metropolitanas sin proximidad geogréfica, réaladalajara y Leon (Ochoa, 2012;
Pacheco-Vega, 2014a; Tetreault & McCulligh, 201@ré&s Gonzalez & Pérez Pefa, 2009).
Un caso similar es el proyecto de trasvase erstsa Cutzamala en la ciudad de México,
donde la afectacion que se genero por la sugerdaai@alizar un proyecto para abastecer a
la creciente y expansiva Ciudad de México medintedireccion de los flujos captados en
la cuenca del Rio Cutzamala y que normalmente rsettiizados para la generacion de
energia eléctrica, llegd a tener impactos muy megmten poblaciones indigenas,
especificamente los mazahuas (Gomez-Fuentes, P@tkh; Cohen & Gonzéalez Reynoso,
2006; Vazquez Garcia, 2008).
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Y en tercer lugar, debido al enfoque que tienetdogjia politica urbana de enfatizar
las relaciones de poder, también pone un énfastatie fuerte en los aspectos de las ligas
0 nexos entre lo publico y lo privadBara un analista externo, pareciera extrafio goieia
tanto interés en este campo de estudio de anelizeaxo de lo publico y lo privado, dado
gue pareciera como si Unicamente se le diera mté&val tema de la privatizacion. Si bien
existen muchisimos trabajos académicos que tomareptos de la ecologia politica urbana
gue se enfocan en la privatizacion, como indicar@gouw, es importante hablar del nexo
publico-privado porque finalmente el andlisis estdocado en la economia politica del

recurso, en éste caso, del agua.

La ecologia politica urbana es una rama de laogi@lpolitica que se ocupa
especificamente de los aspectos de cambio socieatabien contextos de ciudades. La
ecologia politica es definida de la manera mas ianepimo la aplicacion de la economia
politica a la comprension de los fenOmenos de fosamsicion y cambio ambiental global.
Ciertamente la visibn mas cruda de la ecologiatipaltiene un trasfondo neomarxista,
debido a que pre-asume que los procesos de cambierstal estan predeterminados por las
diferenciales de clase y las divergencias en poaay,en el estilo de la vision de Marx sobre
la lucha de clases. La gran ventaja que ofrecedbgia politica como marco analitico es
gue pone de relieve las divergencias entre capdesdae adquisicion de diferentes
poblaciones, regiones y comunidades, en un contettiberal en donde se mueven los
discursos de las politicas hidricas actuales eestala internacional, y los grados tan

absurdamente grandes de marginacion en comunidade® tienen acceso al vital liquido.

En éste trabajo se postula que usar una perspeaigivecologia politica permite
retomar, paradojicamente, el aspecto publico delirsstro del servicio publico de agua,
debido a que cambia el foco del analisis, de sgusivamente un estudio de politica publica
con fundamentos y teorias ausentes de contextadbdsen autores como Lasswell, Ingram,
Schneider, y se convierte en una revision critieapyofundidad de las problematicas que
afectan a los miembros de las comunidades mas maaiag por las sociedades modernas.
Como indica Domene Gomez, la ecologia politica neb@ermite tomar una vision
multidisciplinaria y ofrece una metodologia innowed sobre todo cuando se examinan los

problemas socioambientales de los contextos urb@wmwaene Gomez, 2006).
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Si bien algunos criticos de la ecologia politiceedan ver a dicha disciplina
exclusivamente como una extension del neomarxismplicado a los fendmenos
socioambientales, en la realidad, tiene una gramajge que como ya se menciono en el
Capitulo 5, otros recortes tedricos y analiticostianen: permite al analista de politicas
publicas retomar a la comunidad, al individuo, @bitante tradicionalmente marginalizado
y relegado de las decisiones publicas, como eteel@ analisis, fortaleciendo por ende la
posibilidad de disefiar politicas publicas que s®eas acordes con las necesidades de la
comunidad, en lugar de enfrentarse a un modelolderganza “vacuo”, en el cual se disefian
instrumentos de politica y se proponen alternatdeagpoliticas descontextualizadas y sin
tener como objetivo primario al ciudadano o al teatie de la comunidad, como bien explica
Enroth (2014).

La aplicacion de la ecologia politica al estudibatpia tampoco es nueva. Muchos
autores, empezando con Eric Swyngedouw Yy siguiecao Karen Bakker, Federico
Aguilera-Klink, Esteban Castro, Felipe de Alba, peencionar algunos, han trabajado el
tema especificamente aplicandolo al aspecto dabliestle la escasez hidrica. Por citar
algunos ejemplos, esté el trabajo de Otero y celeghre escasez de agua, poder social y la
produccién de un suburbio de élite, donde se exarsinecologia politica del agua en
Matadepera, Catalufia, en un caso muy interesanigatgacion de las transformaciones
tanto del uso del suelo como de la utilizaciéna$erécursos hidricos en Matadepera, que es
un suburbio bastante bien posicionado econémicament la zona metropolitana de
Barcelona (Otero, Kallis, Aguilar, & Ruiz, 2011).

En este trabajo, Otero y colegas utilizan una nutamda historiografica para
demostrar que la evolucion de Matadepera fue, aoainente a lo que se predicaba en la
literatura gris, una historia no de luchas cordradcasez hidrica que se ganaron a base de la
implementacion de soluciones tecnologicas, sinoppreel contrario, fue una historia de
evolucién de una pequenfia villa rural a un subudeielite ya pre-determinado por ciertas
elites espafiolas. En su trabajo, Otero y colaboesddemuestran que al mismo tiempo que
se desarroll6, hubo también violentos conflictasgd@ontrol del agua, mismos que tuvieron
también lugar de la mano de disputas politicagpoontrol de la tierra, culminando y siendo

resueltos en la Guerra Civil Espafiola.
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Ya desde la perspectiva de la ecologia politicanabde Alba y Herndndez-Gamboa
exploran el papel de los intermediarios en la ¢éeade alternativas informales de abasto de
agua en el municipio de Ecatepec, en México, mta zona metropolitana de la Ciudad
de México (de Alba & Hernandez Gamboa, 2014). Adge resulta muy interesante del
trabajo de De Alba y Herndndez-Gamboa es que dzntémente con la perspectiva
propuesta por Gomez Domene, utilizan no solamargedlogia politica urbana como marco
tedrico y analitico, sino que también realizan seae de entrevistas con perspectiva
etnogréfica a actores clave que pudieran darlesnuafprmacion sobre si los conflictos por
el agua en el contexto urbano que analizan somatk$ de problemas técnicos o de la falta
de voluntad politica, o de la intervencién, commdestra su articulo, de intermediarios que

generalmente son invisibles a los analistas déigmfiublica.

También por ello es importante poder poner develia importancia de las técnicas
metodoldgicas de triangulacidn y la aplicacion ae métodos mixtos. Es decir, con una
simple encuesta no es posible determinar todosdii@sentes matices que tienen las
relaciones entre diferentes actores en un contgxtoonflicto por el agua urbana. Por lo
mismo es importante también como se propone eresépte trabajo que se movilicen varios
tipos de métodos de investigacion para el anasita gobernanza del recurso hidrico en

asentamientos urbanos, zonas metropolitanas y miesgau

La gran relevancia de los estudios de ecologigigalirbana, se propone aqui, radica
en la exposicion de ladiferenciales de poderentre los diferentes actores, el Estado, las
organizaciones no gubernamentales, el publico rargky la sociedad civil, los burdcratas
y politicos. Debido a su posicion intelectual comma heuristica multidisciplinaria que
trasciende fronteras de cada disciplina académaicdyién tiene como ventaja que se pueden
analizar todas las relaciones de poder tanto ecoatexto reticular (de redes de politica
publica) como en jurisdicciones donde las relagoaetre actores son todavia altamente
jerarquicas. Esta posibilidad de resaltar los diferales de poder resulta de particular ayuda
y conveniencia cuando se examinan problemas deezsbédrica, debido a que es posible
asignar a diferentes actores diversas responsateis] y mapear los grados de cumplimiento
para posteriormente determinar si la divergencipagteres en distintas escalas tuvo algun

impacto sobre el nivel de acceso al vital liquido.
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Un ejemplo de este mapeo de diferenciales de podedican de Alba y Hernandez-

Gamboa, en su trabajo. Afirman los autores,

“los intermediarios son parte de un ‘sistema detabde agua (formal o informal)
gue les otorga un poder diferenciado, supeditadoranativas’ precisas: tanto
degarantias de acced@a la red); o en lo referente a cantidades badielaabasto
(segun el tipo de usuario o de la instalacion eogue cuente); en relacion con
permanencia del servici@specificado con antelacion en un contrato);ando
se trata de losostos de liquidétarifas definidas por el estatus social del usyar
el complejo inmobiliario donde habita el usuaria distincion que la propiedad
amerite)” (de Alba & Hernandez Gamboa, 2014, p)125

Metodoldgica y empiricamente, estos dos trabajbeesdiferenciales de poder en el
acceso al recurso hidrico precisamente demuesraoihcidencia en el tipo de analisis
presentado por Otero y colaboradores con lo quridis de Alba y Hernandez-Gamboa,
porgue en ambos casos, se determina de manertéadimediante entrevistas, analisis de
contenidos, etnografia y analisis de document@sdevo, elgrado de diferenciacién en el
poder, lossujetos que controlaytienen el poder en sus manofggestrategias que utilizan
para mantener el contralel acceso al vital liquido. Como se argumentaste trabajo en
el Capitulo 5 sobre derecho humano al agua, y slveya explorar de manera profunda en
este Capitulo 7 sobre ciudadanias del agua, ésendél grado de control del recurso y del
diferencial de poder entre diferentes actores gerdisefiar estrategias para transformar
dichos accesos y modificar tanto las divergencias existen entre los diferentes actores

como los niveles de acceso al recurso hidrico.

7.4 Construyendo ciudadanias del agua: Exclusion, acceso e inequidad

Es importante tanto en una discusion sobre deréchmano al agua y sobre
ciudadanias del agua el poder diferenciar y digcentre las diferentes modalidades de
exclusion y su asociacion con el género de quieives en la casa habitacion bajo analisis,

cuando el estudio se realiza a nivel de hogar, g snciedad en la cual se esta trabajando y
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haciendo un estudio sobre éstos temas. En éstgdrsd postula que existe una diferencial
entre los grados de acceso y las habilidades, ickgukss y posibilidades para poder acceder
al recurso hidrico dependiendo del factor génesto Es, a pesar de que la mujer es quién se
ve mayormente afectada de manera negativa cuargesentan problematicas de escasez
del vital liquido (V. Bennett, 1995; L. Harris, ZQtambién es quien enfrenta un reto mayor
cuando se trata no solamente del acarreo del agquatambién de otras dimensiones y

elementos.

Como demuestran Vazquez-Garcia y colaboradorasu esstsidio sobre derecho
humano al agua en México, especificamente conjtralegecampo en dos comunidades en el
estado de Hidalgo, en ocasiones a pesar de estanas mas pobres, la gestion del recurso
hidrico es mucho mejor (Vazquez Garcia et al., p31gdosiblemente dichos resultados estén
asociados con el género de quien maneja el rebidlsico en cada comunidad, esto es, la

mujer demuestra ser mejor administradora del kidaido.

Vazquez-Garcia y colaboradoras llegan incluso araegitar que en el ejido San
Pedrito, las mujeres estdn en una mejor posiciopadier acceder y ejercer su derecho
humano al agua. Uno de los hallazgos mas impogapie se pueden extrapolar de su estudio
no solamente enfatiza la dimensién del género,girotambién demuestra que en regiones
en donde el manejo del recurso hidrico est4 en sndada comunidad y de un comité de
agua es mucho mas robusto que en zonas en dorte tdiea se le encomienda a los
consejos de cuenca 0 a otro tipo de organizacianemreglos institucionales mas

formalizados y de mayor escala.

El ejercicio del derecho humano al agua, como s#eh@ostrado en otras secciones
del presente trabajo, especificamente en el Capitubsta por lo mismo asociado tanto al
derecho de accesion como a los grados de inequidaijualdad en la distribucion del
ingreso y de pobreza. Sin embargo, como demudstese presentado por Vazquez-Garcia
y colaboradoras, la correlacion no siempre es @irgcsiempre hay que tomar en cuenta

variables adicionales cuando se examina este @#pasbs de estudio.
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Tabla 7-4 Factores de impacto en el suministrormial de agua en contextos urbanos

Indicadores Factores que influyen el valor
del indicador
Garantias de acceso  « Tipo de usuario » Estatus social del usuario
» Tipo de instalaciéon * Residencia

» Localizacion geografica

Permanencia del

Duracion especificada e Capacidad de

servicio en un contrato negociacion

Costos del liquido e Tarifas » Estatus social del usuario
* Residencia
* Ingresos del/de la
jefel/jefa de familia

* Ingresos colectivos

Estado del suministro

(publico o privado)

Fuente: Construccion propia, expandida a partiosiéndicadores presentados en de Alba 'y
Hernandez Gamboa, 2014, p. 125)

Es posible utilizar el marco analitico que presei@ Alba y Hernandez-Gamboa
en el analisis de los factores que pueden dar lugastaculizar una posible ciudadania del
agua (o ausencia de la misma), utilizando los adbeces presentados por dichos autores.
En la Tabla 7-4 se presenta una expansion de téspéros presentados por dichos
autores, utilizando tanto las garantias de acoesoo los indicadores de permanencia del
servicio, como los impactos tarifarios en las faesdel hogar (de Alba & Hernandez
Gamboa, 2014, p. 125).
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7.5 Analizando exclusion, acceso al agua e inequidad en dos zonas
metropolitanas mexicanas: Le6n y Aguascalientes.

En ésta seccion se presenta un analisis de laaidolde los servicios de agua
municipal en dos zonas metropolitanas del centidléedco. Con el fin de contribuir a éste
analisis, se presentan primero una breve hista@iardbas ciudades y sus suburbios, y
posteriormente, dos andlisis sobre exclusion euidad en el acceso al agua. El primero es
un analisis de contenido de noticias sobre auseleiagua. El segundo es un andlisis de
indicadores de acceso al agua comparado primdecescala a nivel estado y posteriormente

a nivel municipal.

7.5.1 Una breve historia hidrica de Le6n

Por orden del virrey de la Nueva Espafia, Martiridoez de Almanza, fue fundada
un 20 de enero de 1576 la ciudad de Leon, Guamajdatmaba parte de la ruta de presidios
gue va de las minas de plata de Zacatecas y Gaamagula Ciudad de México. Estos
presidios servian de proteccion a los viajeros doge ataques de los pueblos que
genéricamente eran nombrados chichimecas y queabkdad se dividian en tribus guamares,
guachichiles y pames. Estas tribus fueron las @qbédron las tierras del actual Estado de
Guanajuato (Blanco, Parra, & Ruiz Medrano, 2011).

La ubicacion estratégica de la villa de Leon, aded&servir como resguardo a los
viajeros, permitié que se especializara en abastetas minas de Guanajuato y en menor
medida a las de Zacatecas. De esta manera, lagpies actividades economicas fueron la
agricultura y la ganaderia, aprovechandose no soisaa carne sino que también se curtian

las pieles, constituyendo el antecedente mas redaol® actual industria del zapato.

Para el desarrollo de ambas actividades econdrsecasqueria de la existencia del
agua, elemento que jugé un papel de suma impoatahescoger este lugar para la fundacién
de la villa, pues en esa época eran suficientesgdabasto los ojos de agua, los manantiales

y el rio de los Gomez “nombrado asi, de acuerdoet@nonista vitalicio de la ciudad, en
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honor a Baltazar y Gaspar, hijos de don Pedro Gomepietario de la antigua Hacienda
Cerro Gordo” (SAPAL, 2009). Sin embargo, el creeinto de la villa provoco conflictos por
el agua pues en época de estiaje el agua escasaiebfras que en época de lluvias se
desbordaba el rio de los Gomez, alimentado pd&9a@sroyos que corren a lo largo de Leon,
ocurriendo las primeras inundaciones que se terggasiradas en 1608, 1629, 1637 y 1645
(SAPAL, 2009).

Las caracteristicas geograficas de la villa y lescionados problemas por el abasto
del agua no impidieron que creciera la poblacioheln, que pasé de 2896 habitantes en
1719 a 9365 en 1781. Las inundaciones se volvieltwacer presentes el 8 de septiembre de
1649, en 1749 y en 1762. En 1794 se aprobé larcmegin de un dique en el rio de los
Gobmez, estructura que resultdé insuficiente pardaewvina nueva inundacion el 14 de
septiembre de 1803 (SAPAL, 2009).

A finales del siglo XVIII, las fuentes de abastei@nto de los habitantes de Leon
fueron las fuentes publicas y los ojos de aguanpadese perforaron los primeros pozos. Un

ejemplo de ojo de agua es el que se encontralaaetual Parque Hidalgo.

Cuando Meéxico logré su independencia, Guanajuatgoswirtio en uno de los
Estados de la naciente Republica y Ledn fue untmsleuatro departamentos en que se
dividio el territorio. El 2 de junio de 1830 es uleeha importante para Ledn ya que “el
Congreso Constitucional del estado de Guanajuatoneedio el titulo de Ciudad con el
nombre oficial de Ledn de los Aldamas —en honaysaHermanos Ignacio y Juan, héroes
insurgentes” (SAPAL, 2009).

En los primeros afios del México independiente, Lfeéruna de las pocas ciudades
en registrar crecimiento demografico y econémicpesar de las constantes guerras civiles
y las intervenciones de paises extranjeros conamBstUnidos y Francia, “lo que le valio el
titulo de “Ciudad Refugio” y que la coloc6 comségunda urbe mas poblada del pais, hacia
1880 (con cerca de 100 mil habitantes)” (SAPAL,20@e presentaron inundaciones en
1865 y 1888, que frenaron su crecimiento “en 1&66ildad sufrio una inundacién que
destruy6 800 casas, pero la mas grave fue la dé¢ 1@nio de 1888, cuando la creciente de

los rios acab6 con mas de dos mil viviendas, p@vacmuerte de 242 personas y la
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desaparicion de otras 1400; dejo en la miseriasadaa&inco mil familias y acarred consigo

importantes pérdidas econdmicas y materiales” (SARA09).

Después de esta inundacion, entra en escena eiengénglés Cecilio Luis Long,
con obras civiles e hidraulicas como el puente Bar®lorales sobre el rio de los Gémez
gue comunico el centro de Ledn con el barrio decloey el primer sistema de drenaje en
1912. Antes de esta obra, durante las madrugadasalzadores eran los encargados de

recoger los desechos.

El crecimiento econdmico de la ciudad se vio frenpdr la Revolucién Mexicana,
basta recordar que en esta ciudad los ejércitogrdecisco Villa fueron derrotados
definitivamente por Alvaro Obregon en junio de 1@8Enco et al., 2011). La ciudad retomé
su crecimiento al terminar los hechos de armase} pariodo que va del fin de la Revolucion
hasta la Guerra Cristera (1920-1929), la ciudaibi®@ muchos habitantes originarios de
los Altos de Jalisco “hecho que dio a la ciudadandcter cultural especifico; quienes tenian
mayor poder adquisitivo se asentaron en las zoa@smas al centro de la ciudad, y los
ndcleos menos pudientes llegaron a crear colori@agas, lo que les obligaba a desplazarse

diariamente hacia sus centros de trabajo” (SAPADY.

La dltima inundacion de consideracion se registrd @26, lo que provoco que la
poblacion se desplazara a las zonas altas de dactitgenerd una reestructuracion que
propicié el crecimiento urbano y la fundacién déon@s nuevas, como la Industrial, Bella
Vista, Guadalupe y Obrera” (SAPAL, 2009).

La industria estadounidense en los afios de la 8agBoerra Mundial (1939-1945)
se enfoco en satisfacer las demandas del ejérsiéobyscaron otros lugares donde obtener
los productos manufacturados que dejaron de prodlsie caso se presentd con los
productos de piel y calzado, beneficiando directama la ciudad de Leon, que a partir de

esta época comenzod a destacar como un productapdéos de primer orden.

El crecimiento sostenido de la poblacion y lasvatdides en la industria y la
agricultura generaron gran presion sobre las fgetieabastecimiento de agua y en esta
época la prensa comienza a reportar el peligraiddag pozos subterraneos se agoten y por

consiguiente la ciudad se quede sin agua. Se ppreséa construccion de una presa que
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captara el agua de los arroyos que desembocan rém @& los GOmez solucionaria dos
problemas: controlaria las inundaciones y se aagguel abasto de agua de la ciudad. De
esta manera “la empresa La Victoria, S.A., comdéandnstruccion de la presa El Palote en
noviembre 1953; era presidente de la Republicaicehdiado Adolfo Ruiz Cortines,
gobernador de Guanajuato José Aguilar y Maya yigegete municipal de Ledn Enrique
Aranda Guedea” (SAPAL, 2009).

En 1958, la empresa francesa Agua Chabal iniciéolastruccion de la planta
potabilizadora de la Presa El Palote; sin emba@o,se logro cubrir un 20% de la demanda
de agua de Leodn, por lo que fue necesaria la caresdn de nuevas obras que aseguraran el
abasto. La bateria Turbio se construyo en 1974egqum sistema de 16 pozos ubicados en
los municipios de San Francisco del Rincén y Pudsile Bustos. Se le sumaron 5 nuevos
pozos que conformaron la bateria Oriente en los 4881 y 1982. En ese mismo afio de
1982 se conformo el Sistema de Agua Potable y Ade#lado de Ledn (SAPAL), organismo
municipal descentralizado encargado de agua potableamiento de aguas residuales,
reparacion de fugas, drenaje y limpieza de alcdlatis. En 1990, como parte del Plan
Maestro Hidraulico presentado por el SAPAL, segrarbn 14 pozos que conformaron el
proyecto La Muralla ubicado en el municipio de Faancisco del Rincon. Los habitantes
del municipio de Romita se inconformaron por lastarccion del acueducto La Muralla Il
en junio de 2002, pero después de varias negonexke pudo concluir esta obra (SAPAL,
2009).

La demanda de agua potable aumenta como consegukia@ontinuo crecimiento
de la ciudad. La construccion de la presa El ZHpptibicada en los municipios de Cafadas
de Obregon y Yahualica en el vecino Estado deciglé® planed para resolver este problema.
Como parte del proyecto, en un primer momento &a@b la inundacion de las poblaciones
de Acasico, Palmarejo y Temacapulin, existiend@sa ultima una gran oposicion a la
construccién de la presa por parte de los pobladptes esta ubicado en una zona de tierras
fértiles, cuenta con varios edificios histéricosgtan valor arquitectonico y el INAH ha
reportado la existencia de vestigios prehispanfEbdnformador, 2009). A principios de

2013, el gobernador de Jalisco, Aristoteles Sanddaraincié en redes sociales que se
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reduciria la altura de la cortina de presa, de 805ametros, lo que significa que el pueblo

de Temacapulin se salvaria de ser inundado (De, PO43).

No obstante, dias después dio una entrevista aauo de Jalisco y aclaré que la
decision final de reducir la cortina de la presaktieZapotillo quedaria en manos de la
Conagua (El Informador, 2013). A la fecha, no sedrecluido la construccion de la presa 'y
los primeros metros del acueducto que transpodiaagua hacia Le6n comenzaron a ser
construidos a finales de 2014 (De Loza, 2014),gudo en suspenso el tema de asegurar el

abasto de agua potable en la ciudad para las $ugrseraciones.

7.5.2 Breve historia hidrica de la ciudad de Aguascalientes

El 22 de octubre de 1575 se realizo la fundaciofadgudad de Aguascalientes,
capital del Estado del mismo nombre, por 6rdenkgrdsidente de la Audiencia de la Nueva
Galicia, Jeronimo de Orozco, actuando a nombreeyale Espafia, Felipe Il. El historiador
Jesus GOmez Serrano, en su obra La guerra chichjmagitindacion de Aguascalientes y el
exterminio de la poblacién aborigen (1548-1620).ddeayo de reinterpretacion, analiza la
cédula de fundacion de la villa de la AscensiotadeAguascalientes y resalta las primeras
lineas del documento, en donde se ponen en booaydab siguientes palabras: “esta nuestra
carta de merced”, dando a conocer que esa esUsaaleaia del documento: una merced
otorgada a particulares para fundar una nueva eillael territorio de la Nueva Galicia
(Gémez Serrano, 2001). Este hecho traeria graretefibios a las personas que ya vivian
en el lugar, pues les daria una serie de preemasrmomo la de nombrar autoridades,
disponer de tierras en calidad de fundo legal yasonocidos como colectividad por las
autoridades de la audiencia de Nueva Galicia. També advierte que la nueva villa fue
fundada como un poblado defensivo (Gomez Serra@@1)?2 lo cual beneficiaria a los

viajeros que recorrian el camino de las minas a@@ple Zacatecas a la Ciudad de México.

El agua jugdé un papel muy importante a la horaldgireel lugar adecuado para
establecer una poblacion, como ocurrié en el casbehn y de la mayoria de las villas

fundadas por los espafioles. En la villa de Aguastak, no existia gran abundancia de
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aguas superficiales, pero se compensaba con lemsis de mantos acuiferos que brotaban
con facilidad en los valles de Aguascalientes willal Por cierto, Aguascalientes toma su
nombre en referencia a la principal fuente de abastento de la villa en sus primeros afios

de vida, los manantiales de Ojocaliente (GOmeza8er& Delgado, 2011).

Esta aparente sensacion de abundancia, los defattasred de conduccion y los
pocos lugares para almacenar el agua, provocéaguayor parte de las aguas termales se
desperdiciaran. Los vecinos de la villa construd@equias para regar sus plantios y
abastecerse, estas eran zanjas a cielo abiertcayaban hasta el lugar al que querian

conducir el agua.

No se presentaron problemas por la distribuciowitkdl liquido, mientras la villa fue
pequefa. En 1609, el visitador Gaspar de la Fuwem&derd que la propiedad de este recurso
pertenecia “al comun”, o sea, a los vecinos ddlla VAfios mas tarde, otro visitador de
nombre Cristébal de Torres considero injusta laitiscion del agua y fijo una composicion
de mil pesos que daba al cabildo el poder pardhiistlas aguas de manera equitativa entre
los vecinos, 0 al menos eso era lo que pretendigup surgieron muchos conflictos (Gémez
Serrano, 2005). Los mas célebres fueron los coodligue sostuvieron los vecinos de la villa
de Aguascalientes y los habitantes del barrio den@r(también conocido como El Encino);
ademas el suscitado entre los indigenas de SamoMartos padres del convento de La

Merced.

A partir de 1687, estos conflictos se trataroned®lver, pero volvieron a surgir con
mas fuerza en 1701 cuando el alcalde Diego de R&@goso prohibe sembrar trigo (cultivo
gue requiere grandes cantidades de agua) a lasuhtasi de la villa, excepto a los habitantes
del barrio de Triana, lugar donde se ubicaban Eugariones (Gémez Serrano, 2005). Esta
situacion vendria a ser desenmascarada por swsuEesnando Delgado y Ocampo, quien
no se conforméd con denunciar solamente a PargaygsBasino a los demas funcionarios
del cabildo implicados en la siembra de trigo,vaetdo un viejo juicio que se encontraba en
la audiencia de Guadalajara (Gémez Serrano, 20@5%entencia de este juicio fue muy
importante, pues les prohibié sembrar trigo a less@najes del cabildo demandados y
ademas les permitié a los indigenas de San Mareosfibiarse de los remanentes de la

acequia que corria desde los manantiales de Qgotal{GOmez Serrano, 2005). Francisco
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del Arbol y Bonilla fue nombrado alcalde en la épea que se conocio la sentencia de este
juicio, pero se tardoé en asumir su cargo con efléirque los cultivadores de trigo pudieran

levantar sus cosechas (Gomez Serrano, 2005).

La composicion dictada por Cristobal de Torres, @osucedia con otras leyes
espafolas, se acataba pero no se cumplia y lokeprad por el agua continuaron. En 1730
se dio un paso importante para resolverlo cuanddcalde Matias de la Mota Padilla se
decidi6é a construir una acequia subterrdnea pawvarllel agua del manantial del Cedazo a
las huertas del barrio de Triana. Este canal alametendria una longitud total de casi cinco
mil varas (cuatro mil metros) y un costo de vadi@senas de miles de pesos (GOmez Serrano,

2005). El autor nos describe las consecuenciastdebra hidraulica:

“este acueducto parece haber resuelto, duranteiemtempo, el problema del
abasto del agua potable pues los manantiales detaliZnte siguieron

abasteciendo a la parte vieja de la villa, hastaueblo de San Marcos y los
campos de labor del convento de La Merced, mienas el acueducto
subterraneo del Cedazo llevaba agua a las huattésudio de Triana” (GOmez
Serrano, 2005).

Después de concluirse esta obra, se unieron nday@sas a las ya existentes
ubicadas en la parte trasera de muchas casasodelamtro de la ciudad, el barrio de Triana
y el barrio de La Salud. Las huertas también seredano lugar de esparcimiento pues en
esa época no habia parques publicos, ademéasulelsgen negocio para sus duefios (Gomez
Serrano & Delgado, 2011). Se narran muchas anécdetpersonas que vivieron su nifiez
en el barrio de Triana o en el barrio de La Saludcyierdan que los duefios de las huertas

les cobraban 10 centavos a cambio de comerseadddd que quisieran.

Para los duefios de las huertas, el abasto de sgnprs fue un problema, como
ejemplo tenemos la denuncia hecha en 1854 pordrelhnos [que] declararon ante notario
gue como “duefios y poseedores del agua de Ojordligne eran, estaban muy alarmados
porque el ayuntamiento “piensa darle otra dedicaebagua expresada, aplicandola a

fuentes o pilas de las plazas publicas” (GomezaSer& Delgado, 2011).
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Durante el porfiriato se inicio el desarrollo urbashe la ciudad de Aguascalientes,
pues se establecid la Gran Fundicion Central Meegi@n el norponiente y los Talleres de
Reparacion del Ferrocarril Central y la fabricgpdeductos de maiz La Perla al oriente de la
ciudad. Se construyeron chalets lujosos parate lélcal en las avenidas del oriente de la
ciudad, como Véazquez del Mercado, la Alameda yale dlvaro Obregén, abandonando el
centro de la ciudad; en el caso de los obrerosadefdbricas antes mencionadas se
establecieron cerca de sus centros de trabajorrdégsadose las colonias México y del
Carmen al poniente y las colonias Buenavista, Hésodel Trabajo al oriente. Quienes
habitaron estas colonias fueron inmigrantes d@uleblos cercanos de los Altos de Jalisco,

Zacatecas Yy los municipios del interior del Est@@6mez Serrano & Delgado, 2011).

La desaparicion de las huertas comenzd en esta,epaes se utilizaron estos
terrenos para el trazo de las nuevas coloniasat&guias comenzaron a ser utilizadas para
bafarse y lavar la ropa, situacion que comenzo erisieada por la élite local, exigiendo la
desaparicion de esta infraestructura por razonesodal y de higiene. Se desecé el estanque
de La Cruz durante la década de los 40 del siglpes¥aba ubicado en los actuales terrenos
del Fraccionamiento Primavera (Gémez Serrano & &g2011).

Al contar con mas habitantes la ciudad, las neads&lpor el agua aumentaron, pero
también crecio la generacion de desechos que cammena ser depositados en los arroyos
gue cruzaban la ciudad. Sufrieron de contaminagi@royo de Los Arellanos, ubicado al
norte de la ciudad y los arroyos de Los AdoberdslyCedazo en el sur. La fabrica La Perla
comenzo a descargar sus aguas residuales enilentomel arroyo de Los Arellanos que
ademas era utilizado para regar cultivos (GomeaBe& Delgado, 2011). El arroyo de Los
Adoberos también sufrio las descargas de la fabaderla, los Talleres del Ferrocatrril, los
drenajes del centro de la ciudad y de las colad@&ees y del Trabajo (Gomez Serrano &
Delgado, 2011), hasta que termind por ser entupadtaltado para trazar la actual Avenida
Adolfo Lopez Mateos a finales de la década de 1836.largo del siglo XX, el arroyo del
Cedazo sufrié de contaminacion, hasta que en eldafi®986 una parte importante fue
canalizada y asfaltada para convertirse en la AlgeAlyuntamiento. Todos estos arroyos

desembocaban en el rio San Pedro, por lo que slmpymner como antecedente de los
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problemas de contaminacion de este rio y la retpuks por qué estas avenidas se ven

seriamente afectadas por las inundaciones en éadtavias.

En la década de los 80 se aposto por el desamdilstrial de Aguascalientes, como
consecuencia de las continuas sequias, la eretidibatimiento de los mantos acuiferos que
produjeron una disminucién de las actividades atg$c A las empresas locales ya existentes
como Grupo Rivera-CYDS (fabricantes de hilos y asban Marcos) y J.M. Romo (fabrica
de muebles metalicos), se sumaron fabricas congahlislexicana, Texas Instruments (hoy
Sensata Technologies), Xerox y Moto Diesel Mexiog@é@mez Serrano & Delgado, 2011).
Ademas se establecio la sede del INEGI en estadiadonsecuencia de la descentralizacion

forzada por el sismo del 19 de septiembre de 188& €iudad de México.

Una gran cantidad de inmigrantes de la Ciudad deiddéJalisco, Zacatecas y los
municipios del Estado se vieron atraidos por ehlbdstimiento de las empresas antes
mencionadas y la sede del INEGI. Se puede esqummaste fendmeno a partir del
incremento de la extension de la ciudad, partiefed810 ha en 1955 a 1500 en 1970, 3320
en 1980, 4361 en 1986 y para 1992 la ciudad ocupzdhha. (Gomez Serrano & Delgado,
2011).

Respecto al nimero de personas, en 1980 la ciwgddb@a con 293,152 habitantes,
en 1990 paso a tener 440,425 y para el afio 2066tise6 en 594,092 pobladores (Gémez
Serrano & Delgado, 2011).

Se perforaron pozos para cubrir las necesidadds cieciente poblacion. De esta
manera, en el periodo comprendido entre 1940 y ,188o0zo0s abiertos en la ciudad de
Aguascalientes pasaron de 25 a 42, incrementancliblrtura en un 75% de las viviendas
(Gomez Serrano & Delgado, 2011). El aumento extension de la ciudad y en poblacién
provoco la aparicion de fallas geolégicas como sigrequivoco del agotamiento de los
mantos acuiferos, ademas que el abasto de aguazndmser insuficiente, sobre todo en las
colonias de nueva creacion ubicadas al orienta @eutad. Las autoridades del municipio
argumentaron que no tenian los suficientes reclesosOmicos para hacer frente a este
problema, cuando en realidad se traté de una pregidgobierno federal de esa época; de

esta manera, en 1993 se concesiond el serviciogda potable y alcantarillado a la
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Concesionaria de Aguas de Aguascalientes (CAAS#)n&da de la unidén del grupo

Ingenieros Civiles Asociados (ICA) de capital naaiby la compafiia Generale des Aeux,
de origen franceés, teniendo originalmente un peridd concesion de 20 afios (Gomez
Serrano & Delgado, 2011). Sin embargo, 20 afiosononada, como dice la cancion y en
1995 el presidente municipal panista Alfredo “El9do” Reyes Velazquez, realiz6 un fallido
rescate de la concesion que terminG por aumensér aios el periodo de concesion del

servicio de agua potable en la ciudad de Aguastake

El priista Otto Granados Roldan era el gobernadasa época (1992-1998). Dentro
de sus acciones de gobierno encontramos el sangarde las presas del Cedazo y de los
Gringos, que a partir de esa fecha se convirtiemoros parques El Cedazo y México,
respectivamente; ademas se construyd una plantatdemiento de aguas residuales al sur
del municipio que fue inaugurada por el presidéPaelos Salinas de Gortari. Desde que
Granados Roldan era gobernador, los antiguos ggis¢ sentian desplazados, por lo que
impusieron como candidato a la gubernatura a Hédtago Olivares Ventura (Gémez
Serrano & Delgado, 2011), situacion que fue aproada por el antiguo priista postulado
por el PAN, Felipe Gonzélez, para ganar las eleesioy gobernar durante el siguiente

sexenio.

El equipo de Gonzalez, en las primeras paginaPldel Estatal de Desarrollo 1998-
2004, habla del abatimiento de los mantos acuifejes ascendia a 2 metros anuales en
promedio, provocando la aparicion de grietas (COPEA 1999). También proponian
rehabilitar los sistemas hidraulicos y sanitaraggyar a los organismos operadores de agua
potable y rehabilitar los rios San Pedro, Calwilkus afluentes (COPLADE, 1999). Al igual
gue en casi todo el documento, nunca dicen céntmloa hacer y como era de esperarse,

s6lo quedo en buenas intenciones.

En el siguiente sexenio, el también panista Luima&rdo Reynoso Femat, mando
elaborar el Plan Estatal de Desarrollo 2004-2010¢eleque se presenta un analisis mas
detallado acerca de la problematica del agua. Delettas cifras que se manejan se encuentra
gue la precipitacion media anual era de 522 mnagah se encontraba a 450 metros de
profundidad y el nivel de abatimiento era de 4 ostinuales; el 74% del total del agua
extraida, 395 millones de m3, se utilizaban paraddcultura (COPLADE, 2005). El
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gobernador Reynoso, inclusive al final de su sexeam sus declaraciones a la prensa decia
gue el tema del agua figuraba dentro de sus pades (La Jornada Aguascalientes, 2010a);
pero en los hechos, se construyeron colectoresags\sobre todo en la zona oriente de la
ciudad, que al estar constituida en su mayoria qgoros, es mas propensas a las
inundaciones. Sin embargo, no se estudi6 la pakbilde almacenar esa agua para su uso,
como tampoco se hizo mucho en el aspecto de apravéss aguas tratadas a pesar de que
constituia parte del reto 2 del mencionado planghmumenos se cumplio el reto 4 que
consistia en recargar el acuifero (COPLADE, 20B5)e gobernador serd mas recordado por
darle prioridad a proyectos personales como esmblel Club Necaxa en la ciudad o
construir un dvalo para autos de carreras tipo &fapcoyecto que por cierto también tuvo
un elevado costo ambiental al construirse en una zon tierras de potencial agricola y en
el que vive la rana de madriguera, una especiengindéAparte de malgastar el presupuesto
estatal y un empréstito de 2 mil millones de pesosel Ultimo afio de su gobierno fue
castigado por el presidente Felipe Calderon al aodarle la totalidad de las participaciones
federales que le correspondian al Estado por fedmado las aspiraciones presidenciales

de Santiago Creel (La Jornada Aguascalientes, 2010b

Tras analizar el Plan Sexenal de Gobierno 2010-,2&mos que uno de los
primeros indicadores que maneja es que la supedizila ciudad es de 13,252 hectareas y
tiene una poblacién de 722,250 habitantes par@oe2@10. En el objetivo 4.12.1 se propone
lograr el 100% de cobertura de agua potable y gFeea localidades mayores a 500
habitantes, incrementar el nivel del acuifero d& rZetros a +3.5 metros, también se propone
un incremento en el volumen de agua tratada d€&84.89% (CEPLAP, 2011), veremos si
se logran los objetivos, pero al momento el obgetle recargar el acuifero no se ve viable

por la falta de lluvias.

A nivel municipal, se encontro el Plan de Desaordunicipal 2008-2010, propuesto
por el equipo del presidente municipal priista Gdbkrellano, en el cual describen que se
da una mayor extraccion de agua que la que segeegaesentandose fallas geoldgicas, pero
no presentan cifras de volimenes de extraccion.biEamencionan el problema de la
invasion de los cauces de los arroyos, pero noimmat en cuales y en qué zonas se presenta

esta situacion (Aguascalientes, 2008). Dentrosladaiones proponen instrumentar sistemas
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de ahorro de agua potable y usar el agua tratadagp el plano de las acciones se presento
una continuidad en el trabajo de sus antecesorésidigse sélo a arreglar fugas y de dar
anuencia para el establecimiento de nuevas coleniésciudad. Una vez que fue sustituido
por Adrian Ventura Davila, se realizaron los prio®epasos para conurbar la ciudad de
Aguascalientes con los municipios de Jesus MaBaryFrancisco de los Romo (La Jornada
Aguascalientes, 2010c), proceso que se le quiereatdinuidad mediante el Programa de
Ordenamiento Territorial de la Zona Metropolitar@d P-2035, propuesto por el entonces
secretario estatal de Gestion Urbanista y Ordemami€erritorial, Oscar Lopez Velarde
(Mora Legaspi, 2012).

El equipo de la alcaldesa Lorena Martinez preseh®an de Desarrollo Municipal
2011-2013, documento que en el apartado de diagodstconocen que no hay un plan
maestro para el relso del agua tratada, no seaugliagua pluvial, no existen sistemas de
ahorro de agua en las viviendas y existe un detieieontrol de fugas de agua, registrandose
pérdidas de un 35% en promedio, mientras que eora centro es del 60% del total del
agua suministrada (Aguascalientes, 2011). En elemmpetitividad, el tema 16 lo dedica
al agua, proponiendo el aprovechamiento del aguagb) el mejoramiento en los sistemas
de tratamiento de aguas residuales y construiladinde distribucion (Linea Morada).
También proponen un plan integral de manejo deifex@y la rehabilitacion de redes y
tanques, rehabilitacién de cuencas y microcuempeairacion y rehabilitacion de pozos en
comunidades rurales y colonias populares, incresndésmtobertura de agua potable, drenaje
y alcantarillado en comunidades rurales y reguared abasto de agua en las colonias
populares (Aguascalientes, 2011). Para cumplirbgtivo de rehabilitar la red de agua
potable, se puso en marcha el Plan Integral derslei@ Operacion Hidraulica, para el cual
se concerto un préstamo de 120 millones de pedosg@\Lbépez, 2012a). Este Plan Integral
esta previsto en tres etapas, de las cuales sedmaaalo totalmente hasta la segunda,
mejorando el abasto de agua en la zona centroy suiente de la ciudad (La Jornada
Aguascalientes, 2012). Todo parece indicar que BkEte sera puesto en marcha en su
totalidad gracias al apoyo que el municipio recip@r parte de la Conagua y que fue

anunciado en un evento (La Jornada Aguascalie2@ds).
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A pesar de los esfuerzos, todavia faltan muchassqosr hacer, como el realizar un
mapa completo de la red de agua potable de laciddaAguascalientes, pues en ciertos
puntos no se conoce donde comienza una red y demdma, tal como lo declaré el gerente
de Ingenieria de Proactiva Medio Ambiente, Artustr&da Ramirez, en una entrevista a un
diario local (Hidrocalido, 2013). Ademas, todavédtd mucho para que los municipios de
San Francisco de los Romo y Jesus Maria se orgad&enanera eficiente y constituir una
metropoli funcional, pues mientras el municipio 8an Francisco enfrenta problemas
financieros siendo una de sus causas la falta ge gl servicio de agua por parte de los
ciudadanos (Alonso Lopez, 2012b), el municipio e&id Maria invertira la mayor parte de
los recursos del presupuesto de 2013 en obrasnpgjaar el servicio de agua potable
(Acero, 2013).

7.5.3 Percepciones de la escasez de agua en 2 contextos urbanos mexicanos
(Aguascalientes y Le6n)

Las ciudades de Leo6n (en el estado de Guanajuat@ugscalientes (capital del
estado del mismo nombre) son dos ejemplos cladeasbes que estan creciendo de manera
acelerada y que en su proceso de crecimiento @ecgs&En ocasiones mal planeado se han
ido convirtiendo en zonas metropolitanas. Utilizaedl método de andlisis del contenido y
de andlisis de la retdrica, se analizaron un aiigptEio de noticias sobre escasez de agua,
tandeo, etc. Esto con el objetivo de determinaxistia alguna correlacion entre la escasez
de agua y ya sea el tamafio de la ciudad o el fislermanejo de agua, etc. Si bien el analisis
presentado se realiz0 inicialmente con las ciudat@sbién se realiz0 una busqueda de
noticias a nivel estatal. Esta seccion presenteelmgitados del andlisiSe recolectaron 35
noticias en el periodo 2013-2015 con relacion a&daasez de Agua notas que fueron
recolectadas de periodicos digitales tal es el adeso Aguasdigital, EI Heraldo de
Aguascalientes, La Jornada, Hidrocalidodigital, ahjeraldo de Leon, entre otros. En ellos
se analiz6 y se fueron buscadas las palabras ctawe Tandeo, Sin servicio de Agua,

Escasez de Agua, Falta de Agua, Problemas de estagegua, entre otras. Dicho analisis
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se realizo en las ciudades de Ledn, AguascaligreeBstado de Guanajuato, a continuacion

se presentan los resultados.

En la siguiente grafica se puede observar queuglddi de Aguascalientes, presenta
una mayor problematica en cuanto a la escasez da &an un 43%, en comparaciéon con la
Ciudad de Leodn, ya que refleja tener menos protderoa el abastecimiento de Agua dando

como resultado el 31%.

45% - 43%
40% -
35% -
30% -
25% -

M Aguascalientes
20% - M Ledn
15% -
10% -

5% -

0% -

Escasez de Agua

Figura 7-1 Porcentaje de noticias acerca de la e®zade agua en las ciudades de
Aguascalientes y Le6n, 2013-2015

Fuente: construccidn propia a partir de la consrtperiodicos digitales

En la siguiente gréfica el Estado de Guanajuatsgnta la problemética que tiene en
cuanto a la escasez de Agua con un porcentaje nafiod®l 26%) en comparacion con el

Estado de Aguascalientes ya que este tiene un €38optoblematica.
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10% -

5% -

0% -

Escasez de Agua

Figura 7-2 Porcentaje de noticias acerca de la sgzade agua en los Estados de
Aguascalientes y Guanajuato, 2013-2015

Fuente: construccién propia a partir de la consiitaeriodicos digitales

En cuanto al abastecimiento de Agua en los Es@elédguascalientes y Gto., como
se puede observar en la siguiente grafica , el @andos cortes en el suministro de agua
sobresale en el estado de Aguascalientes ya qefleja de acuerdo al analisis realizado el
porcentaje mas alto en cuanto a esta problemaiitart 36%, al igual que la poblacion que
se ha quedado sin Servicio del vital liquido tamlaigojando un 36% para la ciudadania con
esta problemética al 27% de los habitantes lea Betamente un poco o bien la escasez de
Agua se hace presente como la gréfica lo indicauamto a la suspension del Agua este

analisis refiere que la poblacién no ha tenido lemolas de este tipo.

Por otro lado en el estado de Guanajuato, la mpyablematica en cuanto al
abastecimiento del Agua, de acuerdo con el anélésisstas noticias refieren que el 43% de
los ciudadanos tienen una escasez de Agua, eteX®re que se han quedado sin el servicio
del mismo y de igual manera al 29% se les ha sdfpeenle forma total este liquido tan
importante para la higiene, y al igual que en Agahsntes los cortes temporales no han

ocurrido en el estado sino mas bien los cortetemta
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25%
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10%
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0%

43%

W Aguascalientes M Guanajuato

36%

29%

Escasez de Agua  Sin Servicio de Agua Suspensién del Tandeo
suministro de Agua

Figura 7-3 Situacion del abastecimiento de aguabl& en los Estados de Aguascalientes

y Guanajuato

Fuente: construccion propia

El andlisis realizado en cuanto a las Ciudades geagcalientes y Ledn se ve

reflejado en la siguiente grafica que las dos dedavan muy de la mano en cuanto a la

probleméatica que existe en el abastecimiento deAgjando el Tandeo y el que la poblacion

hidrocalida que se queda sin servicio de Aguawsasiotalidad con el 72% las probleméaticas

gue mas peso tienen en este estado, seguidos3t¥dbs cuales dicen tener problemas de

escasez del liquido. En la ciudad de Ledn con @& B&pectivamente se ha quedado sin el

servicio de agua y al otro 33% se le ha susperalidoministro del mismo, por otro lado en

cuanto a la escasez de agua el corte o tandeo méshaa se ve reflejado con un 17%

respectivamente.
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suministro de Agua
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Figura 7-4 Situacion del abastecimiento de aguapla en las ciudades de Aguascalientes
y Leodn

Fuente: construccioén propia

En el analisis también se pudieron observar lasasaa las que se debe este
desequilibrio o problematica con el abastecimieni@ escasez del Agua. Dichas causas se

pueden observar a continuacion:
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Tabla 7-5 Causas de la problematica con el abastexsito o la escasez del agua en

Aguascalientes y Guanajuato

Estado/Ciudad

Causa

Aguascalientes

Tal parece que la empresa Pro Activa Ambiente CAASE
ofreciendo su particular "bono navidefio" al dejarservicio de
agua potable a miles de personas, incumpliend@lcbecenio
Internacional para la Accion "El Agua Fuente ded’id005-
2015

Rehabilitacion de la red

CAASA tiene bombas descompuestas

CAASA utiliza bombas con menor capacidad para alnorr
energia eléctrica y disminuir costos de operacion y
mantenimiento.

Supuestas inversiones para renovar las redes hodsen la
ciudad

Las autoridades determinaron cerrar el pozo quallastece.

Guanajuato

La falta de suficiente agua y las altas tarifasjaal a potenciales
inversionistas.

Se debe a que el presidente del Comité de AgudlBata la comunidad de
Tejeda, Marco Antonio Olivares Garcia, cerré ladlae paso del pozo que
Abastece a las dos localidades.

(SAPAL) realiza labores de mantenimiento en larbatéa Muralla”

Las presas cuentan con niveles 0ptimos, la matierian volimenes por
arriba del 50 por ciento de su capacidad de alnaacEmto

Las presas de La Esperanza y Mata, que abastéa@iudad del vital
liqguido, alcanzan un nivel del 90 por ciento deapacidad

La irregularidad de la tierra esta entre las ppalgs dificultades que
impiden brindar el servicio, al no poder generénagstructura hidraulica en
esas zonas.

Debido a un corte de corriente

Ledn

Debido a trabajos de mantenimiento de infraestractu
Trabajos de mantenimiento preventivo.

Mala planeacion

Debido a obras en la red de tuberias

Al romperse ducto

Fuente: construccién propia
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7.6 Conclusion: ;Existe una verdadera ciudadania del agua en México?

La gran pregunta del capitulo radica en estabkariste una verdadera ciudadania
del agua en México. En el transcurso del capitelaasarrolla la conceptualizacion de
ciudadania desde perspectivas asociadas con tatdii@ socioldgica, en especial los

conceptos vertidos por Durkheim, Foucault,

En el presente capitulo se postula, que no eslpaaitalizar la gobernanza del agua
en México sin poner atencién a los procesos pouitatiyos de asignacion y distribucion de
las cuotas del suministro del vital liquido. Estpla ciudadania del agua se convierte en un
concepto elusivo porque la inequidad y desiguakeladl acceso al recurso hidrico esta
determinado por jerarquias y estructuras sociptasjiferenciales de poder, y por procesos
de estratificacion en los cuales existen ciudadddesprimera” y “de segunda’. Estos
mecanismos de diferenciacidén entre grupos detemténeapacidad de acceso (o el grado de
inequidad o incapacidad del mismo). En éste capigd postula que las diferentes
ciudadanias del agua son dependientes primordiggntnlos procesos dsstratificacion
social de ladistribucion espacial del recurso hidriem zonas rurales, urbanas, marginadas
y de nivel economico alto, de los niveles idequidad en capacidad econdomicke
adquisicion de derechos de acceso al vital liquidale laagenciaque exista en una

comunidad para ejercer su capacidad y derechoaitenamlectiva.
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8 Delagestion de recursos hidricos a las ciudadanias del agua: Un
analisis integrado de la gobernanza urbana del agua en México

8.1 Introduccion: Hacia una vision panoramica del estado de la
gobernanza urbana del agua en México

El gran reto de un trabajo de la naturaleza conguelse presenta en éstas paginas
es gue inevitablemente, los argumentos tedricossitan también soportarse con estudios
empiricos. Con éste proposito, se analizaron lascipales documentos rectores de la
politica hidrica de México de los ultimos afiosizaihdo los cuatro ejes analiticos como
herramienta para evaluar el apego de dichos institom de politica que pretenden
establecer las directrices para el gobierno del Vigquido a los objetivos que la agencia
gubernamental federal encargada del agua (CONAGIIA)menta que tienen. Es decir, en
el analisis se examina la alineacion que existe g directrices de politica establecidas en
los diversos documentos rectores de la politicaid@dmexicana y la realidad de la

implementacién de los mismos.

8.2 Analisis integrado I: ;Qué tanto se apega el Programa Nacional
Hidraulico 2001-2006 con los nuevos paradigmas de gestion urbana
del agua en México?

El Programa Nacional Hidraulico 2001-2006 constaels objetivos:

* Fomentar el uso eficiente del agua en la producaipicola

* Fomentar la ampliacién de la cobertura y la calidados servicios de agua
potable, alcantarillado y saneamiento

* Lograr el manejo integrado y sustentable del aguauencas y acuiferos

* Promover el desarrollo técnico, administrativonaficiero del sector hidraulico

« Consolidar la participacion de los usuarios y leiextad organizada en el manejo
del agua y promover la cultura de su buen uso
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» Prevenir los riesgos y atender los efectos de iacindes y sequias
Después de analizar las estrategias que conforatimuno de los seis objetivos de
este programa utilizando el esquema de las relesiontergubernamentales, gobernanza,

derecho humano al agua y ciudadania, se encorgigu@nte:

Tabla 8-1 Analisis de la alineacion de los objesivtel Programa Nacional Hidraulico
2001-2006 de la CONAGUA con los ejes analiticoppestos

Objetivo Tema Menciones

1. Fomentar el uso eficiente del  Relaciones intergubernamentales 1

agua en la produccion agricola Gobernanza 3
Ciudadania 5
2. Fomentar la ampliacion de la  Relaciones intergubernamentales 3
cobertura y la calidad de los Gobernanza 5
servicios de agua potable, Ciudadania 5
alcantarillado y saneamiento
3. Lograr el manejo integradoy  Relaciones intergubernamentales 2
sustentable del agua en cuencas y Gobernanza 5
acuiferos Ciudadania 4
4. Promover el desarrollo técnico, Relaciones intergubernamentales 1
administrativo y financiero del Gobernanza 3
sector hidraulico Ciudadania 3
5. Consolidar la participacion de losRelaciones intergubernamentales 2
usuarios y la sociedad organizada &iudadania 5

el manejo del agua y promover la

cultura de su buen uso

6. Prevenir los riesgos y atender loRRelaciones intergubernamentales 2
efectos de inundaciones y sequias Gobernanza 1
Ciudadania 2

Fuente: construccién propia a partir del andlisisod objetivos del Programa Nacional Hidraulico
2001-2006, Conagua (2001)
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Al leer el cuadro anterior, se puede observar ¢jtenga mas mencionado dentro de
las estrategias es la ciudadania, en 24 ocasibeesiguen la gobernanza con 17 y las

relaciones intergubernamentales con 11.

Tabla 8-2 Objetivo 1 del PNH 2001-2006: Fomentansd eficiente del agua en la
produccién agricola

No Estrategia Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadani
interguberna humano a
mentales al agua

1 Incrementar la eficiencia
en el uso del agua de los
Distritos y Unidades de
Riego

2 Concluir proyectos en
proceso para incorporar x v x v

nuevas zonas al riego

3 Construir infraestructura
hidraulica para ampliar la x v x v

frontera agricola

4 Apoyar a las zonas rurales

marginadas con

x
x
x
<

infraestructura hidraulica,
especialmente en la region

sur-sureste

5 Fortalecer a las
v v x v

organizaciones de usuarios

Fuente: Construccion propia a partir del Prograrasidhal Hidraulico 2001-2006, pp. 89-90

237



Hay una ausencia de menciones respecto al derechano al agua, al contrario, en

varios parrafos del programa hace énfasis en el ealonomico del agua, incluso asi se le

nombra a una de las estrategias del objetivo 3§p.A continuacion se presentan las tablas

analiticas desglosadas por objetivo.

Tabla 8-3 Objetivo 2 del PNH 2001-2006: Fomentaamapliacion de la cobertura y la
calidad de los servicios de agua potable, alcatiadd y saneamiento

No.

Estrategia Relaciones Gobernanza
interguberna

mentales

Derecho Ciudadania
humano

al agua

Propiciar la atencién al

rezago en la cobertura 'y

calidad de los servicios

de agua potable, 4 4
alcantarillado y

saneamiento basico en

zonas rurales

Sostener el incremento

de las coberturas y

fomentar la mejora en la

calidad de los servicios v v
de agua

potable, alcantarillado y

saneamiento

Promover el tratamiento

de las aguas residuales e

impulsar el intercambio x v
de agua tratada por agua

de primer uso
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No. Estrategia

Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania

interguberna humano
mentales al agua
4  Fomentar la eficiencia de
los organismos
encargados de los
x x v
servicios de agua
potable, alcantarillado y
saneamiento
5 Apoyar el desarrollo de
los organismos v x v

operadores

Fuente: Construccion propia a partir del Prograraeidhal Hidraulico 2001-2006, pp. 90-93

Tabla 8-4 Objetivo 3 del PNH 2001-2006: Lograr elmejo integrado y sustentable del

agua en cuencas y acuiferos

No Estrategia Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano
mentales al agua
1 Lograr el manejo
integrado de los recursos 4 x x
naturales
2 Determinar y dar a
conocer el volumen y
calidad del agua
x x v
disponible en las
diferentes cuencas y
acuiferos del pais
3 Orientar la demanda de
x x v

agua de acuerdo con la
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No Estrategia Relaciones
interguberna

mentales

Gobernanza Derecho Ciudadania
humano

al agua

disponibilidad en cuencas

y acuiferos

4 Dar prioridad a las
acciones que propician la x
reduccion de la demanda

5 Reducir la contaminacion

del agua

6 Institucionalizar el
proceso de planeacion,
programacion,
presupuestacion y la
aplicacion de los
programas hidraulicos con
un enfoque de

cuencas y acuiferos

7 Inducir a la sociedad en su
conjunto a reconocer el x

valor econdmico del agua

Fuente: Construccion propia a partir del Prograraeidhal Hidraulico 2001-2006, pp. 93-96

Tabla 8-5 Objetivo 4 del PNH 2001-2006: Promovedesarrollo técnico, administrativo y
financiero del sector hidraulico

No. Estrategia Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano
mentales al agua
1 Incrementar los
recursos destinados al x 4 x x

sector
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No. Estrategia Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano

mentales al agua

2 Consolidar el papel de
la Federacion en torno x v x v

al agua

3 Consolidar el proceso
de descentralizacion de
funciones, programas y
recursos que realiza la
Federacién hacia los
estados, municipios y
usuarios para lograr un

mejor manejo del agua

4  Promover la innovacioén
y la transferencia x x x v

tecnolégica

5 Desarrollar los recursos
humanos del sector x x x x

agua

6 Desarrollar un
programa de innovacion x x x v
y calidad en la CNA
Fuente: Construccion propia a partir del Prograraeidhal Hidraulico 2001-2006, pp. 96-100

Tabla 8-6 Objetivo 5 del PNH 2001-2006: Consolitlaparticipacion de los usuarios y la
sociedad organizada en el manejo del agua y promavaultura de su buen uso
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No. Estrategia Relaciones Gobernanza  Derecho Ciudadania
intergubern humano al

amentales agua

1 Consolidar la
organizacion y el
funcionamiento de
los consejos,
comisiones, comités

de cuenca

2 Consolidar el
funcionamiento de
los comités técnicos v x x v
de aguas

subterraneas

3  Promover la
consolidacién del
Movimiento x x x v
Ciudadano por el

Agua

4  Apoyar la Cruzada
Nacional por los x x x v

Bosques y el Agua

5 Sensibilizar a la
poblacion sobre el
valor estratégico y
econdmico del agua
para que asuma su
responsabilidad
sobre el cuidado del

recurso

Fuente: Construccion propia a partir del Prograracidhal Hidraulico 2001-2006, pp. 100-102
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Tabla 8-7 Objetivo 6 del PNH 2001-2006: Prevens t@esgos y atender los efectos de
inundaciones y sequias

No. Estrategia Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano
mentales al agua

1 Consolidar los sistemas
de informacion y alerta
de fenbmenos

hidrometeorologicos

2 Apoyar la
implementacion de
planes de prevencion
y atencion de
inundaciones a nivel de

cuenca hidrolégica

3 Mantener, conservar y
ampliar la
infraestructura x x x x
hidraulica federal de

control de avenidas

4  Coadyuvar con otras
instancias de gobierno
en la
proteccién de los 4 x x x
habitantes en zonas de
alto riesgo de

inundacion

5 Implantar politicas de
uso racional del agua x v x x

gue permitan enfrentar
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No. Estrategia Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano

mentales al agua

en mejores condiciones
los

periodos de sequia

Fuente: Construccion propia a partir del Prograraeidhal Hidraulico 2001-2006, pp. 102-103

8.3 Analisis integrado II: ;Qué tanto se apega la Agenda del Agua 2030 en
México a los nuevos paradigmas?

En primer lugar, se realizo una lectura a profuadigara luego seguir con un analisis
textual de contenido y posterior codificacion ddacaiciativa contenida en la Agenda del
Agua 2030 de la CONAGUA con respecto de cada urloglejes analiticos. La Tabla 8.1
se interpreta de la siguiente forma: en los rerega® muestran las 38 iniciativas disefladas
por la CONAGUA en el contexto de la Agenda 2030Atgla. De haber alineacién entre la
iniciativa y el eje analitico de derecho humanagla (es decir, en la iniciativa se menciona

éste), se coloca un signo de Si (). En el casativeg se coloca un signo de No (x).

Tabla 8-8 Analisis de la alineacion de las inicias de la Agenda 2030 del Agua de
CONAGUA con los ejes analiticos propuestos

Iniciativa Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano
mentales al agua

Dar un papel mas relevante a

los Comités Técnicos de

Aguas Subterraneas x 4 x 4
(COTAS) en la gestion de los

acuiferos
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Iniciativa Relaciones
interguberna

mentales

Gobernanza Derecho Ciudadania
humano

al agua

Fortalecer la organizacion y
funcionamiento de los
Consejos de Cuenca y sus

organos auxiliares

Robustecer las funciones de
gobierno de la CONAGUA y x

su organizacion regional

Involucrar a las Asociaciones
Civiles de Usuarios de Riego
(ACU) y a los Comités
Técnicos de Aguas
Subterraneas (COTAS) en el
impulso del ahorro de
volumenes y tecnificacion del

riego

Formular reglamentos para la
distribucion de las aguas
superficiales por cuencay

subterraneas por acuifero

Reforzar los sistemas de
medicion y verificacion del
cumplimiento de los

voliumenes concesionados

Reforzar los mecanismos
institucionales disponibles

para desincentivar las 4
conductas contaminantes de

los diversos usuarios
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Iniciativa Relaciones Gobernanza
interguberna

mentales

Derecho Ciudadania
humano

al agua

Desarrollar una normatividad
especifica para la evaluacion,
monitoreo y control de la

contaminacion difusa

Promover y reforzar los
programas de reforestacion
intensiva asociada a la
conservacion de suelos en
cuencas hidrograficas

prioritarias

Dar una responsabilidad mas
relevante a los gobiernos
estatales en materia de agua

potable y saneamiento

Promover la certificacion

sistemética del personal

directivo y técnico de los 4 v
Organismos Operadores de

Agua y Saneamiento

Fomentar que la definicion de
tarifas de agua siga criterios
técnicos y se desvincule de

los aspectos politicos

Fortalecer las capacidades y

las atribuciones de la

CONAGUA y de las x 4
Comisiones Estatales del

Agua para fomentar,
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Iniciativa Relaciones

interguberna

mentales

Gobernanza Derecho Ciudadania
humano

al agua

supervisar y regular los
servicios de agua y

saneamiento

Crear la Secretaria del
Ordenamiento Territorial que
instrumente una estrategia de 4
ordenamiento territorial de

largo plazo

Hacer obligatorio e implantar
gradualmente un Programa de
Ordenamiento Ecoldgico del
Territorio en todos los v
municipios del pais, y

extender sus alcances a las

areas urbanas

Crear el Observatorio
Nacional de Ordenamiento x

Territorial Sustentable

Ampliar el Plan de
Emergencia DN-III-E de la
Secretaria de la Defensa
Nacional, al desalojo
preventivo de personas en

situacion de riesgo inminente

Incrementar las inversiones
en generacion de mapas de
riesgo de inundaciones;

delimitacion y demarcacion
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Iniciativa Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano
mentales al agua

de cauces, zonas federales y
zonas inundables;
construccion de
infraestructura de proteccion,
y mantenimiento y custodia
de la infraestructura

hidraulica existente

Fortalecer las capacidades de
los municipios en materia de

proteccion civil

Consolidar los servicios
hidroldgicos regionales y

nacional

Acelerar el programa de
modernizacion del Servicio

Meteorolégico Nacional

Incrementar las sanciones a
los servidores publicos que
permitan el incumplimiento
de los planes de
ordenamiento del desarrollo

urbano

Crear una instancia que
garantice la suficiencia
presupuestal y su uso
expedito en materia de

estudios y proyectos, de
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Iniciativa Relaciones
interguberna

mentales

Gobernanza Derecho Ciudadania
humano

al agua

modo que se integre una

cartera robusta y estratégica

Crear el Instituto Nacional de
Planeacion del Desarrollo,

que asegure la adecuada
armonizacion entre las v
diversas politicas de

desarrollo sectoriales y

territoriales del pais

Fortalecer el proceso de
formulacion, seguimiento y
evaluacién de los programas
hidricos de largo plazo por
regiéon hidroldgica orientados
a la sustentabilidad hidrica

Aplicar la evaluacion

orientada a resultados a todos

los programas publicos que 4
incidan o afecten el logro de

la sustentabilidad hidrica

Destinar los pagos por

Derechos de uso de aguas
nacionales al financiamiento v
de las funciones de gobierno

y gobernanza del agua

Crear fondos revolventes para
apoyar el acceso de méas 4

organismos operadores del
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Iniciativa Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano
mentales al agua

agua y asociaciones de riego
al sistema financiero
comercial
Establecer un sistema claro y
transparente de precios y
tarifas de agua en bloque que x v x x
considere costos y
externalidades
Derogar la Ley de
Contribucién de Mejoras por
Obras Publicas Federales de
Infraestructura Hidraulica, y

x v x x
asimilar el aprovechamiento a
una tarifa por servicios, con
objeto de recuperar la
inversion
Potenciar los recursos
destinados a la
modernizacion y x v x x
tecnificacion de la
infraestructura Hidroagricola
Modificar las leyes estatales
y sus reglamentos para que
regulen la inversion publico- x v x x
privada en la infraestructura
hidrica
Crear un fondo nacional para

v x x

el mantenimiento y
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Iniciativa Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano

mentales al agua

rehabilitacion de presas e
infraestructura hidraulica

mayor

Propiciar que la comunidad

cientifica y tecnoldgica

contribuya de forma

crecientemente efectiva a la x v x v
formulacion y despliegue de

la politica de sustentabilidad

hidrica

Desarrollar sistemas
regionales de

Informacion para reforzar la
gestion

del agua por cuenca y

acuifero

Crear un sistema de

informacién de inversiones

en el Sector Agua de los tres 4 v x x
ordenes de gobierno y de los

usuarios

Incentivar y fortalecer
procesos de largo aliento en 4 4 x 4

materia de cultura del agua

Crear el Fondo Contingente
de Adaptacion al Cambio x v x

Climatico

Fuente: construccién propia a partir de la Ager@02iel Agua de Conagua (2011)
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8.4 Analisis integrado II: ;Qué tanto se apega el Programa Nacional

Hidrico 2007-2012 de la CONAGUA a los nuevos paradigmas?

El Programa Nacional Hidrico 2007-2012 consta d&egbjetivos generales y uno

especifico al aspecto de legislacién del agua:

* Mejorar la productividad del agua en el sectorcigi

* Incrementar el acceso y calidad de los servicibagiga potable, alcantarillado
y saneamiento

* Promover el manejo integrado y sustentable ded @gucuencas y acuiferos

* Mejorar el desarrollo técnico, administrativo ydirtiero del sector hidraulico

« Consolidar la participacion de los usuarios y leexdad organizada en el manejo
del agua y promover la cultura de su buen uso

* Prevenir los riesgos derivados de fendmenos mdfgicos e
hidrometeoroldgicos y atender sus efectos

» Evaluar los efectos del cambio climatico en elcchuldrolégico

« Crear una cultura contributiva y de cumplimienta &y de aguas nacionales en

materia administrativa

Tabla 8-9 Analisis de la alineacion de los objesivtel Programa Nacional Hidrico 2007-
2012 de la CONAGUA con los ejes analiticos promsest

No. Objetivo Relaciones Gobernanza  Derecho Ciudadania
interguberna humano al
mentales agua

1 Mejorar la
productividad del
agua en el sector

agricola
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No.

Objetivo

Relaciones

interguberna

mentales

Gobernanza

Derecho
humano al

agua

Ciudadania

Incrementar el
acceso Yy calidad
de los servicios de
agua

potable,
alcantarillado y

saneamiento

Promover el
manejo integrado
y sustentable del
agua

en cuencas y

acuiferos

Mejorar el
desarrollo técnico,
administrativo y
financiero del

sector hidraulico

Consolidar la
participacion de
los usuarios y la
sociedad
organizada en el
manejo del aguay
promover la
cultura de su buen

uso
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No. Objetivo Relaciones Gobernanza  Derecho Ciudadania
interguberna humano al

mentales agua

6 Prevenirlos
riesgos derivados
de fenbmenos
meteorologicos e v v x v
hidrometeoroldgic
0s y atender sus
efectos

7 Evaluar los
efectos del cambio
climatico en el

ciclo hidroldgico

8 Crear una cultura
contributiva y de
cumplimiento a la
ley de aguas 4 4 x 4
nacionales en
materia

administrativa

Fuente: construccién propia a partir del analisi$od objetivos del Programa Nacional Hidrico
2007-2012 de la Conagua (2008)

Cada uno de estos siete objetivos se compone digemente nimero estrategias, de

esta manera:

e Objetivo 1: 7 estrategias
e Objetivo 2: 6 estrategias
* Objetivo 3: 15 estrategias

e Objetivo 4: 7 estrategias
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e Objetivo 5: 9 estrategias
* Objetivo 6: 10 estrategias

e Objetivo 7: 3 estrategias

Después de analizar las estrategias que conforagamuno de los objetivos de este
programa bajo la Optica de las relaciones intenguayeentales, gobernanza, derecho humano

al agua y ciudadania, se encontr6 lo siguiente:
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Tabla 8-10 Analisis de la alineacion de las esty&és del Programa Nacional Hidrico
2007-2012 de la CONAGUA con los ejes analiticoppestos

Objetivo Tema Menciones

1. Mejorar la productividad del aguaCiudadania 2

en el sector agricola

2. Incrementar el acceso y calidad ddobernanza 1
los servicios del agua potable,

alcantarillado y saneamiento

3. Promover el manejo integrado y Relaciones intergubernamentales 3
sustentable del agua en cuencas y Gobernanza 7
acuiferos Ciudadania 2
4. Mejorar el desarrollo técnico, Relaciones intergubernamentales 2
administrativo y financiero del Gobernanza 3
sector hidraulico Ciudadania 1
5. Consolidar la participacion de losRelaciones intergubernamentales 1
usuarios y la sociedad organizada eBobernanza 4
el manejo del agua y promover la Ciudadania 5
cultural de su buen uso

6. Prevenir los riesgos derivados deGobernanza

fendmenos meteorolégicos e Ciudadania

hidrometeorologicos y atender sus

efectos

7. Evaluar los efectos del cambio - 0
climatico en el ciclo hidrolégico

8. Crear una cultura contributivay Relaciones intergubernamentales 1

de cumplimiento a la ley de aguas

nacionales en materia administrativa

Fuente: construccién propia a partir del andlisitad estrategias del Programa Nacional Hidrico
2007-2012 de la Conagua (2008)
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Después de la lectura del cuadro anterior, podessrvar que el tema que mas es
mencionado dentro de las estrategias es la golmxnaon 18. Después le siguen la
ciudadania con 14 y las relaciones intergubernaatenton 6. Cabe resaltar la ausencia de
menciones del derecho humano al agua y que sedigata programa sumamente técnico,
sobre todo en el objetivo 7 en el que ninguno ddadmas propuestos es mencionado entro

de sus estrategias.

Como se puede observar, ya en el Programa Naditidato 2007-2012 habia mas
penetracion del concepto de gobernanza, historicEEmesl tema de relaciones
intergubernamentales parece mantenerse, y encetleaderecho humano al agua, tampoco
existe adopcion de la norma internacional, al memodos documentos oficiales. Sin
embargo, resulta muy interesante que en el Proghacional Hidrico 2014-2018, que
debiera de ser el que realmente implementara etkdethumano al agua al menos de manera
declarativa en los documentos rectores oficialpspnas dos de los objetivos globales del
PNH muestran una alineacién con el concepto. Estmportante ya que de éste analisis se
deriva que no se puede afirmar (0 al menos, lacg@eubernamental federal) no puede
afirmar con certeza que su paradigma rector egrecdo humano al agua cuando éste no

permea a través de sus objetivos de politica @iblic

Para garantizar que el analisis fuera a profundisikadesglosé el Programa Nacional
Hidrico en cada uno de sus objetivos y estrategas, evitar que hubiera obscurecimiento
del andlisis por aglomeramiento o aglutinacionaterésultados. Dicho analisis se presenta

en las siguientes tablas:
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Tabla 8-11 Objetivo 1 del PNH 2007-2012: Mejorampleductividad del agua en el sector
agricola

No Estrategia Relaciones Gobernanz Derecho Ciudadania
interguberna a humano al

mentales agua

1 Modernizar la
infraestructura
hidroagricola y
tecnificar las
superficies agricolas
en coordinacién con
usuarios y autoridades

locales

2 Incentivar el
intercambio de agua
de primer uso por

agua residual tratada

3 Promover que los
volimenes
concesionados estén
acorde con la
disponibilidad
sustentable de las
fuentes de

abastecimiento

4 Mantener en
condiciones adecuadas x x x x

de funcionamiento las
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No Estrategia Relaciones Gobernanz Derecho Ciudadania
interguberna a humano al

mentales agua

presas administradas

por la Conagua

5 Impulsar el desarrollo
y consolidacion de las
organizaciones de

usuarios agricolas

6 Promover la
reconversion de
cultivos en funcion de
la disponibilidad de x x x v
agua y propiciar su
valoracién econdmica

en el riego

7 Ampliar la frontera
agricola de riego y
temporal tecnificado
en zonas con x x x x
disponibilidad de agua
previo ordenamiento

territorial

Fuente: Construccion propia a partir del Prograraeidhal Hidrico 2007-2012, pp. 30-33
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Tabla 8-12 Obijetivo 2 del PNH 2007-2012: Incrememdaacceso y calidad de los
servicios de agua potable, alcantarillado y sanesnto

No Estrategia Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano al
mentales agua

1 Fortalecer el
desarrollo técnico y la
autosuficiencia
financiera de los
organismos
operadores del pais, a
través de la aplicacion x v x x
de programas y
acciones que impulsen
el incremento en su
eficiencia global y la
prestacion de mejores

servicios

2 Tratar las aguas
residuales generadas y
fomentar su relso e

intercambio

3 Incrementar la
cobertura de los
servicios de agua
potable y
alcantarillado en el
pais, induciendo la
sostenibilidad de los

servicios
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No

Estrategia
interguberna

mentales

Relaciones Gobernanza

Derecho Ciudadania
humano al

agua

4

Incrementar la

cobertura de los

servicios de agua

potable y

alcantarillado en las x
comunidades

rurales, induciendo la
sostenibilidad de los

servicios

Incrementar la

cobertura de los

servicios de agua

potable y

alcantarillado en las x
comunidades

urbanas, induciendo la
sostenibilidad de los

servicios

Mejorar la calidad del
agua suministrada a x

las poblaciones

Fuente: Construccion propia a partir del Prograraeidhal Hidrico 2007-2012, pp. 43-45
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Tabla 8-13 Objetivo 3 del PNH 2007-2012: Promovananejo integrado y sustentable
del agua en cuencas y acuiferos

No Estrategia Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano al
mentales agua

1 Propiciar el equilibrio
de las cuencas y
acuiferos

sobreexplotados

2 Consolidar a la calidad
del agua en la Gestién
Integrada del Recurso

Hidrico

3 Desarrollar los
incentivos e
instrumentos
econdmicos que
propicien la x x x x
preservacion de rios,
lagos, humedales,
cuencas, acuiferos y

costas del pais

4 Consolidar un sistema
integral de medicion de
las diferentes x x x x
componentes del ciclo

hidrolégico

5 Normary promover la

recarga de acuiferos
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No Estrategia Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania

interguberna humano al
mentales agua
6 Publicar la
disponibilidad de agua
x x x v
en los acuiferos y
cuencas del pais
7 Fomentar las acciones
encaminadas a reducir x 4 x x

la demanda de agua

8 Reglamentar el uso del
agua en las principales
cuencas y acuiferos del

pais

9 Elaborar y publicar los
estudios de clasificacion
de cuerpos nacionales

de atencion prioritaria

10 Posicionar al agua y al
ordenamiento territorial
como elementos clave

en el desarrollo del pais

11 Eficientar la operacion
y manejo de los
sistemas de presas del

pais

12 Consolidar los
esquemas de
cooperacion que v x x x
permitan lograr el

manejo sustentable del
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No

Estrategia Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano al
mentales agua

agua en cuencas
transfronterizas
conforme a su

reglamentacion

13

Promover la
elaboracion del
inventario nacional de

humedales

14

Institucionalizar el
proceso de planeacion,
programacion,
presupuestacion y la
aplicacion obligatoria
de los programas
hidricos por cuencas

prioritarias

15

Propiciar la

preservacion de los

ecosistemas del pais

procurando mantener en x x x x
los cauces los

volumenes que se

requieren

Fuente: Construccion propia a partir del Prograraeidhal Hidrico 2007-2012, pp. 57-61
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Tabla 8-14 Objetivo 4 del PNH 2007-2012: Mejoradekarrollo técnico, administrativo y
financiero del sector hidraulico

No. Estrategia Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano
mentales al agua

1 Incrementar los recursos
presupuestales y
financieros publicos y
privados, y mejorar su
distribucion y aplicacion
en los proyectos de
inversion del sector

hidraulico

2 Mejorar la
competitividad
institucional mediante el
fortalecimiento de la
capacidad x v x x
administrativa, financiera
y tecnoldgica en todas las
areas de la Comision

Nacional del Agua

3 Consolidar la
investigacion aplicada y
la transferencia

tecnoldgica

4  Impulsar el proceso de
descentralizacion de
funciones, programas y

recursos que realiza la
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No. Estrategia Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano

mentales al agua

federacion hacia los
estados, municipios y
usuarios para lograr un

mejor manejo del agua

5 Promover el
cumplimiento del marco
juridico existente e
impulsar el desarrollo de
instrumentos que
fortalezcan el buen uso y
manejo sustentable del

agua

6 Mejorar el sistema de

informacién estratégica e

x x x v
indicadores del sector
hidraulico
7 Participar en las
deliberaciones y acciones
en relacion con el agua v x x x

en el concierto

internacional

Fuente: Construccion propia a partir del Prograraeidhal Hidrico 2007-2012, pp. 74-75
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Tabla 8-15 Objetivo 5 del PNH 2007-2012: Consoliiaparticipacion de los usuarios y
la sociedad organizada en el manejo del agua y prenla cultura de su buen uso

No Estrategia Relaciones Gobernanz Derecho Ciudadani
interguberna a humano a
mentales al agua

1 Crear conciencia entre la
poblacion sobre la
necesidad del pago y uso x x x 4
responsable y eficiente

del agua

2 Informar oportuna y
eficazmente a la
poblacion sobre la
escasez del agua, los
costos de proveerla, su x x x 4
uso responsable y su
valor econdémico,
sanitario, social y

ambiental

3 Impulsar programas de
educacion y
comunicacion para x x x v
promover la cultura del

agua

4 Posicionar el tema del
agua como un recurso
estratégico y de
seguridad nacional
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No Estrategia Relaciones Gobernanz Derecho Ciudadani

interguberna a humano a
mentales al agua
5 Consolidar la autonomia
de gestion de los x v x x

Consejos de Cuenca

6 Consolidar la autonomia
de gestion de los Organos
Auxiliares de los

Consejos de Cuenca

7 Impulsar el desarrollo
institucional de las
dependencias y
organismos que
participan en el

manejo del agua

8 Consolidar la operacion
del Consejo Consultivo
del Agua y del Comité 4 v x x
Mexicano para el Uso

Sustentable del Agua

9 Apoyar a los sectores
vulnerables (mujeres,
jovenes, indigenas,
adultos mayores y
personas con x x x v
capacidades distintas) de
la sociedad en el acceso y
toma de decisiones en

torno al recurso

Fuente: Construccion propia a partir del Prograraeidhal Hidrico 2007-2012, pp. 86-88
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Tabla 8-16 Objetivo 6 del PNH 2007-2012: Prevens tiesgos derivados de fendmenos
meteorologicos e hidrometeoroldgicos y atenderefestos

No. Estrategia Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano
mentales al agua

1 Promover la
reubicacion de
asentamientos humanos x v x x
ubicados en zonas de

riesgo

2 Proporcionar al Sistema
Nacional de Proteccion
Civil y a la poblacion,
informacién oportuna y
confiable sobre la
ocurrencia y evolucion
de los eventos
meteorologicos e
hidrometeoroldgicos

Severos

3 Transformar, renovary
modernizar el Servicio
Meteorolégico
Nacional y ampliar su
cobertura de

monitoreo

4 Coadyuvar en el
restablecimiento de los
servicios de agua
potable, alcantarillado y
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No.

Estrategia Relaciones
interguberna

mentales

Gobernanza Derecho Ciudadania
humano

al agua

saneamiento a la
poblacion en
situaciones de

emergencia

Implantar las acciones

de restauracion y

preservacion en las

partes altas de las x
cuencas, a fin de

Reducir escurrimientos

y posibles afectaciones

Realizar las acciones
preventivas que
permitan enfrentar en
mejor forma los
fendmenos

hidrometeoroldgicos

Mantener, conservar y

ampliar la

infraestructura

hidraulica para la x
proteccion de centros

de poblacién y areas

productivas

Promover programas de
ordenamiento ecoldgico
territorial en regiones

que se encuentren en
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No.

Estrategia Relaciones
interguberna

mentales

Gobernanza Derecho Ciudadania
humano

al agua

riesgo por eventos

hidrometeoroldgicos

Formular planes de
prevencion que

permitan enfrentar en

mejores condiciones los x
periodos de

sequia y apoyar su

implementacion

10

Fomentar en la

poblacion una cultura

de prevencion y

atencion de

emergencias que x
incluyan informacion

sobre las causas y

efectos del cambio

climatico

Fuente: Construccion propia a partir del Prograraeidhal Hidrico 2007-2012, pp. 96-99
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Tabla 8-17 Obijetivo 7 del PNH 2007-2012: Evaluas &fectos del cambio climatico en el
ciclo hidrologico

No Programa Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano
mentales al agua

1 Evaluar los efectos del
cambio climatico en las
variables del ciclo

hidroldgico

2 Mediry evaluar los
parametros que inciden x x x x

en el cambio climatico

3 Promover y apoyar la
investigacion, el
desarrollo y la
transferencia
tecnologica, en materia
de medidas de
adaptacion ante el

cambio climatico

Fuente: Construccion propia a partir del Prograraeidhal Hidrico 2007-2012, pp. 107-108

8.5 Analisis integrado II: ;Qué tanto se apega el Programa Nacional
Hidrico 2007-2012 de la CONAGUA a los nuevos paradigmas?

En tercer lugar, se siguié el mismo meétodo de taciprofundidad y andlisis textual
de contenido con posterior codificacion de caddativa contenida en el Programa Nacional
Hidrico 2014-2018 de la CONAGUA con respecto deacado de los ejes analiticos. La
Tabla 8.18 se interpreta con el mismo enfoque dalda 8.8: en los renglones se muestran

las XX estrategias propuestas por la CONAGUA eRregrama Nacional Hidrico 2014-
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2018. De haber alineacién entre la iniciativa gjelanalitico de derecho humano al agua (es
decir, en la iniciativa se menciona éste), se @lot signo de S¥(). En el caso negativo,
se coloca un signo de N&)( Es importante hacer notar que dado que la ref@narticulo

4 Constitucional ocurrio antes del 2013, el PrograNacional Hidrico deberia tener,
técnicamente, al menos algo que reflejara el iatenéel tema del derecho humano al agua.
De los resultados mostrados en la Tabla 8.19 rtaes que haya permeado éste concepto
al Programa Nacional Hidrico 2014-2018.

El Programa Nacional Hidrico 2014-2018 consta dedgetivos que son:

» Fortalecer la gestion integrada y sustentable gigh a

* Incrementar la seguridad hidrica ante sequiasrelaaiones

» Fortalecer el abastecimiento de agua y el accésoservicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento

* Incrementar las capacidades técnicas, cientifi¢asnoldgicas del sector

» Asegurar el agua para el riego agricola, enengglasiria, turismo y otras
actividades econdmicas y financieras de manerarsasie

« Consolidar la participacion de México en el comdrternacional en materia

de agua

Cada uno de estos seis objetivos se compone diéeuente nimero estrategias y

lineas transversales, de esta manera:

» Objetivo 1: 6 estrategias, 2 lineas transversales
* Objetivo 2: 2 estrategias, 2 lineas transversales
» Objetivo 3: 5 estrategias, 1 linea transversal
» Objetivo 4: 4 estrategias, 2 lineas transversales
* Objetivo 5: 2 estrategias, 1 linea transversal

* Objetivo 6: 3 estrategias, 1 linea transversal
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Tabla 8-18 Analisis de la alineacion de los objesivlel Programa Nacional Hidrico 2014-
2018 de la CONAGUA con los ejes analiticos promsest

No. Objetivo Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano al
mentales agua

1 Fortalecer la gestion
integrada y v v x v

sustentable del agua

2 Incrementar la
seguridad hidrica ante
sequias e

inundaciones

3 Fortalecer el
abastecimiento de
agua y el acceso a los
servicios de agua
potable, alcantarillado

y saneamiento

4  Incrementar las
capacidades técnicas,
cientificas y

tecnoldgicas del sector

5 Asegurar el agua para
el riego agricola,
energia, industria,
turismo y otras
actividades

econdmicas y
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No. Objetivo Relaciones Gobernanza Derecho Ciudadania
interguberna humano al

mentales agua

financieras de manera

sustentable

6 Consolidar la
participacion de
México en el contexto v v x x
internacional en

materia de agua

Estrategias
v v v v
transversales

Fuente: construccién propia a partir del analisi$od objetivos del Programa Nacional Hidrico
2014-2018, Conagua (2014)

Después de analizar las estrategias que conforagnuno de los seis objetivos de
este programa a través de los temas de las redsciotergubernamentales, gobernanza,
derecho humano al agua y ciudadania, se encongigu®nte:
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Tabla 8-19 Analisis de la alineacion de las esty&és del Programa Nacional Hidrico
2014-2018 de la CONAGUA con los ejes analiticoppestos

Objetivo Tema Menciones

1. Fortalecer la gestion integrada y Relaciones intergubernamentales 4

sustentable del agua Gobernanza 6
Ciudadania 2

2. Incrementar la seguridad hidrica Relaciones intergubernamentales 3

ante sequias e inundaciones Gobernanza 1
Ciudadania 1

3. Fortalecer el abastecimiento de Relaciones intergubernamentales 1

agua y el acceso a los servicios de Gobernanza 1

agua potable, alcantarillado y Derecho humano al agua 2

saneamiento Ciudadania 2

4. Incrementar las capacidades Relaciones intergubernamentales 3

técnicas, cientificas y tecnolégicas Ciudadania 4

del sector

5. Asegurar el agua para el riego  Gobernanza

agricola, energia, industria, turismo Ziudadania 2

otras actividades econdmicas y

financieras de manera sustentable

6. Consolidar la participacion de  Relaciones intergubernamentales 4

México en el contexto internacional

en materia de agua

Fuente: construccién propia a partir del andlisitad estrategias del Programa Nacional Hidrico
2014-2018, Conagua (2014)

Al observar el cuadro anterior, encontramos quersh que mas se menciona dentro
de las estrategias son las relaciones intergubemtafes, con 15. Le siguen la ciudadania

con 11, la gobernanza con 9 y el derecho humaagua con 2 menciones. A diferencia del
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Programa Nacional Hidrico, al menos es mencionadierecho humano al agua, pero se

considera que deberia tener un lugar relevantealdek actual Programa Nacional Hidrico.

8.6 Analisis integrado IV: ;Qué tanto han permeado los nuevos

paradigmas en las diferentes Leyes de Aguas mexicanas?

La ley de Aguas Nacionales en el afio de 1972, gadidi en el Diario Oficial de la
Federacién, como se puede observar en la Figural 82% de los articulos estan a cargo de
las Relaciones Intergubernamentales al menciosaekursos hidricos, la conservacion del
agua, etc., con el 39% la Gobernanza; y comoagegobservar el 9% de la ciudadania tiene
participacion en esta ley; el Derecho Humano aladgfleja nula participacion en la misma.

60% -
52%

50% -
40% 39%
6 -
30% -
20% -
9%

10% -

-
0% -

Relaciones Intergubernamentales Ciudadania Gobernanza Derecho Humano al Agua

Figura 8-1 Analisis de los articulos de la Ley dguAs Nacionales 1972

Fuente: Construccion propia a partir del analisisad_ey de Aguas Nacionales 1972, obtenida del
documento Evolucion de la Legislacion del Agua e¥xido. Publicado en Diario Oficial de la
Federacion el 11 de enero de 1972. RecuperadoAdRSSI
http://siaps.colmex.mx/index.php?option=com_cod&egi@w=article&id=70:evolucion-de-la-
legislacion-de-aguas-en-

Contrariamente a lo que se podria inferir, a pgsajue el Derecho Humano al Agua

como paradigma ha venido a popularizarse hastarafiestes, ya en la nueva Ley de Aguas
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Nacionales de 1992 habia provisiones que habladdgerma. Como se puede observar en la
Figura 8-2 la Ley de Aguas Nacionales de 1992¢jeeflin alto porcentaje del 47% de las
Relaciones Intergubernamentales en cuanto a etioin en dicha ley, el 32% corresponde
ala Gobernanza, la Ciudadania participa con elyL6focuanto al Derecho Humano al Agua
se muestra un 6% por ciento, en comparacion ctaylde 1972 en el cual no se tenia en

cuenta este rubro.

50% - 47%

45% -

40% -

35% - 32%

30% -

25% -

20% - 16%

15% -

10% - 6%

5% -

~ M o 0 N
Relaciones Intergubernamentales Ciudadania Gobernanza Derecho Humano al Agua

Figura 8-2 Analisis de los articulos de la Ley dguAs Nacionales 1992

Fuente: Construccion propia a partir de analisisatgenido de la Ley de Aguas Nacionales. Nueva
Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacéhri® de diciembre de 1992

En la siguiente Figura 8-3 se muestra al igual lpseanos anteriores que las
Relaciones Intergubernamentales son las que maybcipacion tienen en el manejo de la
ley de Agua, en este afio la mitad correspondeaa &stlaciones, el 33% a la Gobernanza,
el 12% corresponde a la participacion de la Ciudedaiendo el Derecho Humano al Agua

el que refleja la participacion mas marginal corbin
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60%

50%

40%

30%

20%

10%

0%

50%

33%

12%

I 5%

Relaciones Intergubernamentales Ciudadania Gobernanza Derecho Humano al Agua

Figura 8-3 Analisis de los articulos de la Ley dguAs Nacionales 2004

Fuente: Construccion propia a partir de analisisatgenido de la Ley de Aguas Nacionales

publicada en el Diario Oficial de la Federacié@@Ilde abril de 2004

En la propuesta de la Ley General de Agua 2015, Relaciones

Intergubernamentales con el 45% y la Gobernanzaetd2% son las que tienen mayor

control en cuanto al manejo de la esta Ley, la &ladia participa Gnicamente con el 9%, y

el 4% corresponde al Derecho Humano al Agua. Estdaico dado que supuestamente la

propuesta de Ley General de Aguas estaba fundaimentz basada en un paradigma de

derecho humano al agua.

50% -

45%
40%
35%
30%
25%
20%
15%
10%

5%

0%

45%
42%

9%

l 4%

Relaciones Intergubernamentales Ciudadania Gobernanza Derecho Humano al Agua

Figura 8-4 Analisis de los articulos de la Ley dguAs Nacionales 2015
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Fuente: Construccion propia a partir de analisisatgenido de la Ley de Aguas Nacionales
publicada en el Diario Oficial de la Federaciéh ele mayo de 2015

8.7 Conclusiones: ;Qué nos dice el analisis integrado de politica

hidraulica en México?

En el presente trabajo se demuestra que la absaeiparadigmas de politica publica
es dependiente en muchos casos tanto de la didptadbe interés de las instituciones
domeésticas y de las agencias gubernamentales pptaa@!| paradigma, como también de la
presion exterior (internacional) que se ejerce jp@&a dichos paradigmas sean retomados
como iniciativas de politica publica. Usando laspectiva de Colin Bennett y Michael
Howlett, aqui se postula que este tipo de transéeede politicas publicas ésrzada, a
pesar de que pareciera realmesrteulacion de los esfuerzos de otros paises (C. J. Bennett
& Howlett, 1992). Es decir, contra lo que se puglipensar, y como se demuestra en el
analisis presentado en este capitulo, la adopcidviéxico de paradigmas como la gestion
integrada de recursos hidricos ha sido resultaddenana transferencia de politicas por
emulacion sino forzada, externa y resultado deptasiones constantes de organizaciones

como la OCDE y el Banco Mundial.

Ciertamente hay algunos ejemplos de posible intemésl paradigma por parte de
otros paises que pudieran nombrarse como emulape&n, la evidencia analizada y
presentada en el capitulo apunta a una fuerte sidvertanto en apoyos para la
implementacion del paradigma como en otras estestg@gra que el concepto permee en la
legislacion hidrica mexicana. En los capitulos #4,ase analizaron otros paradigmas
conceptuales que son populares en la literatusa,determina si se han ido absorbiendo en
México y hasta que profundidad. Dichos paradigneastiizaron como lentes analiticos en
lugar de forzar una posible respuesta por partasdautoridades en cuanto a si se adoptaron
0 no, y este Capitulo 8 realizo un analisis intégrade la adopcion global de todos estos

paradigmas.

Como se puede demostrar en los analisis presergadasn por seccion, la adopcién
de los paradigmas de gestion integrada del retidswo, de derecho humano al agua, de
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ciudadanias del agua, y de relaciones intergubesnt@es hidricas han tenido un grado de

adopcion variado y disparejo.
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9 Conclusiones: La gestion del agua en México vista desde la optica
de las relaciones intergubernamentales, el derecho humano al
agua, la ciudadania y la gobernanza

9.1 Introduccion: ;Como ha evolucionado la gestion del agua en México?

Un analisis diacronico de 30 aiios

Los retos de la gestion urbana del agua en Méxdomg@necen, en particular en vista
de la nueva Ley General de Aguas que ha sido pstepuiesde la clpula de gobierno del
recurso hidrico, la CONAGUA. Este capitulo ofreceresumen de las lecciones que ofrece
éste caso para las teorias de administracion pippoliticas publicas, en particular cuando
se toma como perspectiva que el agua es un reearsolamente natural, sino politico. Asi
mismo, dada la naturaleza publica del suministteitsd liquido, éste caso de estudio ofrece
lecciones para los estudiosos del tema de goberacal, en particular para los temas de

servicios publicos municipales.

Esta tesis doctoral, en su naturaleza de estudigobernanza del agua urbana
contribuye a la literatura tanto sobre administragiUblica y politicas publicas como a la de
gobernanza urbana del agua mediante cuatro elesniet¢orelacionados. En primer lugar,
el trabajo examina de manera critica el papel quevblucién de los paradigmas sobre
manejo de recursos hidricos ha tenido sobre ldaogedel agua urbana en México, en
especifico la nocion de gobernanza multinivel. &gusdo lugar, propone nuevas formas de
conceptualizar el impacto del federalismo sobgektion del vital liquido, y ofrece la nocion
de relaciones intergubernamentales hidricas conte onceptual para comprender como
han interactuado los diferentes niveles de gobiemadviéxico durante las Ultimas tres
décadas en los procesos de gobierno del agua.réar tagar, demuestra los retos de la
implementacion del derecho humano al agua como adnternacional en la escala
domeéstica en México. En cuarto lugar, ofrece urevatdiorma de conceptualizar la exclusion
e inseguridad hidrica de las poblaciones urbanasamte la nocion de la ciudadania del
agua. Y en quinto lugar, realiza un analisis iradgrque agrega los estudios presentados en

los Capitulos 4 a 7, mediante la aplicacion dedosrtes analiticos conceptuales individuales
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a casos de estudio y datos empiricos recolectastaste el trabajo de investigacion y de

campo.

A continuacion se resumen las contribuciones iddiaies de cada capitulo y se
ofrecen conclusiones tentativas sobre las impliceas que los andlisis presentados tienen
para la gobernanza urbana del agua en Méxicooasd cina evaluacion de lo que agrega
este estudio al cuerpo de conocimientos de la asim@oion puablica, las ciencias del
gobierno y de las politicas publicas. Esta tesmsoaf una contribucion modesta e incremental
en el sentido que se basa en teorias formuladastyladas por varios autores, pero al mismo
tiempo, ofrece un recorte analitico integrado qubansido propuesto en la forma presentada
aqui por ningun otro autor. Este enfoque multigigeario e integrador permite al estudioso
de las politicas publicas poder contrastar lasfearsms que las teorias tradicionales sobre
gobernanza con las realidades empiricas de ureadedasos de estudio en un pais con una

estructura institucional compleja, como lo es Méxic

Como el Capitulo 2 deja en claro, los cambios darlaa de conceptualizar al agua
tienen impacto en la forma en la cual se transfardosparadigmas de manejo de los recursos
hidricos. Dada la creciente presion por parte de ilastituciones multilaterales
internacionales de forzar a los paises en desagathplementar reformas estructurales que
transforman los modelos de suministro de los sewialiblicos, incluyendo el agua potable,
alcantarillado y saneamiento, no es de sorprengeebparadigma de mercantilizacion del
recurso hidrico haya ya permeado incluso en lagigad hidricas en México. Como se
demuestra en el Capitulo 8, la absorcion de edéas iprivatizadoras es bastante notable en
la propuesta de la Ley General de Aguas por patéadComision Nacional del Agua
(CONAGUA) de ofrecer servicios de manera priorgannediante mecanismos de

intervencion privada en el sector publico.
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9.1.1 ;Esta transitando México hacia una gobernanza policéntrica del
agua?

El Capitulo 4 de ésta tesis ofrece un andlisigoritel concepto de gobernanza, y lo
aplica al caso de la gestibn de recursos hidribstrabajo postula cuatro premisas
fundamentales de la gobernanza, que son: una tsgude gobierno reticular, una
devolucion de la autoridad y jerarquia transfornaelad relaciones entre los diferentes nodos
de la red de politica publica, y la inclusién tadtla sociedad civil organizada como del
publico en general en el disefio de politicas pabliBajo esta perspectiva, en este Capitulo
se examina de manera critica si el caso mexicaf giestion urbana del agua cumple con
las expectativas del marco analitico y lo contrastael trabajo previo sobre indicadores de
gobernanza del agua de Pacheco-Vega y Vega (2&pmo con la propuesta de medicion
de indicadores de policentricidad de Pacheco-V2g4a3, 2015).

Después de exponer tres criticas al concepto derigatiza, como son la pérdida del
poder de la autoridad electa, la vaguedad de lmidéh en si y la invisibilidad de la
poblacion objetivo, se eligié la definicion de labgrnanza del agua propuesta por Tropp,
gue se compone de cuatro dimensiones: social, atahieconémica y politica. Este mismo
autor también considera importante que el conagpigobernanza no se confunda con el de
manejo integrado de recursos hidricos, tal y comar® en el trabajo de Jacobson y

colaboradores.

Una vez que se eligio el concepto de gobernanzeadpl al tema del agua, se pasa
al caso mexicano donde se expone que el modelord®jos de cuenca es muy similar al
caso de Espafa, a pesar de que investigadoras Ceaila Tortajada hablan de que este
modelo se tratd de implantar desde 1948 y queras épocas de la historia de México los

esquemas de gestion siempre han mantenido un desidoolucramiento de la sociedad.

Los modelos de gestidon autoorganizada pueden abyserespecialmente en los
estudios sobre irrigacion, como por ejemplo eldjaldle Elinor Ostrom de 1990 en el que
demuestra que los modelos colaborativos pueden toelentes resultados respecto a

minimizar la probabilidad del agotamiento de reossidricos por sobreexplotacion.
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En el capitulo se describe el esquema analiticord® dimensiones de Pacheco-
Vega y se examina para para demostrar si hay ubermgnza policéntrica del agua en
México. Sin embargo, los resultados permiten llegkr conclusion de que las condiciones
actuales no son suficientes para poder avanzaa haeiverdadera gobernanza policéntrica,
ademas de que no existe realmente un sistema dadodes y métricas con las cuales se
pueda definir un esquema real de gobierno que tearga&teristicas claramente definidas de
gobernanza. Por lo mismo en la tesis se sugier@agia ayudar el fortalecimiento de los
consejos de cuenca y la reestructuracion de lastectyras organizacionales y arreglos
institucionales para poder permitir que sea distti®» de manera equitativa la autoridad en

materia de manejo del agua.

9.1.2 ;Cuales son los retos para la politica hidrica de México en materia de

relaciones intergubernamentales?

Tradicionalmente, el estudio del federalismo yrkdaciones intergubernamentales
tiende a dejar de lado los retos que ofrecen fesatlites sectores de politica publica. El agua
como recurso natural y como recurso politico presema serie de obstaculos para la
implementacién de un federalismo absoluto y robustcel Capitulo 5 se analiza el caso del
federalismo hidrico en México y se postula el cptaele relaciones intergubernamentales
hidricas como un recorte analitico que permite cenger la especificidad de la
problemética del manejo de recursos hidricos eriegtos urbanos. Se definieron las
relaciones intergubernamentales hidricas commtasicciones entre el gobierno municipal,
estatal y federal que se encuentran institucioaddig en las actividades programaticas y de
la politica hidraulica en México. En este capiggaealizé un andlisis de diferentes modelos

tedricos, técnicos y empiricos de relaciones inteeghamentales.

Después se hizo una revision del concepto de oslesi intergubernamentales
retomando a autores como Ana Maria Hernandez, Het¥ale, Barrué-Belou y Rodrigo
Borja. Este ultimo enfoca su vision en el caso oaxd exponiendo que el articulo 115

Constitucional es el origen de las atribucionestereen los municipios para proveer a los
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ciudadanos de agua potable y saneamiento. Sin gmbhay casos como las éareas
metropolitanas que representan retos especiale® gmlo para llevar servicios tales como
suministro de agua potable, alcantarillado, rebesamitarios y demas infraestructura urbana;
pero al no haber coordinacion y al no existir umgoguridico que obligue a las instituciones
a organizarse para poner en marcha programas efiddende los ciudadanos, a los
municipios se les dificulta cumplir con sus obligaes. Como ejemplos se tomaron los
casos de la Comision de agua y drenaje del areapoétana del Valle de México y la
Comision Ejecutiva de Coordinacion Metropolitanamesiones que no cumplieron su
objetivo al no existir un mecanismo que obligaréwsgarticipantes a respetar los convenios
firmados y esto derivé en falta de coordinaciomspeal poco capacitado y por consiguiente

falta de resultados visibles.

En lo anterior hay una coincidencia con lo plantepdr Ana Maria Hernandez de
gue la falta de coordinacién de los municipiossadstados y a la federacion impide resolver
problemas. Posteriormente se analizaron los elemeque componen las relaciones
intergubernamentales hidricas y las brechas quelénmue estas relaciones sean optimas,
gue de acuerdo a Hamdy y Choukr se clasifican emrastrativa, informacién, politica
publica, capacitacion y fondos, ademas de corrapéimcionarios publicos incompetentes,

regulacion deficiente, instituciones débiles y sdiodo falta de conciencia publica (2012).

Para hacer frente a estas brechas, aqui se propibpa& herramientas como abrir
espacios de dialogo, financiamiento e inversioneksector, construir conocimiento y
desarrollar capacidad, marco legal adecuado, refolas atribuciones de las instituciones,
creacion de mecanismos que aseguren la parte aalbidarechos del agua, promover
politicas centrales y gestion descentralizada ieaddres de la gobernanza a nivel nacional.
En el caso de México, de acuerdo al ya mencionatiiculn 115 de la Constitucion, es
obligacién de los municipios atender el servicioaggia potable y saneamiento, pero se
enfrentan con la dificultad de que los periodosdm®sodlo tres afios y el manejo de las aguas
nacionales es atribucion del gobierno federah&gae la Conagua. En medio del municipio
y el gobierno federal estan los Consejos de Cuproa en la practica la gestién de las
cuencas sigue estando muy centralizada porque@siesjos dependen financieramente de

la Conagua. Por ultimo, se analizaron las relasioiméergubernamentales hidricas de
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México, postulandose una tipologia para su estedicelaciones de autoridad y relaciones
de cooperacion.

9.1.3 ;Tiene la politica hidrica de México como fundamento real el

derecho humano al agua?

En el Capitulo 6, el trabajo demuestra que la impletacion del derecho humano al
agua en México dista mucho de ser realidad actudiece una serie de reflexiones sobre el
por qué la implementacién de un enfoque hacia &idrede recursos hidricos basado en
derechos humanos presenta serias dificultades imeplicaciones de politica publica que
requieren de ser solventadas, un reto nada faeilypagobierno que ha sido tradicionalmente
presidencialista, y para una sociedad civil quéien se encuentra galvanizada y esta
participando en la vida publica de México, y endslefio de nuevas politicas hidricas,
también enfrenta grandes obstaculos para su patién en los procesos de gobernanza del
agua.

El cumplimiento del derecho humano al agua es ansatdificil, pues para un
gobierno, de cualquier escala, es problematicoguenge Unicamente sea su responsabilidad
el hacer cumplir todos los derechos humanos. Adeesasuy reciente la utilizacion de esta
vision conceptual, pues forma parte de los DeredwsTercera Generacion, también
conocidos como DESCA (Derechos Economicos, Soci&letturales y Ambientales) y
fueron reconocidos mediante la resolucion de la ONithero 64-292 en el afio 2010,
mientras que en el caso mexicano, en el 2011 elddette la Republica aprob6 agregar este
derecho en la redaccion del articulo 4 Constitwadion

Respecto a las criticas del concepto de derechartuia agua, destaca lo expuesto
por Karen Bakker quien lo percibe como un mecanigmeorrecto para confrontar los
crecientes embates de los procesos privatizadet@gda. Hay coincidencias de lo expuesto
por esta autora con Risse quien plantea que etltzreimano al agua no necesariamente es
incompatible con un modelo de entrega del serydldico que es ejecutado por una entidad

privada o un consorcio. El problema es que losraggios morales y filosoficos carecen de

288



practicidad con respecto a los instrumentos déigelbublica y por eso hay problemas para
el cumplimiento del derecho humano al agua, puesofrecen estrategias para
operacionalizarlo; sin embargo, como o exponenob&éry Harris, no es practico ni

inteligente abandonar la idea del derecho humaag.

Han ocurrido movilizaciones sociales para proteptr la privatizacion de los
servicios de agua potable en ciudades latinoanmarsceomo Tucuman, Buenos Aires, Porto
Alegre, Recife y el caso emblematico de CochabaiBsim. ocurre porque, de acuerdo a lo
expuesto por Castro, Kloster y Torregosa “lo queleemetdrica de estos programas se
denominan “participacion ciudadana”, en la practieaha reducido a una expectativa de
obediencia por parte de la poblacion a decisiooemdas sin el debido debate publico”
(2004: 360).

Es necesario evitar caer en la tentacion de creerla gestion privada del agua
resolvera estas probleméticas, pues constituyeligrg dejar aspectos de interés general en
manos privadas porgue “necesitan una ejecutividadponsabilidad politica propias de una
institucion central y no de un sistema de goberala(@rafia, 2005: 17), ademas de que “la
retirada del Estado se ha traducido para impodagmeciones de poblacidbn en numerosos
paises del Tercer Mundo, en un severo aumento dgolmeza, la exclusién y las

desigualdades sociales” (Grafia, 2005: 18).

Por ultimo, es importante considerar la necesidapahsar en el derecho humano al
agua y saneamiento como un solo derecho, y no dosderechos divididos. Para cumplir
con lo anterior, se sugiere atender la propuestia deportera especial sobre el Derecho
Humano al Agua y el Saneamiento de la ONU, Catatem&lbuquerque, quien establece
criterios como disponibilidad, calidad, aceptalsitid accesibilidad fisica y que sean

accesibles en cuanto a financiamiento.
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9.1.4 ;Como se explica la politica hidrica mexicana bajo un paradigma de
ciudadanias del agua?

En el Capitulo 7 de ésta tesis, utilizando dossdsoestudio de ciudades medias en
el centro de México, Aguascalientes (en el estadagliascalientes) y Leon (en el estado de
Guanajuato), esta disertacion muestra que los guisidocales han confrontado la escasez
de agua en ambas ciudades a través de estrategiaditica fundamentalmente diferentes,
pero con resultados relativamente similares, yaequambas ciudades, el nivel de estrés
hidrico continua siendo muy alto y por lo misma habitantes de ambas ciudades que se
encuentran en situacién de escasez de agua extramsforman sus estrategias de
movilizacién en una posicion en la cual construlgeque se denomina en éste trabajo su
ciudadania del agua. Utilizando un esquema conakpgtu teorias de la ciudadania se
responde a dos preguntas fundamentales. En prugar, lexplica los diferentes procesos a
través de los cuales cada sociedad en sus subgpaptisulares esta construyendo la
ciudadania del agua en Ledn y Aguascalientes. ¥egando lugar, postula una ciudadania
del agua que esta fundamentalmente basada en exansolamente de accesion sino

también de gestion robusta.

La construccion de una conceptualizacion de ciutiadambiental o ecoldgica
emerge de la interseccion de ciudadania y ecolsgfentabilidad y medio ambiente. En
particular, el énfasis que se ha puesto en el ppoake ciudadania ecoldgica o ciudadania
ambiental ha sido, como se discutié en seccionesiares, el resultado de la concepcion de
ciudadania como asignacion de derechos, si biero dodica Latta, también existe la
dualidad de derechos y obligaciones (Latta, 20EXtrafiamente la literatura sobre
ciudadania, independientemente de si se intersentéos aspectos de sustentabilidad, esta
sumamente enfocada en la gestion, adquisicionrmato/a de los derechos que debe tener
el/la ciudadano/a. Sin embargo, no se pone exantarekmismo énfasis en las obligaciones

gue tienen los ciudadanos.

La conflictividad como pardmetro fundamental deil@ladania ambiental es también
coincidente con la postulacion que se hace esigebre la ciudadania del agua, sobre todo

porque como mencionan autores como Castro, Latti@r® y otros mas, la configuracion
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de la ciudadania ambiental o ecoldgica es resutfada confrontacion con el Estado y con
organizaciones/entornos internacionales por laepoatn de los derechos de acceso al

recurso.

9.1.5 Conclusion: ;Se absorbieron realmente los paradigmas de gestion

del agua en México?

La gran pregunta del documento total radica erbkstar si existe una verdadera
adopcion de paradigmas, con la idea de la ciudadiiagua en México como paradigma
mas emergente. Sin embargo, parece importantraeita necesidad de reconfigurar la
definicibn de ciudadania del agua como se postulésta tesis, no solamente desde la
adquisicion o mantenimiento de los derechos, semabién de la ejecucion de las
obligaciones, entre ellas obviamente esta el cunigtito de una gestion robusta del vital

liquido.

Para una verdadera ciudadania del agua, debe eXggtha forma de normalizar la
asignacion de los derechos, pero también de reapitidades, deberes y obligaciones,
particularmente debido a que, como se ha menciosagecciones anteriores, la traduccion
directa de la palabrastewardship no existe en espafiol, y por lo tanto, es difieicer una
transicion directa de paradigmas, por lo cual ee émbajo se propone quevdter
stewardship se entienda como una gestion robusta del aguadeddos parametros de
robustez estan dictados por el grado de susteidtatbilel recurso hidrico. Esto quiere decir
gue un manejo mas robusto del agua conlleva pdo tama ciudadania del agua mas

consolidada.

Poner a la ciudadania como elemento central @®llazacion del discurso sobre
derechos y obligaciones también requiere incluio éactor que debe considerarse en el
analisis, que es la generacion de conflictos. Laflictividad como hecho y respuesta
fundamental de la crisis de construccion de ciudidas un tema que muchos autores han
tocado en diferentes momentos, tanto en la litexajue se enfoca al caso mexicano como

en otras investigaciones en distintos paises. Emweslente trabajo se hace énfasis en los
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estudios realizados en paises de habla hispamaprdialmente, debido a su mayor
comparabilidad con México, el pais cuyas politigablicas hidricas se estan analizando.
Comparando casos en Chile y Argentina, BottardalyaSola examinan la construccion de
los discursos precisamente alrededor de éste yegnapentran muchas similitudes y algunas
disimilitudes. Por ello, una extension légica dedgente estudio es analizar la adopcién de

paradigmas en América Latina.

9.2 Contribuciones tedricas y empiricas, limitaciones del trabajo y
agenda de investigacion futura

Como todo trabajo académico que debe realizargeoddmun cierto limite de tiempo
y de espacio, el presente estudio tiene contrilbesidedricas y empiricas, pero también
limitaciones, mismas que se discuten en esta sedeivla tesis se hace un examen analitico
global de la evolucién del manejo del agua en dadan México y como ha cambiado la
politica hidraulica mexicana en contextos urbakbsrabajo se sitla entre varias literaturas

relevantes a la administracion publica y politigéblicas.

9.2.1 Contribuciones tedricas y empiricas al estudio de la administraciéon publica, las
politicas publicas y el gobierno

En primer lugar, el analisis de la absorcion derdifites paradigmas sobre manejo de
agua en otros paises en el contexto mexicano $irarexaminando la literatura sobre
transferencia de politicas publicas, particularmédviarsh y Dolowitz, Rose y Benson y
Jordan. En segundo lugar, el estudio de las difeséormas de gobierno del recurso hidrico
y la aplicabilidad del concepto de gobernanza muki se logra a través de una revision
analitica acuciosa y profunda tanto de las tealéak gobernanza de Rhodes como de la

gubernamentalidad de Bevir, y de la policentricidadvincent y Elinor Ostrom.

En tercer lugar, el andlisis de las relacionesguigernamentales hidricas se localiza

en la interseccion tanto de la literatura sobrerfaismo como de los trabajos académicos
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sobre relaciones intergubernamentales, en panticgaAgranoff, como el trabajo de
gobernabilidad y descentralizacion en América laatiBn cuarto lugar, en el estudio del
derecho humano al agua, se examina no solameliterddéura sobre el tema en los estudios
legales y de relaciones internacionales y deresteynacional, sino también la literatura
sobre implementacion de politicas publicas, colrastcomo Mazmanian y Sabatier. Se
incluye también literatura de autores hispanoptataoomo Sancho Marco y Parrado, dada
la susceptibilidad que tiene el modelo de polititdrica en Espafia para compararse con el

mexicano.

En quinto lugar, la conceptualizacion de la nuevdadania del agua se contextualiza
en la literatura sobre democracia deliberativagkisdios de la ciudadania de Isin y Turner,
pero también incluyendo conceptos de Marshall, Mamxkheim y modelos de participacion
ciudadana. Como se puede apreciar, en el trabas@cluido contribuciones intelectuales
tanto de autores mexicanos como espafioles, y egpecialistas internacionales, con el fin
de lograr formular un recorte analitico que se&®uftemente expansivo, comprehensivo y
profundo.

Para describir las contribuciones teoricas y emgsrdel estudio se sigue la misma
narrativa del texto. En primer lugar, la tesis ¢ang un marco analitico multidisciplinario
gue pone bajo relieve la importancia de cuestitmadopcion de paradigmas del Norte sin
tener en cuenta las circunstancias especificgsadfelreceptor del Sur. A lo largo del trabajo,
la argumentacion tedrica y los casos de estudidrezop presentados demuestran que a pesar
de la popularidad de paradigmas tales como el #erganza multinivel, el de derecho
humano al agua, el de seguridad hidrica, la adopd® los mismos tanto en el nivel
subnacional como en el pais entero ha sido sumarfragimentada, irregular, poco eficaz y
en algunos casos, contraproducentes.

La segunda contribucion del trabajo radica en tppesta de una nueva forma de
conceptualizar la ciudadania del agua, la cual perransformar las relaciones entre los
actores que gobiernan el agua y otorga agencilalutantes de una regién, colonia, barrio
o comunidad. Una tercera contribucion a la liteeatse encuentra en la postulacion de
algunos indicadores tanto para medir la goberneoze para determinar las posibilidades

de que los habitantes de una region puedan tecensolidar su agencia para resolver sus
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problemas de acceso al agua. Finalmente, una ajortgue el presente trabajo hace a los
estudios de transferencia de politicas, gobernannaplementacion de politicas publicas
radica en el estudio empirico en dos ciudades qubas ido transformando en zonas
metropolitanas a través de una comparacion rigudesaasos de estudio en los que se
demuestra que en ninguno de los dos casos exiatesirategia para poder consolidar la
ciudadania del agua, y por el contrario, existera @erie de obstaculos técnicos,
sociopoliticos y de escala que evitan que se peeat@oderar a los participantes en una
comunidad en el acceso a un modelo cooperativoedgdg del recurso hidrico. Por lo
mismo, el trabajo demuestra que al menos en ldeglecal, Mexico se encuentra muy lejos

de lograr la seguridad hidrica y de consolidarwardadera ciudadania del agua.

9.2.2 Limitaciones del estudio

Como cualquier trabajo de investigacion de éstarakiza, el presente estudio tiene
limitaciones, a las cuales se adscribe por temebitan un limite de tiempo y espacio. En
primer lugar, el andlisis realizado es en la esealaro, y no es un estudio cuantitativo de
los mas de 2,400 municipios de México. Mas aureswi siquiera un estudio a profundidad
de un numero especifico de municipalidades, sine hién, un estudio de contexto y
diacronico, a través del tiempo. La justificaci@ld metodologia evolutiva seguida en el
presente trabajo, donde se analizaron cuatro dior@ssanaliticas es que permite discernir
los cambios de politica publica que han ocurridelepanorama de la politica hidrica en
México, y ofrecer algunas conclusiones mas genrafdks a la literatura sobre
administracion publica y politicas publicas, endlude realizar un estudio cuantitativo que
pudiera ser muy especifico al caso de la goberndelzagua en México. En segundo lugar,
algunos temas especificos del andlisis como ehdiamiento de los organismos operadores
de agua, la privatizacién y remunicipalizacién silvicio publico de agua, y las diferentes
areas de suministro del vital liquido (lagos, ramsjiferos) no fueron tampoco analizadas, ni
mencionadas a profundidad. La justificacion pai@ed que existe una limitacion de espacio
tanto en el cuerpo de la tesis doctoral como densidn analitica.
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Se prefirio que el analisis fuera mas a profundelatbs temas globales, macro, y de
mayor relevancia para la literatura sobre admewigdn pablica y gobierno, como lo era la
adopcion de politicas publicas, el cambio de maltly los modelos de gobernanza. En tercer
lugar, en este estudio se realiza una serie diamoiones analiticas a cada uno de los
temas, mismos que pudieran ser objeto de unadesieral cada uno de ellos. Por ello, la
profundidad del analisis pudiera dejar al lectar deseos de profundizar ain mas en cada
uno de los temas. Sin embargo, por limitacionesspacio y tiempo, no fue posible explorar
todos los topicos en demasia, y por el contragdyraté de cubrirlos con la profundidad
requerida, pero también con amplitud, para abaslcarayor terreno posible en la literatura

teorica y en los casos de estudio empiricos.

9.2.3 Agenda de investigacion a futuro

Las limitaciones presentadas en ésta seccion riaropara que en el trabajo se haya
acreditado una contribucion teorica y empiricasalidio de la gobernanza urbana del agua
en México. Como ya se indico arriba, la demostradé la inefectividad de las instituciones
mexicanas en la adopcion de los tres paradigmaBefganza multinivel, relaciones
intergubernamentales hidricas, derecho humano w)algan conllevado también a un

proceso paulatino de la adopcién de una nuevaidéfinde ciudadania del agua.

Desde la perspectiva explicativa, este fendmererda adopcion de los paradigmas
se explica por un marco institucional deficientea .cambiante y azarosa absorcion de
paradigmas que no ha logrado consolidar la impléme&n de uno de ellos cuando ya esta
considerando la adopcién del otro, una legisladéhagua con perspectiva fuertemente
regulatoria y poco apta para la implementacion deletos cooperativos multinivel para
organizar el gobierno del agua y un conjunto deuastancias complejas y diversas en
cuanto a la heterogeneidad de la distribucion dehaen México lo cual imposibilita el
disefio de politicas hidricas de tipo nacional sjue sugiere la necesidad de implementar
mecanismos de gobernanza urbana del agua que temgafoque mucho mas subnacional,

regional y de microcuenca.

295



Desde la perspectiva normativa, el presente trabajiere que la adopcion de un
paradigma innovador de manejo del agua urbana dores el concepto de la seguridad
hidrica podria llegar una vez que se consolidacaoumas de los paradigmas analizados en
el presente trabajo en la gestion urbana delligiaiido. Por limitaciones de espacio y tiempo,
no se discute el enfoque normativo pero se matafieemo una posible agenda de

investigacion a futuro.
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