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“A todos nos gustaria creer que las reservas de agua dulce del planeta
son ilimitadas, y muchos de nosotros hemos usado el agua como si nunca
pudiera acabarse. Pero ese deseo es tragicamente falso. De pronto todo

resulta claro: el mundo se esta quedando sin agua dulce”.

Maude Barlow.

Cofundadora del proyecto Planeta Azul, movimiento ciudadano a escala mundial

destinado a proteger el agua.
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Introduccién

Nos encontramos en el inicio de un nuevo siglo que ha recibido como herencia de
sus antecesores avances tecnoldgicos, importantes acontecimientos cientificos y
una economia mundialmente globalizada; sin embargo, como contradiccion de
estos hechos significativos, en el mundo se han generado problematicas cuyo
impacto podria poner en grave peligro la sobrevivencia humana; en diversos foros
nacionales e internacionales se ha puesto de manifiesto que de todas las
tragedias que amenazan al planeta, la falta de agua potable es, seguramente, la
MAs grave, ya que este recurso es simplemente indispensable para la vida.

Con ello, la humanidad vive ya el inicio de la mayor crisis de agua en la historia, lo
que desafortunadamente desencadenard, progresivamente, problemas de

pobreza, salud y seguridad alimenticia alrededor del mundo.

Y es que, aun no se han resuelto a nivel mundial necesidades béasicas para la
poblaciéon como el abastecimiento de agua potable y la dotacion de servicios como
el alcantarillado y saneamiento de las aguas residuales. Estas necesidades han
representado durante mucho tiempo uno de los retos mas importantes para los
gobernantes de las naciones del mundo, debido al efecto multiplicador que

representa la satisfaccion de estas carencias.

Al margen de esto, ya sea por uno u otro motivo, “lo cierto es que hoy casi el 20%
de la humanidad sufre la carencia de este recurso vital: mas de mil millones de
personas no tienen acceso al agua potable (cifra que, por cierto, incluye a por lo
menos 11 millones de mexicanos) y nada permite prever que la situacion cambiara

en el corto plazo...sino todo lo contrario”.!

! Caporal, José Antonio, et al., El delicado vinculo entre agua y desarrollo, en Revista Vértigo, Afio
V, N° 260, México, D.F., Marzo, 2006, p. 12.
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En México, los esquemas de utilizaciébn del agua que han prevalecido durante
décadas, han determinado desajustes y conflictos crecientes, escasez,
agotamiento de acuiferos, sequias, erosion hidrica, hundimientos, contaminacion
de cuerpos de agua, degradacion de habitats acuaticos, entre otros procesos que
amenazan la salud humana y la de ecosistemas, y que ademds, comprometen la

continuidad de la mayoria de los procesos productivos.

Cabe destacar que “en el ano 2000, con una poblacion de 97 millones de
habitantes la disponibilidad natural®* media por habitante se calculaba en 4900m3
anuales y para el afio 2004 se estimé en 4547m3 anuales. Esta cifra coloca a
México como un pais de baja disponibilidad natural de agua, lo cual resulta

preocupante”.®

Ademas, “se estima que para el 2030 la poblacion sera de 130 millones de
mexicanos, de ellos 80% se concentrard en las ciudades del centro, norte y
noroeste, regiones con muy baja disponibilidad y con una fuerte presiéon sobre los

recursos hidricos”.*

En respuesta a lo anterior, el gobierno mexicano desde el afio 2000, considerando
el problema actual y la trascendencia del recurso para el bienestar y desarrollo del
pais, utiliza tres estrategias para mitigar este problema: “1) expandir la
infraestructura de agua potable y alcantarillado existente; 2) poner en marcha
medidas encaminadas a mejorar la eficiencia del uso del agua; y 3) reducir la
contaminacién del agua”. ® Con ello busca, entre otras cosas, gestar un nuevo

enfoque de politica hidrica en aras del bien comun.

’La Ley de Aguas Nacionales y su reglamento 2004, define la disponibilidad natural media como el
volumen de agua que durante cierta época del afio escurre por un tramo especifico de una
corriente superficial o que esta almacenado en un reservorio o en un acuifero.

® Carabias, Julia, et al., Aqua, medio ambiente y sociedad, ed. Universidad Nacional Auténoma de
México, México 2005, p. 28.

* Ibid., p.19.

° Spiller, Pablo T., et. al., Agua Perdida, compromisos institucionales para el suministro de servicios
publicos sanitarios. ed. Banco Interamericano de Desarrollo, Washington D.C. 2000, p.152.
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Sin embargo, se pone de manifiesto que al existir numerosas situaciones de falta
de agua (en la cual por lo menos 11 millones de mexicanos estan implicados),
resulta evidente que las lineas de este nuevo enfoque de politica hidrica adn no

han dado el resultado esperado.

Ademas, al no contarse con los recursos econdémicos suficientes, voluntad politica
y acuerdos intra gubernamentales dentro del pais, los programas de gobierno que
se implantan para construir o modernizar la infraestructura hidraulica, dificilmente

logran tener éxito.

De acuerdo con esta realidad, son dos puntos principales los que emergen del
analisis del proceso de “modernizacion” del sector del agua en México. Primero,
en el transcurso de las cuatro décadas pasadas, pero particularmente en las
tltimas dos, México acrecentd el deterioro general del agua, agravando aun mas
la problematica de la disponibilidad de este recurso, asi pues, serd ilustrativo

conocer qué tan grave es el problema actualmente.

Segundo, como consecuencia de esto, es necesario implementar un plan de
acciones especificas a fin de erradicar paulatinamente las causas generales que

estructuran esta problemética.

En funcién de esto, el presente trabajo responde a la prioridad de conocer el

estado que guarda el agua en México.

Lo anterior, a partir de la hipétesis de que “Dada la evidente situacion de escasez
de agua que vive el pais, es necesario plantear soluciones mediante el uso de una
politica publica que permita prever que la situacion cambie en mediano plazo, de
no ser asi, viviremos situaciones altamente peligrosas de inestabilidad social,
donde la falta de este recurso puede limitar nuestra propia existencia. Lo anterior
en el contexto del déficit de calidad, la falta de acceso al servicio de agua potable

y la sobreexplotacion de mantos acuiferos”.
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Para tales efectos, la presente investigacion describe y da a conocer la situacion
general que vive el agua en México, analiza las causas que provocan la escasez
de este recurso y propone, a partir de los datos examinados, una politica publica
para mejorar esta problematica, asi como los posibles escenarios que podrian

darse en un futuro bajo estas circunstancias.

El método que utilizaremos para lograr un orden y logica a lo expuesto en esta
investigacion, sera el deductivo, que ayudara, a partir de reflexiones generales, a
obtener conclusiones particulares, a efecto de dar claridad y certeza al estudio del

fendmeno de la escasez del agua en México.

El trabajo se estructura de la siguiente manera:

En el capitulo primero “Marco tedrico conceptual” se esboza lo referente a la
esencia conceptual de Estado, gobierno, administracién publica y politicas
publicas, que ademas de contextualizar esta investigacion, enfatizara la
importancia que posee su analisis en la solucion de problemas sociales y la

consecucioén del bienestar social.

En el capitulo segundo titulado “Crisis del agua en México” se presenta un
diagndstico general en el que destacan, para este caso, los principales puntos
coyunturales que actualmente estructuran la degradacion de dicho liquido y los
problemas que desencadena. En la parte final de este capitulo, como aporte a la
busqueda de mecanismos que reviertan el paulatino, pero constante agotamiento
del agua, nos enfocaremos a trazar las lineas de una politica publica en aras del

mejoramiento de esta situacion.

En el capitulo tercero “Escenarios futuros”, se hace una revision de las tendencias
actuales de demanda de agua que ejercerd el crecimiento demogréfico del pais,
asimismo se analizan los costos econdmicos, sociales y politicos que representan

los distintos proyectos destinados a satisfacer las necesidades de agua potable y
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se da a conocer el contexto politico-institucional en el que probablemente actuaran
los encargados de resolver esta situacién. La composicion de este andlisis, nos
dard como resultado la configuracion de escenarios a los que probablemente

estaremos expuestos en un futuro no muy lejano.

Finalmente, se vierten las conclusiones que se derivan de este trabajo con el
propésito de contribuir a la comprension de la escasez del agua en México,
tomando en consideracion principalmente los ultimos diez afios, asi como el de
coadyuvar, en la medida de nuestras posibilidades teoricas y empiricas, a la
solucion de dicho problema.
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Capitulo |
Marco tedrico conceptual

Abordar la problematica del objeto de estudio de esta investigacion, nos obliga a
realizar un recorrido tedrico de los conceptos de Estado, gobierno y administracion
publica, que nos dara pauta a comprender el contexto en el que se desarrollan las
politicas publicas. Para ello, consideramos varias definiciones a fin de vislumbrar
las caracteristicas propias de cada concepto y destacar las diferentes funciones de

cada uno.

Asimismo, analizamos el término de politica publica partiendo de su concepcion
del mejoramiento en las acciones del gobierno y en la propia funcién del Estado.
Ademas, revisamos una breve descripcién de sus etapas, a efecto de comprender
con mayores elementos el tema y se constituya en una base para el desarrollo de

los siguientes capitulos.

1.1.- Estado

Una de las dificiles tareas tedricas es la de obtener una definicion de Estado en la
gue estén contenidas sus multiples variantes e interpretaciones. Este problema
resulta interesante, porque conceptualizar adecuadamente al Estado implica, por
una parte, enmarcar los problemas que derivan principalmente de las mdultiples
relaciones que se han ido instaurando entre el Estado y el conjunto social y, por

otro, su previo estudio y la conclusién de la Teoria del mismo.
A lo largo de la historia del pensamiento politico, el Estado ha sido entendido

como “un ordenamiento politico de una comunidad que nace de la disolucion de la

comunidad primitiva basada en vinculos de parentesco y de la formacion de
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comunidades méas amplias derivadas de la union de muchos grupos familiares por

razones de sobrevivencia interna (la sustentacién) y externa (la defensa)”.’

Es decir, el Estado es quien tiene que observar y resolver las demandas de la
sociedad a través de soluciones satisfactorias que intervengan directamente en la

vida de sus habitantes.

Segun Hauriou, el “Estado es el régimen que adopta una nacion mediante una
centralizacién juridica y politica que se realiza por la accion de un poder politico y
la idea de ‘res-publica’ como conjunto de medios que se ponen en comun para

realizar el bien comun”. ’

En este sentido, el Estado se refiere a la vida en comin como un medio necesario
para superar los obstaculos que surgen con las practicas del individualismo y que
es concebido al mismo tiempo como una via para que la sociedad se desarrolle de

forma plena.

Asimismo, Max Weber lo concibe “como un orden juridico y administrativo
invariable en virtud de disposiciones fundamentales al cual se orienta el obrar
comun de un cuerpo administrativo y cuyo valor se reclama no soélo para los
miembros de la comunidad, sino para todo el obrar que se realice en el territorio

dominado”.®

En razén de lo expuesto, es posible asegurar que “el Estado es socialmente
necesario y ha de gobernar con tecnologias que permitan crear y reformar
instituciones que permitan disefiar y ejecutar programas gubernamentales

tomando en cuenta la participacion y opinion de los ciudadanos y que coadyuve a

® Bobbio, Norberto, Estado, Gobierno y Sociedad, Ed. Fondo de Cultura Econémica, México, 1989,
pp. 97-98.

" Martinez Silva, Mario et al., Diccionario de Politica y Administracién Publica., ed. Colegio de

. Licenciados en Ciencias Politicas y Administracion Publica A.C., 1ra ed., México 1978, p. 536.
Ibidem.
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que la estructura y los procesos de la sociedad sean objeto de una
institucionalizacién flexible, adaptativa y funcional (...) tecnologias a través de las
cuales se mejoran e incrementan la aptitud del gobierno para conseguir sus fines

publicos”.?

Ahora bien, considerando que el Estado es un ente organizado para la elaboracién
y ejecucion de decisiones politicas y para la imposicion de las leyes y reglas de un
gobierno, hay que estimarlo como “un fenémeno especifico de la realidad politica

que esta integrado por criterios dominantes de concepcion que son:

1. Esta basado en un grupo social establecidamente asentado en un territorio
determinado. Esta vinculacién esta referida a los vinculos sociales que
resultan de la idea nacional.

2. La organizacion de esa unidad social la realiza a través de un orden
juridico unitario, cuya realidad resulta de un derecho fundamental, la
Constitucion, que contiene el equilibrio y los principios de orden y cuya
actuacion esta servida por un cuerpo de funcionarios.

3. En esa unidad existe un poder juridico, autonomo, centralizado y
territorialmente definido. ElI poder del Estado es juridico, pues actia a
través de los imperativos legales y de la coaccion juridica que los
acompafia. La autonomia del poder significa que no reconoce otro
superior, es independiente en el exterior e irresistible en el interior. Es por
altimo centralizado, pues emana de un solo centro definido a quien se
refiere esa unidad de derecho y de donde parte la actuacion del cuerpo de
funcionarios que la realiza. La limitacion territorial viene impuesta por la
coexistencia con otros Estados en el orden de la comunidad internacional.

4. Por ultimo, ese orden como el poder lo garantiza, tiende a realizar el bien

comun, cuyos elementos esenciales formales son el orden v la justicia”.*°

° Uvalle Berrones, Ricardo, Los nuevos derroteros de la vida estatal, ed. Instituto Nacional de
Administracién Publica, México, 1994, p. 105.
1% Martinez, op. cit., p. 537.
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En este sentido, podemos afirmar que “el Estado es quien personifica a la
comunidad humana y constituye la nacion, la cual estd asentada en un terreno
propio y determinado. Es poseedor de un poder superior originario o jerarquizado,
el cual utiliza para gobernar al pueblo como instrumento anti-conflicto entre los
diversos grupos sociales de la comunidad, para ejercer la soberania nacional y
para hacer que prevalezca el interés general sobre los intereses particulares, con

lo cual satisface el propdsito de su origen y de su finalidad social”.*

Desde esta perspectiva, el Estado es el promotor principal del desarrollo
econémico, politico y social. Y como tal, es el encargado de satisfacer las

necesidades sociales en aras del bien comun.

1.2.- Gobierno

Debido a que en ninguna sociedad se produce una adaptacién espontanea y
automatica a las normas en que se funda el desenvolvimiento regular y ordenado
de las relaciones sociales, en toda comunidad politica existe un 6rgano que tiene
como tarea imponer reglas de conducta y tomar las decisiones necesarias para

mantener la cohesion del grupo; éste es el 6rgano gubernamental.

Tal como lo ilustra Jiménez Castro, “El Estado es el que designa la organizacion
politica en su conjunto y la palabra <gobierno> se utiliza para designar el conjunto
de poderes publicos, de los érganos a quienes se atribuye el ejercicio supremo de

la soberania”.*?

Una primera aproximacion al significado de Gobierno consiste “en el conjunto de
las personas que ejercen el poder politico, 0 sea que determinan la orientacion

politica de una cierta sociedad. Es necesario afiadir, sin embargo, que el poder del

1 Jiménez Castro, Wilburg, Administracién publica para el Desarrollo Integral, Ed. Fondo de
Cultura Econdmica, México, 1975, p. 152.
' bid., p. 162.
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gobierno, estando ordenadamente institucionalizado, sobre todo en la sociedad

moderna, esta asociado normalmente a la nacion de estado”.*®

Una segunda acepcion del término lo define como “un conjunto de organizaciones
dentro de un espacio institucionalizado. El conjunto de leyes, normas, costumbres,
espacios creados desde el régimen y el sistema politico, son elementos
constitutivos de cualquier organizacién gubernamental’.’* De esta manera, el
gobierno es el instrumento del Estado que funge como el medio que ejecuta sus

acciones, a través de instituciones que detentan el poder publico.

Bajo este contexto, la concepcion anterior muestra relativamente el poder
auténomo que posee el Gobierno respecto a los distintos grupos sociales con la
funcion especifica de llevar a cabo la integracion de la sociedad y defenderla de

los grupos externos en aras de un bien comun.

Giddens, describe al gobierno como “aquel que proporciona los medios para la
representacion de los diferentes intereses de la sociedad, por lo que cuenta con
un espacio (esfera publica) para conciliar y atender las demandas que tienen estos

diversos intereses”.’®

Es decir, el gobierno debe establecer objetivos sociales bien definidos y buscar los
mecanismos que le permitan trabajar equitativamente en beneficio de los intereses

representados por el Estado.

Para tal efecto, “el movimiento continuo de las politicas publicas, y con ellas la

propia administracion publica, desempefia un papel determinante para orientar los

'3 Bobbio, Norberto, et al., Diccionario de Politica., Ed. Siglo XXI, 1981, vol. A-J. p.710.

4 Arellano, David, Reformando al Gobierno: Una visién organizacional del cambio gubernamental,
ed. CIDE, México, 2003, pp.12-13.

!> Giddens, Anthony, La tercera via, Ed. Taurus, Madrid, 2000, pp. 61-62.
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cursos de accion que se traducen en el cumplimiento eficaz o suficiente de los

objetivos publicos”.*®

De acuerdo con esta realidad, el aparato gubernamental es “la administracion
suprema que anima al Estado, es la accién de las leyes, la voluntad publica activa,

es la direccién y supervisién del estado”.*’

Por lo tanto, es quien va a intervenir en cuanto a la administracion del Estado y
poblacion. Para ello, uno de los principales retos de cualquier gobierno,
independientemente de su ideologia o sello partidista, es contar con una
administracion publica eficaz y eficiente que tenga la capacidad de adaptarse a los

retos y desafios existentes dentro del pais y el mundo.

1.3 Administracion Publica

La administracion es tan antigua como el gobierno. Todos los sistemas politicos se
han visto obligados a utilizar estructuras administrativas extensas y complejas
para perpetuarse y hacer frente a los problemas de su época, a través de acciones

organizadas en aras de satisfacer las necesidades publicas de sus gobernados.

Jiménez Castro, la define como “la actividad administrativa que realiza el estado
para satisfacer sus fines, a través del conjunto de organismos que componen la

rama ejecutiva del gobierno y de sus procedimientos que ellos aplican”.*®

Asimismo, la administracion publica “es el sistema de conocimiento con el cual los
hombres pueden entender relaciones, predecir efectos e influir resultados en

cualquier situacion en que haya personas trabajando conjuntamente en forma

6 Yvalle Berrones, Ricardo, La responsabilidad politica e institucional de la Administracién Publica,
ed. Instituto de Administracion Publica del Estado de México, México, 2003, p. 117.

Y Guerrero Orozco, Omar, La teoria de la administracion publica, ed. Universidad Nacional
Autonoma de México, Ed. Harla, México 1986, p. 71.

'8 Cfr. Jiménez, op. cit., pp. 181-182.
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organizada para un proposito coman, es aquella parte de la ciencia de la
administracion que tiene que ver con el gobierno, y por lo tanto, se ocupa
principalmente de la rama ejecutiva, es pues, una division de la ciencia politica y

una de las ciencias sociales”.*®

En una acepcion mas amplia, la administracion puablica esta compuesta por “el
conjunto de operaciones encaminadas a cumplir o hacer cumplir la politica publica,
la voluntad de un gobierno, tal y como ésta es expresada por las autoridades

competentes”.?°

Es decir, la administracion publica orienta, coordina y promueve acciones
tendientes al aprovechamiento de los recursos escasos manteniendo el
compromiso de fortalecer la idea de bienestar social necesaria para frenar los

fendmenos de marginacion y exclusion.

Se caracteriza por ser una actividad del Estado y tiene por objeto a la sociedad
para la cual labora, tal y como lo expresa la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal: “las dependencias y entidades de la administracion publica
centralizada y paraestatal conduciran sus actividades en forma programada con
base en las politicas que para el logro de los objetivos y prioridades de la

planeacion nacional del desarrollo, que establezca el Poder Ejecutivo Federal”.*

Como factor clave en la operaciéon del Estado, la administracion publica “es una
institucidon con atribuciones reconocidas y con limitaciones formales que debe
cumplir. Ello no implica pérdida de autoridad ni debilidad alguna, sino toma de
conciencia de que su capacidad de realizacion se reconoce en las normas
constitucionales y el derecho positivo. Tanto las normas como el derecho positivo

aluden también a las restricciones de la administracién publica atendiendo a la

¥ Mufioz Amato, Pedro, Introduccion a la Administracién Publica, Ed. Fondo de Cultura

Econdmica, México, 1954, p.18.
2 Martinez, op. cit., p. 47.
! ey Organica de la Administracién Publica Federal, Articulo 9. Ed. SISTA, México, 2003, p.14.
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l6gica de que el ejercicio del poder democrético tiene funciones diferenciadas y

sujetas al principio de responsabilidad”.?

Es decir, la administracion publica es el acto de decidir a quién, como, cuando y
por qué se deben canalizar los recursos publicos para atender y solucionar las
demandas sociales. En la medida en que la administracién publica cumpla las
tareas orientadas a salvaguardar el bien publico en términos de bienestar y
mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos, ésta contara con el

reconocimiento y aceptacion a favor de las instituciones.

Ya que “la administraciéon de los bienes y recursos publicos es una tarea que
implica y exige responsabilidades crecientes porque se relaciona con propositos y
acciones de gobierno que se canalizan al cumplimiento del bien comin”.?®* En
donde el actuar de ésta, soluciona o en algunos casos agudiza los problemas

publicos.

En este sentido, la utilizacién de las politicas publicas como una herramienta para
lograr resolver estos problemas, se convierte en pieza fundamental para la

consecucién del bienestar social, tal como se especifica a continuacion.
1.4.-Politica Publica

El concepto de politica publica es crucial para el desarrollo de esta investigacion,
ya que la capacidad que el Estado posee para conseguir una vida estable y
civilizada, a través del cuerpo administrativo del gobierno, obliga a éste, a buscar

la consecucion del bienestar social mediante el seguimiento de politica publica.

Con respecto al concepto de politica publica hay varias definiciones, una de ellas

es “aquello que el gobierno escoge hacer o no hacer, o bien, es un curso de

?2 Uvalle, op.cit., p. 32.
% Ibid., p. 149.
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accion seleccionado que afecta significativamente a un gran numero de

personas.”®

Asimismo, se puede definir como politicas publicas “los cursos de accion
disefiados e instrumentados por instituciones y orientadas a la solucion de
diferentes problemas que enfrenta la sociedad. Las politicas publicas representan
en este esquema el brazo operativo para que el gobierno cumpla su cometido, son
por lo tanto, planes de accién surgidos para que el gobierno modifique las

condiciones de vida de la ciudadania y cumpla con sus responsabilidades”.?®

En ese contexto, podemos afirmar que son las acciones instrumentadas por el
gobierno, de tal manera que inciden en la vida cotidiana de la sociedad buscando,
a su vez, consensos para el interés general que intenten materializarse en

bienestar social en un tiempo determinado.

Las politicas publicas son un campo de conocimiento bien definido, conceptuado y
desarrollado. El entendimiento de éstas, se acentta mas en la misma

comprension de la dicotomia entre Ciencia Administrativa y Ciencia Politica.

“En los paises latinos, el término politica tiene varios usos. El primero designa los
fenémenos de la lucha por el poder, la concurrencia entre partidos, grupos de
interés, categorias sociales, personas para el ejercicio de influencia y la ocupacion
de funciones de autoridad en una colectividad en un pais, en un mercado
electoral, en los procesos de decision. En resumen, politica significa aquello que

126

en idioma ingles llama politics. En esos paises, igual que en México a esa

accion se le denomina politica gubernamental.

** Ruiz Sanchez, Carlos, Manual para la elaboracién de politicas publicas, Ed. Plaza y Valdéz,
México 1996, pp. 13-14.

*® pineda, Juan de Dios, Enfoques de politicas publicas y gobernabilidad, ed. Colegio Nacional de
Ciencias Politicas y Administracion Publica, ITAM, Universidad Anahuac, 12 ed., México 1999,
p. 44.

26 Meny, Yves, et al.,Las politicas Publicas, ed. Ariel, Barcelona, Espafa, 1992, p. 89.
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Los ingleses de igual manera definen “la palabra policy, ya sea en el marco de
orientacién para la accion, un programa 0 una perspectiva de actividad. Asi, se
dice que un gobierno tiene una politica econémica o0 se realiza un conjunto de
intervenciones, que elige hacer o no hacer ciertas cosas en un campo especifico,
en este caso, la economia. En este ultimo sentido es en el que cabe hablar
claramente de politica publica, es decir, de las cuotas y los actos comprometidos
de una autoridad publica frente a un problema o un sector relevante de su

competencia.”’

En ese contexto, se asume y reconoce que para paises latinoamericanos y aun,
para el mexicano existe una separacion intelectual y de aplicacion entre politicas
gubernamentales y publicas. Es decir, politics es la accion de una politica y policy
es el proceso de la accion de la politica, la primera entendida como gubernamental
y la segunda como politica publica con su propio campo de disefio, andlisis y

aplicacion.

De acuerdo con esto, quiza la obra que mejor resume concepto de policy, es el
trabajo que da origen a los estudios de politicas publicas como un campo de
conocimiento definido a partir de las ideas de Harold D. Lasswell y Daniel Lerner
en la obra “The Policy Orientation” de Lasswell, recogido en el libro “The Policy
Sciences”, editado por ambos en 1951, donde se abordan problemas sociales
desde una dimension publica tal como lo ilustra Lassweell, al considerar las
ciencias de las politicas “como el conjunto de disciplinas que se ocupan de
explicar los procesos de elaboracion y ejecucion de las politicas y se encargan de
localizar datos y elaborar interpretaciones relevantes para los problemas de
politicas de un periodo determinado. El enfoque de politicas no implica dispersar la
energia entre un conjunto de topicos variados, sino mas bien tratar los problemas
fundamentales - - y con frecuencia no reconocidos- - que surgen de la adaptacion

del hombre a la sociedad”.?®

27 .
Ibidem.

28 Aguilar Villanueva, Luis F., El estudio de las politicas publicas, Ed. Porria, 32 ed., México 2003,
p. 102.
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A través de este enfoque, enfatizamos la importancia que tienen las decisiones
que se toman al interior de la administracion publica, las cuales en ese sentido,
permiten dimensionar los problemas y las posibilidades de solucion dentro del
esquema de lo preferible y satisfactorio. En razén de esto, se determina que la
esencia de una politica publica® es ser eficaz en la solucién de los problemas que
afectan a la sociedad, ya que la accién gubernamental no puede depender sélo de
la voluntad politica. Por lo que un gobierno eficaz, es aquel que sustenta la
transformacién de la realidad social gracias a la calidad y alcance de las
decisiones que utilizan. Sin embargo, es preciso mencionar que partimos de un
enfoque de racionalidad limitada donde resulta imposible asegurar que la opcién

elegida es la 6ptima.

Por otra parte, se comenta que las nuevas nociones de politica publica, se han ido
compensando con la fuerte influencia de asociaciones y personas que en general,
se hacen participes de los temas tendientes a resolver, originando que los
politicos y funcionarios comiencen a revisar y reemplazar sus viejos patrones de
accion por mecanismos eficientes, en cuyos esquemas de operacion sean

incluyentes con una tendencia hacia la participacion social®®.

* para efectos tedricos de la presente investigacion, por politica publica se entendera lo siguiente:
“son los planes de accién disefiados e instrumentados sugeridos para que el gobierno modifique
las condiciones de vida de las personas a través del cumplimiento de sus responsabilidades y la
solucion de problemas generales”.

% £l discurso de la participacién social suele hacer referencia al papel que tiene la sociedad civil o
el de la participacion individual. Es importante mencionar que existen otras perspectivas en
cuanto a la participacion, se marcan claras diferencias entre participacion social, politica,
ciudadana o comunitaria. “la participacion social implica desarrollar espacios organizativos, donde
se articulan la sociedad y el Estado para el logro de objetivos concretos, donde los individuos se
comprometen y responsabilizan de las decisiones, adquiriendo un mayor grado de conciencia
sobre su papel transformador”, en Chéavez Julia, La participacion y la organizacion: ejes de la
accion, en Participacién Social retos y perspectivas, ENTS, México, 2003, p. 17. La participacion
politica es diferente de la participacion ciudadana en funcién de que ésta Ultima hace referencia a
la participacion de la sociedad civil y no toma en cuenta por ejemplo la participacion de los
ciudadanos organizados en partidos politicos. La participacion ciudadana afirma Cunill “se refiere
a aquellas experiencias de intervencion de los individuos en actividades publicas para hacer valer
sus intereses sociales.” citada en Ziccardi Alicia, Gobernabilidad y Participacion Ciudadana en la
Ciudad Capital, UNAM, México, 1998, p. 29. Cuando se habla de participacion comunitaria
comunmente se hace referencia a practicas propias de algunos grupos como los indigenas que
tienen préacticas y valores politicos muy diferentes a los de las personas que viven en la ciudad.
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En este sentido, la participacion (en todas sus modalidades) es un componente
central de las politicas publicas, puesto que si bien suele considerarse
actualmente como uno de los principales componentes de las nuevas nociones de
politicas publicas, la participacion agrega a esta forma de politica, su capacidad de

ser politica de todas las personas.

Por ejemplo, Omar Guerrero considera “que la nueva nocion de la politica publica
trasciende su connotacién vulgar de curso de accion, para ser definida como una
parte de un proceso general, junto con la clarificacién de las metas, la definicion
de la situacion del caso y la determinacion de los medios 6ptimos para efectuar la
accion decidida (...) <<un disefio para modelar el futuro bajo el influjo de fuerzas

externas, bajo tendencias que influyen del pasado al presente>>". 3

Las que al reconocer el disenso como base de la pluralidad, constituye la materia
prima para su disefio con vistas a trasformarlo en consenso que asegure la

factibilidad técnica y viabilidad politica de sus productos.

Ahora bien, considerando que esta materia prima es multidimensional, el esquema
de soluciones en el gue se mueven (en la mayoria de los casos) es muy amplio, al
ser entendidas de distinta manera, ya que individualmente articulan distintos
esquemas para lograr su éxito. Por lo tanto, el enfoque bajo la cual se estructura
una politica publica es diverso.

Cabe mencionar que la existencia de estas concepciones sobre las cuales se
configuran las politicas publicas, determinan la confeccion y resultados de éstas.
Por esta razon, resulta importante para esta investigacion conocer dos de las
concepciones sobre las cuales se fundamenta la estructura basica de las politicas,
esto, con el fin de establecer los alcances de éstas, a partir de las ventajas y

desventajas de cada una de sus perspectivas.

%! Guerrero, Omar., cit. pos., Ruiz Sanchez, Carlos, Manual para la elaboracién de politicas
publicas, Ed. Plaza y Valdés,12 ed., México 1996, p. 15.
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1.4.1.-Enfoques

El concepto de racionalidad lo podemos entender como la busqueda permanente
por la maximizacion de intereses y beneficios, como premisa fundamental y motor
de accion de los individuos y actores en sociedad, partiendo de la informacion
perfecta y constante. Asi pues, de acuerdo con Etzioni “la concepcion racionalista
de como se toman y deben tomar las decisiones es la mas difundida. Un actor es
consciente de un problema, define una meta, sopesa cuidadosamente los medios
alternativos y escoge entre ellos de acuerdo con una estimacion de sus méritos

respectivos con frecuencia al estado de las cosas proferido”.*?

En ese sentido, Forester menciona que la posicion racional “asume que los

decidores tienen:

Un problema bien definido;
Una gama completa de alternativas a tomar en consideracion;
Una informacion basica completa;

Informacion completa sobre las consecuencias de cada alternativa,;

-

Informacién completa acerca de los valores y preferencias de los

ciudadanos;

Todo el tiempo, la capacidad y los recursos”.®

=2

Asimismo, Charles Lindblom se refiere por su parte al método racional-exhaustivo

u omnicomprensivo (a la raiz) como “aquel en el que encontramos:

4 Clasificacion de valores u objetivos distintos y usualmente previos al
analisis empirico de politicas alternativas.
4 La formulacién de politicas se basa en el andlisis de medios-fines: primero

aislan los fines, después se buscan los medios para lograrlos.

%2 Amitai, Etzioni, La exploracién combinada: un tercer enfoque de la toma de decisiones., en
Aguilar Villanueva, Luis. La hechura de las politicas. Ed. Porriia, México p. 266.
% Forester, John, La racionalidad limitada y la politica de salir del paso., Ibidem, p.317.
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4l La prueba de una “buena” politica es que se puede comprobar que es el
medio mas adecuado para los fines interesados.

4 El andlisis es exhaustivo, se toma en cuenta cada factor permanentemente
importante.

1l Usualmente se basa en teoria”.3

El enfoque racional no es del todo aceptado, de hecho las principales criticas que
recibe el andlisis de politicas se fundamenta en lo inoperante y complejo de sus

caracteristicas debido a la exactitud que deben poseer.

Uno de los textos en los que podemos encontrar un andlisis mas detallado al
respecto, es el trabajo de John Forester. En éste se pregunta de manera
fundamental, la utilidad del enfoque racional exhaustivo para la toma de
decisiones, sus principales criticas y objeciones, asi como la necesidad de
adaptarlas a las distintas condiciones que se presentan en escenarios reales de

toma de decisiones, a fin de conceptuar sus implicaciones practicas.

De acuerdo con Forester, las condiciones a las que se enfrenta el tomador de
decisiones en la realidad son mas complejas que lo que el enfoque racional
exhaustivo supone, ante este panorama parece caer en un sentido idealista. “Las
condiciones a las que el encargado de determinar las decisiones enfrenta son

semejantes a:

Problemas ambiguos y mal planteados;

& |nformacién incompleta acerca de las alternativas;

« |nformacion incompleta acerca de los fundamentos y antecedentes del
problema;

& |nformacién incompleta acerca de las consecuencias de las supuestas

alternativas;

% Lindblom, Charles, La ciencia de “salir del paso”, Ibidem, pp. 205-206.
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« |nformacién incompleta acerca del rango y contenido de los valores,
preferencia e intereses, y

& Tiempo, habilidades y recursos limitados”.®

En este sentido, no considero indispensable presentar los pormenores del debate
acerca de la racionalidad en la toma de decisiones. Lo que me interesa resaltar es
el debate mismo como parte de la concepcion tradicional de politica publica, es
decir, el enfoque incrementalista en cuanto a la maximizacion de intereses y los

puntos encontrados que pueda tener la politica publica bajo esta Gptica.

De manera puntual, me interesa resaltar una parte central del debate en cuanto a
la racionalidad. Lindblom en su texto “La ciencia de salir del paso” contrapone al
modelo racional el modelo de comparaciones sucesivas limitadas (por las ramas)
que comunmente se conoce como el enfoque incremental (ista), cuyos

planteamientos basicos nos remiten a>°:

% En lugar de intentar una revision y evaluacién que incluya todas las
alternativas, los decidores centran su atencion sélo en aquellas politicas
que difieren incrementalmente de las politicas existentes.

% Solo se toma en consideracion un namero relativamente pequefio de
politicas alternativas.

% Solo se evalua un numero restringido de consecuencias “importantes” de
cada politica alternativa.

% El problema al que se enfrenta el responsable de las tomas de decisiones
es contrastantemente redefinido: el incrementalismo permite una infinidad
de ajustes entre los fines y los medios y viceversa, cosa que hace que el

problema se vuelva, efectivamente, mucho mas manejable.

% Forester, op. cit. p. 318.

% Lindblom, Charles, cit. pos., Amitai, Etzioni, La exploracién combinada: un tercer enfogue de la
toma de decisiones. En Aguilar Villanueva, Luis, La hechura de las politicas. México, Ed.
Porrda, pp. 268-269.
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% En consecuencia, no existe una sola decision o una solucion correcta del
problema, sino “una serie interminable de intentos y acercamientos” a las
cuestiones mediante analisis y evaluaciones sucesivas.

% El modelo incrementalista de toma de decisiones se describe como
remendador, reparador, orientado a la mejora de las imperfecciones
sociales concretas del presente mas que al desarrollo de metas sociales

futuras.

Este analisis parte de supuestos mas concretos y cercanos a las condiciones
naturales en las que debe desenvolverse el analista de politicas. Partimos de
informacion inexacta, dada las propias capacidades del analista. Es decir, de
acuerdo con Lindblom “el método comparativo no tiene una necesidad tan grande
de datos y dirige la atencion del analista sélo a aquellos que son importantes para

las elecciones finas que debe realizar™’

, ya que parte del supuesto de que como
"la politica no se hace una vez por todas, se hace y rehace sin cesar. La
elaboracion de politicas es un proceso de aproximaciones sucesivas a algunos
objetivos deseados que van también cambiando a la luz de nuevas

consideraciones”™®,

La gran aportaciéon de analisis incremental de Lindblom es que se olvida de
consideraciones totalizadoras en el andlisis de politicas y pone especial énfasis en
las limitaciones intrinsecas en la construccién del conocimiento que posee el

enfoque racional.

Pone especial énfasis en que el analista de politica no debe ser un experto en
todas las politicas posibles, ademas no puede anticipar todas las repercusiones
del impacto de una politica, asi como los efectos de todos los programas que se

encuentren vinculados en ella.

¥ Lindblom, op. cit., p. 222.
% |bidem, p. 219.
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Dadas las ‘“limitaciones de las capacidades intelectuales humanas y de la
informacion disponible, acotan la capacidad del hombre y hacen que no pueda ser

integral”.*®

El incrementalismo que propone Limdblom supone una serie de cambios
pequefios y sensibles en las politicas, dado que es un proceso permanente, son
modificaciones posibles de manera gradual pues “no son posibles ni la revolucion,
ni el cambio politico drastico, ni siquiera grandes pasos, planeados con todo

cuidado”.*°

De acuerdo con esta propuesta, lo que si es posible es “decidir a través de una
sucesion de cambios incrementales, (dado que) evita de diversas maneras errores

serios”.*

Asi pues:
©a El conocimiento de las secuencias pasadas de los pasos de una politica

permite al decidor prever los acontecimientos probables de pasos

posteriores similares.

No necesita intentar grandes saltos hacia sus objetivos, cosa que le exigiria
predicciones mas alla de su conocimiento y de cualquier otro, por que no
espera que su politica sea la resolucion final de un problema.

Es capaz de comprobar sus predicciones previas al dar el siguiente paso.

Con frecuencia puede poner remedio con mayor rapidez a un error pasado,
gue si la politica avanzara en troncos mas drasticos y especialidades en el

tiempo.

% |pidem, p. 214.

0 Lindblom, Charles, cit. pos., Aguilar Villanueva, Luis, La hechura de las politicas, México, Ed.
Porruda, p. 227.

“! Lindblom op. cit., p. 220.
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En este caso, en particular lo que Lindblom presenta en su propuesta, es la
discusion entre las capacidades del analista de politicas ante la solucion de
problemas complejos en la realidad. La capacidad de los supuestos tedricos en los
gue se sustentan las ciencias de politicas, Lindblom lo caracteriza como el
enfoque de “ir a la raiz”, del cual dicen partir, de acuerdo con su apreciacion, la
mayoria de los analistas de politica, mientras que en su ejercicio recurren a lo que
él llama “andarse por las ramas”, en el que si bien es necesario conocer la teoria,
necesitaria conocer solo las consecuencias de cada uno de los aspectos en los
que las politicas difieren una de otra, ante la premisa de que en el trabajo del
analista la decision de elegir entre una politica y otra, parte de un analisis
incremental de las mismas con respecto a la politica actual, pues en esencia es la
misma politica que se encuentra en permanente adaptacién a los cambios en el

entorno.

1.4.2.-Elaboracién

Como se pudo observar, la construccion de politicas publicas es un proceso en
el cual se antepone la concepcion del enfoque bajo la cual se realiza. En este
sentido, la compatibilidad con el marco constitucional, la participacion intelectual
y practica de los ciudadanos; es una caracteristica imperante de la operacion de
ésta, ya que con ello se buscan politicas que no modifiquen arbitrariamente las

libertades, oportunidades y mucho menos, un trato desigual entre ellos.

Por ejemplo, Graham Allison advierte que “el estudio parte de la premisa de que
una mejor comprensién de acontecimientos de esta clase requiere que los
investigadores sean mas conscientes de la naturaleza de lo que ya traen en
mente cuando comienzan su andlisis”.** En este sentido, el analisis como la
elaboracion de politicas tienen como punto de partida supuestos y categorias

relativos a la composicibn y comportamiento de la realidad. Es decir,

2 Graham, Allison T., “Conceptuals models and the cuban missils crisis” en The american political
science review, en Aguilar Villinueva, Luis, op. cit., pp. 121-122.
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determinan la manera en que se describiran los hechos en estudio, su definicion

y problematizacion, asi como la estimacion de sus escenarios futuros.

La realidad con la que los analistas interpretan los acontecimientos constituye lo
que llama “lentes conceptuales” que determinan qué ve y qué juzga como

importante cada analista (enfoque de politica).

Hoy en dia se ha aceptado la idea de que los conflictos publicos son no sélo
complejos, sino arbitrariamente cambiantes y, por lo tanto, dificiles en su
manejo. En este contexto, su atencién concurre en el esfuerzo de mdultiples y
heterogéneos actores con diversos y muchas veces contradictorios puntos de
vista y motivaciones. En consecuencia, se ha impuesto la necesidad de
encontrar formulas inteligentes e innovadoras de accién coordinada para que
sin perder de vista el objeto a alcanzar, se logre integrar la actividad arménica y
efectiva de los diversos participantes en sus respectivos contextos y niveles de

responsabilidad y accion.

Ante esto, resulta prudente considerar que la formulaciobn de las acciones
politicas estan articuladas por varias fases; segun Carlos Ruiz la conformacién

de éstas obedecen a los siguientes puntos*®:

1. Identificacion y definicion de los problemas
2. Percepcion de una problemética actual o futura, tanto por parte del
politico como por el técnico resultante de:
% Demandas politicas
% Demandas sociales
% Necesidades identificables
% Juicios de valor sobre cierta realidad

% Compromisos politicos asumidos

3 Ruiz, op.cit., p. 15.
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3. Seleccién de soluciones
4. Establecimiento de algunos objetivos o metas preliminares

5. Preseleccion de medios inmediatos.

O bien, como indica la figura 1.1, se consideran seis pasos por los que transita
el proceso de politica publica.

—

Figura 1.1 1 2
gura Identificacién del E=————— Puesta en
problema agenda

N

De la evaluacién
6 puede reiniciarse el 3
Evaluacion ciclo, en la medida Formulacién de
en que surjan la politica
nuevos problemas
relacionados.

Yy

Implementacion Aprobacion legal
de la politica —_ __ (siesposible)

Fuente: Kelly Janet, Politicas Publicas en América Latina, Ed. IESA, Venezuela 2003, p. 33

En ambos casos, la identificacion del problema no esta exenta de elementos que
varian ampliamente su localizacién, los problemas no existen como unidades
aisladas, siempre se presentan como un conjunto en el que la mayoria de los

casos sobresale uno como mas accesible a solucionarse.

Toda vez que hemos podido dar cuenta de las diversas connotaciones que por
politica publica se entienden y se ha conseguido perfilar los distintos enfoques a
partir de los cuales se logra el entendimiento del desarrollo de politicas, resulta
importante destacar, que la implementacion de éstas, corresponde a un proceso

con sujeciones distintas, en cuyo caso no necesariamente logran ser exitosas.
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En ese sentido, la preocupacion por la busqueda de politicas publicas de calidad
radica por un lado, en el fomento y la incorporacion de sociedades participativas
en el ejercicio de la toma de decisiones y, por otro, en encontrar las herramientas

metodoldgicas para coadyuvar al funcionamiento 6ptimo del gobierno.
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Capitulo Il
Crisis del agua en México

Uno de los mayores retos que enfrenta la humanidad en el siglo XXI, es el tener
acceso a suficiente agua potable. Su escasez se estd convirtiendo, en muchas
regiones del mundo (incluida México), en un factor limitante para la salud humana,
produccion de alimentos, desarrollo industrial y mantenimiento de ecosistemas

naturales y su biodiversidad; e incluso, para la estabilidad social y politica.

En el presente capitulo, identificaremos la situacion que guarda el recurso hidrico
en México, los ejes rectores que dan origen al problema de escasez, asi como los
efectos contraproducentes que, de alguna manera, nos muestran los inicios de

una crisis general a la que estamos accediendo paulatinamente.

Debemos comprender antes que nada, que el concepto de crisis es utilizado “para
designar conflictos histéricamente significativos y puntos de reflexion en los
ordenes sociales. La caracteristica esencial de una crisis se encuentra en la

radicalidad de las alternativas que se ofrecen”. *

En ese contexto, posteriormente estructuraremos con base en los aspectos
criticos de la escasez del agua, una politica publica como aporte a la busqueda de

nuevas soluciones que den solvencia a esta situacion.

2.1.-Situacién de los recursos hidricos en México

En el plano internacional, México se encuentra en una posicion geografica
privilegiada en donde el Tropico de Céancer atraviesa casi por la mitad de su
territorio, lo que hace posible la existencia de zonas templadas y tropicales,

cordilleras que cruzan de norte a sur, de este a oeste y costas rodeadas por el

** Dreher, Sabine, Diccionario de Ciencia Politica, Ed. Porriia, vol. A-J, México 2006, p. 302.

39



Océano Pacifico, Golfo de California, Golfo de México y el Mar Caribe,
permitiéndole tener practicamente todos los climas existentes en el planeta
(excepto los frios mas extremos) y sus respectivos tipos de ecosistemas, recursos

naturales y especies biologicas.

De acuerdo con esto, bosques, suelos, biodiversidad, clima y precipitacion, son
algunos de los factores que articulan diariamente nuestra vida cotidiana; el agua
desde su contacto con la superficie terrestre hasta su llegada al mar, su
acumulacion o su almacenamiento en lagos y presas, forman diferentes
ecosistemas acudticos cuya composicion y estructura dependeran de las
caracteristicas propias del cuerpo de agua de que se trate, asi como de la regién
geografica en la que se encuentre. Como fuente de vida, su disponibilidad
condiciona el desarrollo de muchas regiones del pais, ante esto, en los Ultimos
afos se ha intensificado el estudio de la cuantificacién de la disponibilidad de este
liquido.

Como se muestra en el cuadro 2.1, de los 1512km3 de agua de precipitacion total

en el pais, la disponibilidad natural media total es de tan sdlo 465km3, la cual

respectivamente, escurre, almacena y se distribuye fisicamente de manera

heterogénea en todo el pais.
Valores medios anuales de los
componentes del ciclo

hidrolégico en México

Fuente: CONAGUA, Estadisticas del Agua en México 2007, p. 26.
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Figura2.1
Precipitacién media anual (mm) o
Aunado a esto, la variabilidad en el

iio' - régimen de lluvias y la temporalidad
122: I de éstas, determina directamente el
100 N grado de abastecimiento transitorio
801 de agua en todo el pais. Las
%01 tendencias sobre estas dos
22 variables registran que “durante el
0l verano ocurre el 66% de lluvia,

Ene Mar May Jul Sep Nov . ]
Fuente: www.agua.org.mx fecha de consulta 15 agosto 2007. de]ando el resto al penOdO

comprendido entre octubre y mayo (Fig. 2.1), privilegiando a las zonas de mayor
precipitacién en el territorio mexicano”. *° (Fig. 2.2)

. L Figura 2.2
Como parte de esta situacion, es Precipitacion promedio en México

importante sefialar que dos terceras
partes del territorio nacional son aridas
y semiaridas, es decir, lugares en
donde llueve poco o casi nada. “Este
panorama se puede apreciar i
claramente  si  comparamos la

precipitacion media que ocurre en la

zona sur-sureste con la que se

. . Fuente: CONAGUA, Programa Nacional Hidraulico 2001-2006,
presenta en la parte norte del territorio. p. 2.

Asi la lluvia media anual en la region fronteriza sur es de 2 mil 265 milimetros,
valor muy superior a los 202 milimetros que se generan en la Peninsula de Baja

California”. “°

Debido a esta diferencia, la disponibilidad es notablemente contrastante a lo largo
del territorio, en el sureste es casi 7 veces mayor a la de la zona centro, norte y

noroeste.

“> Comisién Nacional del Agua, Programa Nacional Hidraulico 2001-2006, México D.F. 2004, p. 26.
6 Comisién Nacional del agua, Aqua, temas sustantivos relacionados con el manejo y preservacion
del agua en México, México D.F. 2007, p. 17.
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Finalmente, toda vez que se reconoce que la disponibilidad de agua sufre notables
reducciones debido a la evaporizacion y otros factores propios del ciclo hidrolégico
mexicano, ademas de la heterogeneidad en el almacenamiento de agua y
variabilidad de las temporadas de lluvias en el territorio nacional; México cuenta
con un gran numero de ecosistemas acuaticos, que si bien su aportacion en el
medio biolégico es de enorme importancia, en la mayoria de los casos el beneficio

a las actividades humanas es dominante.

2.1.1.- Diversidad de ecosistemas hidricos

Pese al grado de disponibilidad natural media con la que cuenta el pais y la
variabilidad en el régimen de lluvias, la estrecha relacion entre el agua con otros
recursos naturales, permite establecer una vinculacion directa con ambientes

acuaticos y subacuaticos.

Muchos de estos ecosistemas (excepto las presas) estan conectados
biolégicamente por el flujo del agua y por el movimiento de especies, de esta
manera constituyen una pieza fundamental para el mantenimiento del ambiente y

el bienestar de las comunidades humanas.

Si bien, varios de estos puntos no requieren una explicacion mas detallada, a
continuacion se ofrecen algunas reflexiones sobre cada uno de ellos, con el

objetivo de unificar el entendimiento.

Rios y arroyos

Bajo el parametro del volumen de agua que conducen los rios, los mas
reconocidos en el pais son 37, de los cuales 14 drenan al Golfo de México, entre

ellos los rios Grijalva — Usumacinta, Papaloapan, Coatzacoalcos, Panuco, Tonala

y Bravo (cuadro 2.2); 22 al Océano Pacifico sobresaliendo los rios Balsas,
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Santiago, Ometepec, Verde, El Fuerte y Papagayo (cuadro 2.3). Finalmente, entre

los rios interiores destacan el Lerma, Nazas y Aguanaval. (cuadro 2.4)

Lagos y lagunas

En lo que respecta a lagos y lagunas destacan cerca de 70, cuyas extensiones
varian de entre mil y 10 mil has., sobresaliendo entre ellos el de Chapala en el
estado de Jalisco que es el mayor de los lagos mexicanos, seguido por los de
Cuitzeo y Patzcuaro en Michoacén; Yuriria, Catemaco y Tequesquitengo en los
estados de Guanajuato, Veracruz y Morelos, respectivamente. (cuadro 2.5)

Humedales

Estos sistemas constituyen una diversidad de superficies cubiertas de agua con un
régimen natural o artificial, permanentes o temporales, estancados o corrientes,
dulces, salados, incluidas las aguas marinas cuya profundidad en marea baja no

exceda de 6 metros.

Nuestro pais tiene registrados “ante la Convencion relativa a los Humedales
(Convencion Ramsar), 54 de éstos con una superficie de 5 millones 115 mil 393
has. entre los que destacan: Cuatrociénegas, La Encrucijada, Pantanos de centra,

Delta de rio Colorado, entre otros”.*

Cuencas

La cuenca se define como “una unidad del territorio, diferenciado de otras

unidades, en donde el agua ocurre de distintas formas, y se almacena o fluye

hasta un punto de salida que puede ser el mar u otro cuerpo receptor interior”.*®

*" Carabias, op. cit., p. 26.
48 Ley de Aguas Nacionales 2004, p. 3.
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Habr4 que destacar, que las cuencas que drenan al Golfo de México y al Mar
Caribe conducen 59.8% del flujo superficial de agua del pais; al Océano Pacifico
drenan 39.2%, mientras que en las cuencas endorreicas (interiores) se transporta
tan solo el 1% restante, ademas el 3% del agua fluye a la parte norte, mientras

que el 50% lo hace por los rios del sureste.

Acuiferos

Un acuifero se define como “cualquier formacién geolégica o conjunto de
formaciones geoldgicas hidraulicamente conectadas entre si, por las que circulan
0 en las que se almacenan aguas del subsuelo que pueden ser extraidas para su

explotacion, uso o aprovechamiento”.*°

Los acuiferos mas importantes del pais se localizan en el Eje Neovolcanico; en el
pais, las aguas subterraneas que se explotan se han clasificado en 653 acuiferos,

gue no necesariamente coinciden con la delimitacién de las cuencas.

Desafortunadamente, la dificultad de exploracion de los acuiferos y su alto costo
hacen que se desconozca realmente el verdadero volumen de agua subterranea y

su régimen de distribucion natural.

Sin embargo, este volumen de agua disponible y por ende sus ecosistemas
acuaticos, se asientan sobre una propension dominante de uso, lo que obliga a
gue estén sujetos a una tendencia cada vez mayor de exigencia, ya que, los
ecosistemas acuaticos son la base que da sustento al desarrollo de muchas las

actividades economicas en el pais.

* Ibid., p. 1
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2.1.2.-El agua en el desarrollo

El agua es un indicador fundamental del desarrollo econdémico, social y cultural de
cualquier pais y de toda la humanidad. Su disponibilidad, tan codiciada como el
petrdleo por su importancia de generar bienestar, es y ha sido, un factor
estratégico para el avance de los pueblos.

De acuerdo con esta realidad, las diferentes actividades industriales y el
crecimiento del dinamismo urbano en México, fueron desarrollando una tendencia
de transformacion del perfil econémico, dejando de ser rural a uno

predominantemente urbano.

Por ejemplo, “actualmente el 75% de los mexicanos habitan en el medio urbano
(localidades con poblacion de 2 mil 500 o més habitantes.) De acuerdo con los
estudios del Consejo Nacional de Poblacion (Conapo), los principales polos de
atraccion para la poblacién son las ciudades de México, Guadalajara y Tijuana”.*®
Que, como sabemos, son lugares de importancia econdémica, sin embargo cuentan

con una disponibilidad de agua por debajo de otras entidades.

Crecimiento poblacional

Cuadro 2.6 Clasificacion Internacional de disponibilidad de

Actualmente, segun los resultados del Vc;l:qrg/ir; g; ﬁAOg)ua agu;tegon,a de disponbildad
Xlll Censo General de Poblacion y <1000 Extremadamente baja
Vivienda 2005, México cuenta con una 1000-2000 Muy baja
poblacién de 103 millones 263 mil 388 2000-5000 Baja **
habitantes. Con ello, la 500010000 Media
disponibilidad® promedio se ha 1000020000 Ata
modificado, “en tan so6lo 56 afios pasé » 20000 Muy alta

Nota: ** Peligrosa en afios de precipitacion escasa.
Fuente: UNDF, UNEP, Word Bank and WRI, Word Resources
2000-2001, WRI, USA 2000, p. 47.

* Comisién Nacional del Agua, Programa Nacional Hidraulico 2001-2006, México D.F., 2001, p. 23.
*! Cominmente se evallia a través del volumen de agua por habitante al afio.
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de una disponibilidad de 18 mil 35 a tan so6lo 4 mil 416 metros cubicos por

habitante, lo que lo ubica en una situacién delicada”.>* (cuadro 2.6) (Fig. 2.3)

Asimismo, los analisis de Conapo indican que “la tasa de crecimiento poblacional
ha disminuido de 1.6% en el periodo 1995-2000, a 1% correspondiente al ciclo
2000-2005”.> (cuadro 2.7) (Fig. 2.4)

Aln con esta disminucion en la tasa de crecimiento poblacional, se estima que
aproximadamente “en el afo 2025 el pais tendra 26 millones de habitantes

adicionales y que la poblacion seguird creciendo hasta alcanzar un maximo

aproximado de 133 millones en el 2040, afio en el cual empezara a descender”.>

(Fig. 2.5) Figura 2.5

Proyecciones del Consejo Nacional de Poblacién,
del afio 1970 al afio 2030

En razén de esto, se prevé que en un
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= = ‘'Poblacién Total

disponibilidad de agua por habitante se _ —
Fuente: CONAGUA, Estadisticas del Agua en México

2004, México D.F. 2004, p. 9.

reducira a 4 mil 180 metros cubicos,
para entonces, se estima que con el aumento de la poblacion y el deterioro de los
cuerpos de agua, seguira descendiendo hasta 3822 m3/hab/afio, y para 2020 se
limitara a cerca de 3 mil 750 m3/hab/afo, es decir, una reduccion real del 15.65%
en 13 afos, lo que repercutird drasticamente en la disminucion de este liquido en

todo el pais.

°2 Comisién Nacional del Agua, Programa Nacional Hidraulico 2007-2012, México D.F., 2008, p. 18.
*3 INEGI, Indicadores de poblacion., www.inegi.gob.mx, 4 de agosto de 2007.
>* Comisién Nacional del Agua, Programa Nacional Hidraulico 2001-2006, México D.F., 2001, p. 23.
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De acuerdo con el indice de disponibilidad natural promedio de agua en el pais,
podemos prever que la reduccién de este liquido en México para los afios
venideros, tiene su origen de explicacion fundamentalmente en el factor de
crecimiento de la poblacién, como agente imperante en la demanda y degradacion

de recursos hidricos.

Actividad econ6tmica

El agua que se encuentra en las cuencas y acuiferos de los ecosistemas son la
base de sustento de la sociedad, tanto para satisfacer las necesidades primarias

de consumo y sanidad, asi como para el desarrollo de actividades econémicas.

Cabe mencionar que la disponibilidad natural promedio de agua en el pais es un
indicador util en las comparaciones de los estados, sin embargo, no refleja la
realidad cuando tomamos en cuenta la desigual ocurrencia espacial y temporal del

agua.

Con esto, el crecimiento econémico de las distintas regiones del pais no ha sido
congruente con la disponibilidad de agua, ya que el servicio es un factor de gran
importancia en aquellas regiones donde se concentra la actividad econémica y el
mayor numero de poblacién. De acuerdo con esta realidad, “actualmente la
distribucion general de la poblacion, actividad econdmica y mayores tasas de
crecimiento del pais se asientan en el centro, norte y noroeste del territorio (77%),
en donde paraddjicamente la disponibilidad de agua per capita alcanza valores

cercanos a los 2 mil m3/hab/afio”®

, que como se menciond anteriormente es un
valor muy bajo. Y en consecuencia, la zona sur y sureste de México goza de un
namero menor de habitantes que, por un lado, generan apenas el 23% del
Producto Interno Bruto (PIB) y por otro poseen una disponibilidad natural de agua

siete veces mas que el resto del territorio. (fig. 2.6)

% |bidem.
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Figura 2.6 Contraste entre desarrollo y la
disnonihilidad
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Fuente: CONAGUA, Programa Nacional Hidraulico 2001-2006, p. 24.

Lo anterior, muestra la situacién del pais en torno a las paradojas existentes entre
el crecimiento econémico de las regiones y la distribucion poblacional, por ello es
imperante que se generalice la preponderante idea de utilizar el agua de la mejor

manera posible.

2.1.3.- El uso del agua

Considerando la trascendencia que tiene el recurso para la poblacion en el
consumo total o parcial de muchas de las actividades comunes, el abastecimiento
de agua potable se convierte en pieza fundamental sobre la cual se establecen los

distintos usos que la sociedad demanda.

En virtud de esto, se estimé que como consecuencia de esta demanda, las
cantidades de agua requeridas para los principales usos son enormes, y al
parecer esta tendencia crece dia con dia. Por ejemplo, “en el afo 2000 del total de
agua naturalmente disponible se extrajeron de rios, lagos y acuiferos del pais

alrededor de 72.6km3”°°, cantidad que resulta histérica debido a su magnitud.

% |bid., p. 32.
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Agropecuario

Del volumen antes mencionado, “el uso agropecuario representa el 77% de esta
extraccion (56.1km3) que en su mayoria es utilizada para el riego de
aproximadamente 25 millones de hectareas con una superficie de cosecha de 18 a

22 millones de hectareas por afio”.>’

Con ello, la productividad en las areas de riego es 3.6 veces mayor que las de
temporal, por lo que esta actividad representa mas de la mitad de la produccion
agricola nacional. (Fig. 2.7)

Figura 2.7
Aproximadamente 69% del agua extraida
de los acuiferos, se utliza en la 10%__Industrial
agricultura, por lo que el agua

subterranea es de gran importancia para

la produccion agricola. ol

Agropecuario

Dada la magnitud de los volimenes Fuente: CONAGUA, Programa Nacional Hidraulico
2001-2006 p. 28.

extraidos para riego, aumentos modestos
en la eficiencia de los sistemas de conduccion, distribucién y aplicacion del agua
en riego, se derivan problemas relacionados con la demanda de volumen de

liquido y su indebido uso para este sector.

Publico

Por otra parte, el abastecimiento publico representa la segunda fuente de
consumo con 13% (9.6km3) del volumen total de agua, lo que significa que mas
de la mitad de esta cantidad sea utilizada por las grandes ciudades en el pais, ya

gue éstas se privilegian durante el proceso de abastecimiento. (Fig. 2.7)

> Ibid., p. 35.
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Pese a esto, un importante problema en los servicios de abastecimiento publico de
agua es “la alta incidencia de fugas que oscila entre 30 y 50%. Asimismo, en lo
que se refiere al tratamiento de las aguas residuales, del caudal de agua
recolectado en centros urbanos (203ma3/s) Unicamente se trata 27.6% mediante

mil 77 plantas de tratamiento”.*®

Industrial

Finalmente, la extraccibn de agua para uso industrial, a pesar de su volumen
relativamente pequefio 10% (7.3km3), se ha convertido en un factor importante
debido a la gran competencia con otros usuarios por su abastecimiento. (Fig. 2.7)
Ademas, reviste gran relevancia este uso por la cantidad y diversidad de
contaminantes que descargan algunas industrias, que al igual que el uso publico,
“los aportes de carga contaminante estan concentrados en un numero de limitado
de actividades, entre las que destacan la industria azucarera, la fabricacion de
alcohol y bebidas alcohdlicas, la industria del papel y celulosa, la industria
quimica, la industria petrolera, la industria alimenticia y la actividad agropecuaria,
principalmente porcicola y beneficio del café, ademéas de los giros de mineria y

textil”.>®

De acuerdo con esta realidad, el uso o aprovechamiento de agua en México
comienza a adquirir mayor observancia entre los distintos usuarios debido a la

intrinseca disputa que se genera en aras de captar mas agua para su sector.

En este sentido, cabe sefalar que no sélo importa la cantidad de liquido que se
destina a cada uno, si no que en este esquema de dotacion de agua, de igual
manera se encuentra el grado de calidad que posee el liquido, como factor

primordial de progreso social.

°® Carabias, op. cit., p. 32.
% Comisién Nacional del Agua, Programa Nacional Hidraulico 2001-2006, México D.F., 2001, p. 36.
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2.1.4.-Deterioro de ecosistemas hidricos

En Meéxico, la propension de concebir al agua como un recurso altamente
abundante y renovable, ha mantenido a los ecosistemas hidricos del pais en un
esquema de deterioro permanente, no obstante, con el paso del tiempo nos
hemos dado cuenta de que en lugares de alta densidad poblacional, la necesidad
de agua que se requiere para cubrir actividades domeésticas, industriales y

agricolas, propician de distinta manera la degradacion del agua.

Y es que si bien, muchas de las actividades que realizamos diariamente para
nuestra propia subsistencia deteriora la reserva de recursos que poseemos, la
estrecha relacion entre el uso y el deterioro de los ecosistemas hidricos, esta
delimitada por diversos factores que de alguna manera rompen con el equilibrio
ambiental existente en muchas zonas del pais. La alteracion organica del agua por
uso comun, la tala indiscriminada de zonas boscosas, asi como la construccion de
grandes proyectos hidraulicos, son algunos de los patrones degenerativos que

articulan esta situacion.

De esta manera, el esquema de destruccion de los ecosistemas parece tornarse
un tanto critico, lo que de alguna manera los sitla en un contexto de decadencia

continua.

Contaminacion

Resulta importante mencionar el tema de la contaminacion del agua, ya que sin
duda, gran parte de la escasez del recurso es provocado por el deterioro de los
ecosistemas acuaticos, que sin darnos cuenta, nosotros lo propiciamos.
Igualmente, es necesario concebir que la degradaciéon de este recurso es algo que
ocurre en todos los niveles y lugares del mundo, y estd muy relacionado con la
contaminacion del aire y suelo, asi como con todos los residuos que genera el

hombre al utilizar otro tipo de recursos.
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Con base en esto, podemos definir la contaminacion del agua como “la alteracion
de su calidad natural, que la hace total o parcialmente inadecuada para la
aplicacion util a la que esta destinada dicha agua, ocasionando la escasez de

dicho recurso”. ®°

Por ejemplo, “a finales del afio 2001 mas del 70% de los cuerpos de agua en el
pais presentaban algun indicio de contaminacion, la cual es producto de las
descargas de aguas residuales sin tratamiento, ya sea de tipo domeéstico,
industrial, agricola o minero. De esta manera, las cuencas que destacan por sus
altos indices de contaminacion son la del Lerma-Santiago, la del Balsas y las

n61

aguas del Valle de México y el Sistema Cutzamala”™", cuyas vertientes abastecen

a ciudades con un numero considerable de habitantes.

De acuerdo con el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua, “el deterioro en la
composicién natural de agua en México, obedece a efectos de tres tipos de

contaminacion:

&« Contaminantes Quimicos:

Los contaminantes inorganicos son diversos productos disueltos o dispersos
en el agua que provienen de descargas domesticas, avicolas e industriales o
de la erosién del suelo. Los principales son cloruros, fosfatos, nitratos y

carbonatos.

También desechos acidos, alcalinos y gases toéxicos disueltos en el agua como
los 6xidos de azufre, de nitrogeno, amoniaco, cloro y sulfato de hidrogeno.
Gran parte de estos contaminantes son liberados directamente a la atmosfera y

bajan arrastrados por la lluvia. Esta lluvia &cida, tiene efectos nocivos que

00 www.agua.org.mx, fecha de consulta 15 agosto 2007.
®! Carabias, op. cit., p. 32.
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pueden observarse tanto en la vegetacién como en edificios y monumentos de

ciudades industrializadas.

a Contaminantes organicos:

También son compuestos directos o dispersos en el agua que provienen de
desechos domésticos, agricolas, industriales y de la erosion del suelo. Son
desechos humanos y animales, de rastros o mataderos, de procesamiento de
alimentos para humano y animales, diversos productos quimicos industriales
de origen natural como aceites, grasas, breas y diversos productos quimicos

sintéticos como pinturas, herbicidas, insecticidas, etc.

a Contaminantes bioldgicos:

Esta categoria incluye hongos, bacterias y virus (que provocan enfermedades),
algas y otras plantas acuaticas. Algunas bacterias son inofensivas, sin
embargo, otras participan en la degradacion de la materia organica contenida

en el agua”.®

Con base en lo anterior, los principales efectos se muestran en el siguiente

cuadro:

62 www.imta.gob.mx, fecha de consulta 18 agosto 2007.
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Cuadro 2.8 Contaminantes Bioldgicos
Tipos de organismos Enfermedad Efectos
Diarrea, vomito y bazo crecido.

Fiebre Tifoidea Puede ser mortal.
Diarrea, vomito y
Colera deshidratacion. Puede ser

mortal.
Disenteria Bacteriana Diarrea. Raramente es mortal.

Dolor estomacal severo, nausea
y vomito. Rara vez es mortal.

Fiebre, dolor de cabeza, pérdida
de apetito, dolor estomacal,
temblores y dafios permanentes
al higado. Puede ser mortal.

Enteritis

Hepatitis infecciosa

Fiebre alta, dolor de cabeza,
Poliomelitis dolores musculares y pardlisis
en piernas y brazos.

Diarrea severa y puede causar

Disenteria Amibiana perforaciones intestinales y
muerte.
N Diarrea, calambres
Giardiana

abdominales, fatiga y gases.

Fuente: Instituto Mexicano de Tecnologia de Agua, Programa de Saneamiento del Valle de México
(PSVM), México 2003, p. 67.

Deforestacion

Otra forma de desgaste ambiental de los ecosistemas hidricos, es la eliminacién
de la vegetacién, este hecho disminuye considerablemente la cantidad de agua de
lluvia que se filtra para recargar los acuiferos. Esta alteracibn ambiental ocasiona
una mayor escorrentia superficial arrastrando lodo en lagos, lagunas, humedales,
provocando su asolvamiento y alterando la calidad del agua asi como los habitats
acuaticos.

Cuando el ciclo de lluvias en muchas de las zonas deforestadas hace presencia,
se producen grandes inundaciones a consecuencia de la falta de su vegetaciéon
original. Ademas, puede llegar a cambiar las condiciones micro climaticas de una

region disminuyendo la cantidad de lluvia.
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Bajo esta Optica, desafortunadamente las evidencias que muestran la encrucijada
de la deforestacion en México, “estiman que se deforestan al afio mas de 600 mil
hectareas de superficies boscosas y que mas de 64% del suelo esta degradado.
Las principales causas de deforestacion en el pais son las actividades
agropecuarias (alrededor de 60%), los incendios forestales (20%), la tala

inmoderada (4%) y la urbanizacién”.®®

De acuerdo con esta realidad, el impacto ambiental de la deforestacion en todo el
pais, implica un problema critico, ya que como pudimos observar, gran parte del
agua de lluvia que se deposita en cuencas y acuiferos, depende directamente del

grado de vegetacion que exista en cada zona.

Desvio de aguas

Al igual que la contaminacion y la deforestacién, la construccion de obras
hidraulicas de gran envergadura como presas y canales, afectan de diversas

formas los cuerpos de agua y sus ecosistemas.

El impacto ambiental que ocasiona la realizaciébn de proyectos hidraulicos mal
planeados son muy significativos, ya que, “se originan cambios abruptos en el flujo
de las corrientes superficiales de agua, reduciéndolo o incluso en muchos casos
eliminandolo, lo que ocasiona que desaparezcan muchas de las especies que
dependen de rios, cuencas o humedales para su existencia, ademas de alterar
moderadamente las condiciones climaticas de la region, modifican la calidad del

agua”.64

La magnitud de estos efectos, varia segun el volumen de agua que conducen y la
zona territorial en que se encuentre, con la forma, propdsito y tamafio del proyecto

hidraulico. De cualquier modo, se modifica la dindAmica del rio.

®% www.agua.org.mx op. cit.
®* Ibidem.
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En cuanto a los impactos sociales, la alteracion de la calidad y cantidad del agua
de los rios a consecuencia del cambio de su curso, comunmente afecta a
poblaciones enteras, cuya fuente de abastecimiento para muchas de sus
actividades es el agua superficial. Sin embargo, el mas significativo es la
necesidad de reubicar a poblaciones enteras para que puedan construirse las
obras.

En pocos casos, el establecimiento de una presa ha llevado al enriquecimiento de

ecosistemas mediante la creacion de nuevos humedales y habitats.

Cabe destacar para esta situacion, la importancia de realizar proyectos
cuidadosamente planeados, esto con el objetivo de que los beneficios potenciales
se maximicen y las consecuencias negativas se prevean. Lo anterior resulta
imperativo, ya que “los esfuerzos que se han llevado a cabo hasta la fecha por
contrarrestar los impactos de las grandes presas sobre los ecosistemas, han

tenido un éxito limitado”.®®

2.2.-Aspectos criticos en torno ala crisis del agua

Como pudimos observar en las teméaticas anteriores, la situacién que guarda el
agua en cuanto a sus generalidades de disponibilidad, uso y deterioro con cada
una de sus variables, nos permiten profundizar en el andlisis de lo que para

nosotros, son los aspectos mas criticos de este contexto.

Cabe destacar que, tanto la calidad del agua para los distintos usos, la
sobreexplotacion de los acuiferos y la cobertura del servicio de este recurso,
determinan histéricamente el punto de reflexion sobre las limitaciones de agua que

sufren los distintos érdenes sociales de nuestro pais.

% Ibidem.
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2.2.1.- Lacalidad del agua

La calidad del agua es un factor determinante de la salud publica y de los
ecosistemas que restringe su oferta y su distribucion potencial para los diferentes
usos. En este sentido, “desde el punto de vista de la salud, la mala calidad del
liguido es una de las principales causas de las malas condiciones de vida y de

166

enfermedades”™”, ya que esta vinculada con la ingestion directa o la contaminacion

de alimentos, afectando de manera directa la salud humana.

En México, el problema de calidad de agua es grave, esto, debido al fuerte rezago
gue sufre en su atencion por parte del gobierno asi como de los mismos usuarios,
donde paradojicamente la situacion sobre la cantidad y servicios de agua potable,

imperan en este escenario.

De acuerdo con esto, el andlisis de la calidad de agua a través de su monitoreo,
debe ser un procedimiento eficaz, regulado y actualizado, con la finalidad de
evaluar de la mejor manera el tipo de agua con la que contamos. Sin embargo, las
deficiencias en el monitoreo determinan impactos negativos en la salud publica y
en el ambiente, dificiles de cuantificar. Ademas, otro grave problema es que la
informacion existente no estd disponible y, en la mayoria de los casos, esta

desfasada del contexto actual.

A partir del andlisis realizado por la Comision Nacional del Agua (CONAGUA) a
través de la Red Nacional de Monitoreo (RNM), “la calidad de agua superficial, a
finales del afio 2000 mostro:
a Que soblo 5% de los cuerpos de agua superficial del pais presentaban una
calidad excelente; lo que los hace aptos para cualquier uso.

® Rios, Lorena, Pobreza, salud y sequridad alimentaria dependen del agua, en Revista Veértigo,
Afio V, N° 260, México, D.F., Marzo, 2006, p. 23.
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Figura 2.8
Distribucion porcentual de la calidad de las aguas
superficiales en México
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Fuente: CONAGUA, Programa Nacional Hidraulico

2000-2006, p.30.

a E| 22% de los cuerpos de

agua, muestran una calidad
aceptable; en el caso de
fuente de abastecimiento
directa, se requerira una
planta con tratamiento
convencional, para el resto
de los usos del agua, la
calidad es apta y

satisfactoria.

& El| 49% de los cuerpos de agua monitoreados resulté poco contaminado, si

bien, en caso de utilizarse como fuente de abastecimiento directo, requerira

un tratamiento avanzado, en caso de uso recreativo, es apta cuando no se

tiene contacto.

& Finalmente el 24% de los cuerpos de agua estan contaminados o altamente

contaminados, lo que impide su utilizacién directa en practicamente

cualquier actividad”.®’ (Fig. 2.8)

Por otro lado, “para el conocimiento de la calidad del agua subterranea se ha

detectado que:

a E| 80% de los acuiferos contienen agua de calidad regular, lo que los hace

aptos para cualquier uso.

®7 Comisién Nacional del Agua, Programa Nacional Hidraulico 2001-2006, México D.F., 2001, p. 30.
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a El resto, se identificd con cierta degradacién en su calidad por actividades
antropogénicas o por causa de origen natural, impidiendo su utilizacion

directa.

Finalmente, el agua que es reutilizada en grandes cantidades mostro:

a Que el 94% que se suministra a las poblaciones, recibe sélo un proceso de
desinfeccién, y aunque en realidad requiere un tratamiento avanzado para
algunos usos, ésta es suministrada a muchas de las comunidades del pais.

& Soblo 23% del agua reutilizada recibe tratamiento para mejorar su calidad

antes de ser reutilizada o retornada a un cuerpo de agua”. %

Desafortunadamente, la utilizacion de este tipo de agua en el pais es comun, en la
mayoria de los casos, el agua con escasa calidad impera en la distribucién del
servicio. Con ello, diversas clases de patégenos pueden incidir en el origen de
infecciones, ya que la existencia de bacterias, virus o protozoarios en el agua, son
resistentes a la mayoria de los desinfectantes y algunos patégenos nuevos, como
las bacterias ambientales, que son capaces de sobrevivir y proliferar en los

sistemas de distribucién del agua.

En este contexto, el abastecimiento inseguro de agua en México, representa una
gran amenaza para la salud de todos nosotros, sobre todo en las zonas de bajo
desarrollo, en donde los deficientes sistemas potabilizadores imperan sobre esta
situacion, las enfermedades ocasionadas por el liquido son extremadamente
frecuentes y mortales. “La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) sefiala que
existen cerca 26 problemas de salud relacionados directamente con el agua, en
donde las comunidades mas pobres son las principales afectadas por
enfermedades prevenibles como los padecimientos gastrointestinales, infecciones

hepaticas y de piel”. &

®8 Carabias, op. cit., p. 76.
% Martinez, Teresa, Lo que el agua se llevd, en Revista Vértigo, Afio V, N° 260, México, D.F.,
Marzo, 2006, p. 39.
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Cabe destacar que, al igual que el agua superficial y subterranea, el empleo de
agua residual sin ningun tratamiento es un detonador de enfermedades, sin
embargo, es el factor mas imperante en este problema, ya que el uso de esta
agua, es la principal causa de proliferacion de padecimientos cronicos transmitidos

por agua en México.

Pese a esto, cada vez mas se hace uso de aguas no tratadas para riego agricola,
afectando directamente la calidad de los cultivos que se consumen en crudo; y es
que en este sentido, se carece de un control eficaz en las restricciones de su
utilizacion, lejos de ser fuente de vida, el agua sin calidad, se convierte en

enfermedad y muerte.

Desafortunadamente el problema no termina ahi, la mayoria de los cuerpos de
agua superficial del pais recibe descargas de aguas residuales sin tratamiento, ya
sea de tipo doméstico, industrial o agricola, lo que ha ocasionando grados
variables de contaminacion que limitan el uso directo del agua. Ademas, la
actualizacion de los datos sobre calidad de agua en México, son muy escasos,
esto, debido a la complejidad que implica recabar las muestras y analizarlas. No
obstante, los insuficientes datos, muestran el déficit de calidad que tiene el agua

en México.

En la mayor parte de las localidades urbanas del pais, existen plantas
potabilizadoras con las que se desinfecta el agua y se le da un tratamiento para
garantizar la calidad adecuada para consumo humano. Sin embargo, en las
localidades rurales, en general, sélo existen equipos dosificadores de cloro, que
son muy necesarios, pero no suficientes para lograr el nivel de desinfeccion

apropiado.
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Indicadores de calidad de agua

Los contrastes entre tener y no tener agua son evidentes cuando se trata de la
calidad de este recurso, “de acuerdo con la publicacion Earth Times, de las
Naciones Unidas, México ocup6 el lugar 106 entre 122 paises evaluados a partir
del indicador de calidad de agua en 2001”.° Frente a esto, la CONAGUA cuenta
con una red de monitoreo primaria y una red de laboratorios para el analisis de los
principales elementos fisicoquimicos. Con base en dichos resultados, la Comision

realiza los andlisis pertinentes.

De acuerdo con esta realidad, para llevar a cabo la determinacién del grado de
contaminacién de un cuerpo acuifero, “la CONAGUA emplea el indice de Calidad
del Agua (ICA), el cual es un valor a escala de 0% a 100% Yy que se obtiene a
partir de un promedio ponderado de los indices de calidad individuales de 18
parametros”.”' Este andlisis mostr6 que cerca del 73% de las muestras

examinadas, poseen un alto indice de contaminacion. (cuadro 2.9)

Cuadro 2.9
Calidad de las aguas superficiales en México
Rango de ICA Calidad del agua % de cuerpos de agua Uso
100-85 Exelente 5 Todo uso
Agua potable con
84-70 Aceptable 22 tratamiento
convencional
49-30 Contaminado 15 . Prgctlcamgnte
ningln uso directo
29.0 Altamente 7
contaminado
No aplica Presencia de toxicos 2

Fuente: www.agua.org.mx fecha de consulta 15 agosto 2007.

" Hernandez, Angel, Agua, la diferencia entre paises ricos y pobres, en Revista Vértigo, Afio V, N°
260, México, D.F., Marzo, 2006, p. 34.
"'Comisién Nacional del Agua, Programa Nacional Hidraulico 2001-2006, México D.F., 2001, p. 29.
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Otros elementos juridicos de regulacion de la calidad son algunas normas oficiales

(NOM) que definen las caracteristicas fisicas, bioldgicas y quimicas en las que se

deberan basar los andlisis del agua para considerar si cumple o no con las

condiciones deseables para determinados usos. (cuadro 2.10)

Estas caracteristicas se dividen en:

& “Fisicas: se determinan la turbidez, la cantidad de soélidos, el olor, la

temperatura y el color.

& Quimicas: incluyen la presencia de iones especificos, potencial de

hidrogeno (PH), alcalinidad, asi como los compuestos organicos y los gases

disueltos en el agua.

& Biologicas: que se relacionan, principalmente, con las poblaciones de

microorganismos trasmisores de enfermedades, asociadas a desechos

humanos y animales”.”?

Cuadro 2.10 Normas oficiales mexicanas sobre calidad del agua

NORMA OFICIAL CARACTERISTICAS

Limites maximos permisibles de
contaminantes en las descargas en
aguas nacionales.

Limites maximos permisibles de
contaminantes en las descargas de
aguas residuales a los sistemas de

alcantarillado urbano o municipal.

Limites maximos permisibles de
contaminantes para las aguas
residuales tratadas que se reutilizan
en servicios al publico.

Especificaciones y limites maximos
permisibles de contaminantes para el
aprovechamiento y disposicion final
de lodo y biosdlidos.

OBJETIVO

Proteger la calidad de los
cuerpos de agua.

Prevenir y controlar la
contaminacion de las aguas y
bienes nacionales, asi como
proteger la infraestructura de
dichos sistemas

Proteger el medio ambiente y
la salud de la poblacién

Fuente: Jacobo Villa, Marco Antonio, La Gestion del Agua en México: los retos para el desarrollo

sustentable, UAM., México 2004, p. 216.

"2 Carabias, op. cit., p. 74.
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Sin embargo, algunas de las limitaciones de estos instrumentos juridicos son:

# “La NOM-001 se basa en la concentracion de coliformes totales, pero no

considera los compuestos organicos, aunque es la Unica norma que hace

referencia a las condiciones necesarias del agua para riego.

# La NOM-002, al permitir a las industrias las descargas, esta trasfiriendo el

problema de la calidad del agua a los municipios o a los estados y genera

problemas graves de operacion de las plantas de tratamiento que no estan

disefiadas para descargas industriales.

# La NOM-003 esta relacionada con la Ley de Derechos de Uso, en la que se

incluye el monitoreo de los compuestos organicos; sin embargo, esto no se

lleva a cabo debido a la carencia de herramientas tecnoldgicas y de

personal capacitado.

# La NOM-004 clasifica los lodos a partir del contenido de microorganismos

patégenos; sin embargo, se considera insuficiente e inadecuada”.”

Para nuestro infortunio, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

(SEMARNAT) y la CONAGUA toman como referencia las caracteristicas fisicas y

quimicas de tipo inorganico, pero no se cumple con el monitoreo de las

caracteristicas microbiologicas, ni de las caracteristicas quimicas de tipo organico.

Lo anterior ocasiona que las pruebas de calidad sean un tanto obsoletas, ya que

las decisiones de basan practicamente en parametros de tipo inorganico. No

obstante, el uso de estas medidas no garantiza en lo absoluto la adecuada

evaluacion de la calidad del agua para los distintos usos requeridos.

"% Ibid., pp. 74,80.
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2.2.2.- Sobreexplotacion de acuiferos

Otro problema al que esté ligado el agua es a la enorme presion que ejercen los
distintos usuarios sobre la base disponible del recurso. Esta tendencia, es cada
vez mas grave y se incrementa debido a que, ademas de la extraccion excesiva
de agua subterrdnea, los volimenes de renovacién se reducen como resultado de
la pérdida de zonas de recarga, a consecuencia de la deforestacion y los cambios

de uso de suelo.

) Figura 2.9 - Por ejemplo, “de las aguas
Acuiferos con sobreexplotacion

subterrdneas se extrae un volumen
> 3 n proveniente del almacenamiento de

L. \ unos 6.5 km2 al afo, lo que representa
g b4 un 28% del uso total del agua”. ™
&

A L

03\,“ De acuerdo con esto, en zonas de alta
demanda y escasa disponibilidad de

B cuiero sobreexplotado agua, se han ido multiplicando los
DAcuifero

Fuente: CONAGUA, Programa Nacional
Hidraulico 2001-2006, p. 29.

problemas de sobreexplotacién de las

cuencas Yy acuiferos, en 1975 se

reportaba que en 32 de ellos se extraia mas liquido del que se podia recargar.

Sin embargo, esta cifra que aparenta no ser tan negativa, es un promedio nacional
gue no revela la critica situacidn que prevalece en algunos acuiferos de las

regiones aridas. (Fig. 2.9)

™ Jacobo Villa, Marco Antonio, La Gestién del Agua en México: los retos para el desarrollo
sustentable, UAM., México 2004, p. 56.
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Figura 2.10
Nimero de acuiferos sobreexplotados

En ese contexto, a partir de esa década,

1201

ha venido aumentando sustancialmente

100+
el nimero de acuiferos sobreexplotados.
801

De los 653 acuiferos que existen en el

60 . . . ,
territorio nacional, 104 estan

401

sobreexplotados”. ™ (Fig. 2.10), (cuadro
1 2.11)

o

1975 1981 1985 2001 2003 2007

Fuente: www.agua.org.mx fecha de consulta 15
agosto 2007.

Cuadro 2.11 Caracteristicas de los acuiferos por regién administrativa

REGION TOTAL ACUIFEROS i RECARGA
ADMINISTRATIVA DE CON _ EXTRACCION MEDIA
ACUIFEROS SOBREEXPLOTACION (HM3)
| 87 8 1512.16 1411.19
Il 63 18 2730.09 2754.72
1 24 1 938.41 2581.52
\Y 42 2 2242.26 3965.12
\Y 38 0 237.35 1709.02
\ 96 17 4123.89 5218.87
Vil 72 23 2738.51 2106.62
Vi 126 28 7537.73 7309.56
IX 42 3 1849.05 1977.2
X 22 0 592.51 3615.55
Xl 23 0 458.33 18421.38
Xl 4 0 1348.31 25315.67
Xl 14 4 1998.39 1967.53

Fuente: www.agua.org.mx, op. Cit.

> Comision Nacional del Agua, Programa Nacional Hidraulico 2007-2012, México D.F., 2007, p. 56.
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Esto significa que, en aproximadamente 30 afios, el aumento de esta propension
ha llevado a 74 acuiferos al borde de la desaparicidn, afectando directamente la
disponibilidad y calidad de este liquido en lugares en donde el abastecimiento de
agua subterranea comunmente es la Unica base de muchas actividades

econdémicas y sociales.

Cabe destacar que “el 70% del volumen de agua que se suministra a las ciudades
proviene del subsuelo, con lo que se abastecen aproximadamente 75 millones de
personas”.’® Con ello, el agua subterrdnea se ha convertido en un elemento
indispensable en el suministro a los diferentes usuarios, bien sea en las zonas
aridas donde constituye la fuente de abastecimiento mas importante y a menudo
anica, o en las diferentes ciudades del territorio, las cuales han tenido que recurrir

a ella para cubrir su creciente requerimiento de agua.

Asimismo, “la produccién agricola ocupa el agua extraida de acuiferos para el
riego de 1.6 millones de hectareas como parte de su produccion anual. Y el resto
que es una cantidad considerable, suministra a un gran nimero de industrias”’’
(Fig. 2.11). Por lo tanto, el desarrollo a futuro de las regiones afectadas por la
sobreexplotacién de acuiferos es limitado y se agravara ain mas de persistir esta
tendencia, la cual tendra un impacto negativo sobre la disponibilidad de agua y la

recarga de los acuiferos.

“‘En un numero cada vez mayor de regiones, la reserva almacenada en el
subsuelo sera la principal y en ocasiones unica fuente de agua para los diversos
usos, por lo que los acuiferos se convierten en un recurso patrimonial estratégico,
que debe ser manejado y administrado en forma muy eficiente para asegurar el
desarrollo del pais”.”® De otro modo nos tendremos que adaptar a situaciones de

severa escasez de agua.

’® Comisién Nacional del Agua, Programa Nacional Hidraulico 2001-2006, México D.F., 2001, p. 27.
" www.agua.org.mx op. cit.
’® Comisién Nacional del Agua, Programa Nacional Hidraulico 2001-2006, México D.F., p. 29.
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Es preciso mencionar que el uso sustentable’ de las aguas subterraneas exige
tener en cuenta que en los lugares en donde las precipitaciones son escasas, los
acuiferos se van recargando de manera muy lenta, y si se consumen a un ritmo

acelerado estos dejan de existir.

Ademas, el desconocimiento actual sobre las aguas subterrdneas de México,
hace que muchos de sus métodos de extraccidn y utilizacion, se encuentren
todavia en proceso de desarrollo. En ese contexto, toda vez que las
investigaciones en materia de aguas subterrdneas aun son insuficientes, como
consecuencia de los escasos recursos humanos especializados en el campo y la
falta de recursos econdmicos para el mantenimiento de los sistemas de monitoreo,
se genera una brecha entre el desarrollo tecnoldgico - cientifico y la toma de
decisiones. Esta falta de articulaciobn ha ocasionado diversos problemas que

requieren una atencién especial dado su gran impacto social en el futuro.

Uso y deterioro de agua subterranea

Cabe destacar que en el caso del uso y deterioro del agua subterrdnea es
necesario hacer algunas precisiones. Del 77% del agua que se destina para fines
agropecuarios, cerca del 32% proviene de los acuiferos, y aunque el riego ha
logrado aumentar la productividad 3.6 veces en comparacién con las areas de
temporal (Fig. 2.12), y los cultivos de riego representan mas de la mitad de la
produccion agricola nacional, la sobreexplotacion de algunos acuiferos, el uso
inadecuado de instrumentos tecnificados, asi como el empleo excesivo de
productos quimicos, imperan en este contexto, lo que de alguna manera ocasiona

severos dafos en la cantidad y calidad del agua subterranea.

" La definicién mas trascendente es la qgue ofrecié la Comision Mundial para el Ambiente y el
Desarrollo, dentro del informe final, “Nuestro Futuro Comun”, publicado en 1987, la cual
consiste en generar “una forma de desarrollo o progreso que satisface las necesidades del
presente sin comprometer la capacidad de las generaciones venideras de satisfacer sus propias
necesidades.
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Figura 2.12
Zonas de cultivo con tecnologia de riego ] )
¥ En virtud de lo anterior, hay que tomar en
T cuenta que, por un lado, del volumen
total de agua que se extrae para la

"W agricultura, entre 40 y 60% no llega a las

parcelas por ineficiencia en la

conduccion.

Distrito de riego

I:l Region Hidrologico W W
Administrativa " N L
Wb
Fuente: CONAGUA, Estadisticas del agua en México,
2007, p. 77.

En este sentido hay que sefialar que se trata de volUumenes de agua muy grandes
gue se extraen de fuentes superficiales y subterraneas para un fin determinado,
pero que no se utilizan en su totalidad para ello. “Si bien es cierto que no se
desperdicia el agua por que regresa a los acuiferos por infiltracion o se integra a
otros cuerpos de agua, también hay que sefialar que la reincorporacién de esta

agua no siempre restaura el dafio que se provoco en la extraccion”.®

Por otro lado, tenemos que tomar en cuenta que las diversas practicas
tecnoldgicas que se han implementado para lograr un uso eficiente del agua en la
actividad agricola, aun cuando han permitido disminuir la cantidad de agua que se
requiere por hectarea de riego, desafortunadamente no han conseguido que los
ahorros del liquido repercutan en una disminucién de la extraccién de agua de
acuiferos, en evitar la sobreexplotacion o que estos ahorros se destinen a otros

usos.

Por lo que, el impacto ecologico de la sobreexplotacion del acuifero no se resuelve
totalmente con la modernizacion de la tecnologia aplicada, e incluso esta situacion
puede aumentar al proporcionar a los agricultores medios mas econdémicos de
extraccion del liquido. Esto no significa que el fomento en la modernizacion de

tecnologias sea una politica inadecuada, sino que es insuficiente y algunas veces

% Carabias, op. cit., p. 63.
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contraproducente si no se acompafa de medidas que realmente permitan un uso

eficiente del agua y eviten la sobreexplotacion de los acuiferos.

De acuerdo con esta realidad, el problema de la extraccibn de agua para la
agricultura de riego, consiste en que en la mayoria de los casos no se considera la
situacién del balance hidrogeolégico, o bien, algunas consideraciones sobre la
eficiencia en el uso del agua subterranea. (cuadro 2.12) “Normalmente, las
extracciones se realizan sin tener en consideracion el escenario completo de

utilizacion de agua para la agricultura (extraccién, conduccién, uso y dinamica de

la recarga del acuifero a explotar)”. 8

Ademas, tampoco se han aprovechado del todo otras herramientas de control,
como el manejo de los precios del agua o la medicion cuidadosa de los caudales
extraidos. Por su parte, la tarifa eléctrica preferencial para uso agricola ha tenido

un elevado costo ambiental al favorecer la explotacion del agua subterranea.
Cuadro 2.12 Algunas consideraciones sobre la eficiencia en el uso del agua subterranea

COMPONENTE ESPECIFICACION

Es la relacién entre el agua entregada y el agua apartada de la fuente.
En promedio, en los distritos de riego del pais se desperdicia para la
agricultura 40% del agua durante la conduccion, es decir, la eficiencia
media de conduccién es del orden de 60%. La eficiencia en la
conduccion puede mejorarse mediante tuberias o revertimiento de
canales.

Es la relacion entre el agua entregada y el agua que llega al suelo. La
eficiencia en la aplicacion del riego varia con el sistema de irrigacién, y
puede incrementarse, por ejemplo, cambiando el riego de surcos por el

de aspercioén o goteo.

Es la relacion entre el agua disponible para el cultivo y el agua
aplicada al suelo. La calendarizacion del riego puede servir para
determinar de manera exacta las cantidades de agua que necesita el
cultivo y asi incrementar la eficiencia en el uso del agua.

Es la relacion entre las entradas promedio de agua y las salidas en
obras para almacenamiento del agua. Esta eficiencia puede
aumentarse, en algunos casos, mediante un mejor manejo del vaso de
almacenamiento, la mayoria de las veces, la baja eficiencia se debe a
la falta de capacidad de dichos vasos para regular las variaciones de
los caudales que entran.

Fuente: Carabias, Julia, et al., Agua, medio ambiente y sociedad, ed. Universidad Nacional

Auténoma de México, México 2005, p. 67.

& Ibid., p. 65.
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2.2.3.-Cobertura del servicio de agua potable

El volumen de agua utilizado anualmente para el abastecimiento publico en
México es de aproximadamente del 13% del total extraido para todos los usos.
Ante esto, es comun pensar que este volumen de agua se dedica al consumo

doméstico en cualquier region del pais, sin embargo esto no es del todo cierto.

La cobertura de los servicios de agua potable y alcantarillado en nuestro pais, aun
siguen mostrando altos indices deficitarios en cuanto a sus alcances, para el
infortunio de millones de mexicanos “la cobertura nacional de agua para el afio
2003 fue de 89.4%; en lo que respecta al alcantarillado apenas se alcanza el
77.2% este servicio. (Fig. 2.13)

Figura 2.13

Porcemgjftgsls3be|1ﬁzcailg?afii|?a3iwzig§3de e Esto significa que aproximadamente 12
40 ; millones de personas carecian de agua
351 potable y 23 millones no contaban con
%07 alcantarillado. Sin embargo, estas cifras
22 globales de cobertura de servicios a
15 escala nacional no reflejan la verdadera
10 L i situacion de déficit que existe en el
Z | § medio rural, donde 70% de la poblacion
Norte  Centro Sur  C. Nacional disponia de agua potable y tan sélo
0O Agua potable B Alcantarillado | 37.9% de alcantarillado en ese mismo

Fuente: www.agua.org.mx fecha de consulta 15 agosto aﬁon.82

2007.

Estados como Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Tabasco y Veracruz son las entidades
mas castigados por esta problematica al contar con un alto grado deficitario en la
cobertura basica de agua potable (cuadro 2.13), asimismo, Campeche, Chiapas,

Hidalgo, Puebla y Yucatan poseen porcentajes bajisimos en cuanto al servicio de

% Ibid., p. 83.
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alcantarillado y saneamiento, los cuales son muy inferiores al promedio del pais.
(cuadro 2.14)

Cabe mencionar que “para reducir el numero de personas sin acceso a estos
servicios bésicos, es necesario invertir cerca de 30 000 millones de pesos
anuales, es decir, mas del doble de lo que el gobierno federal invirtié6 en todo el
sector hidrico en el afio 2000 (aproximadamente 14 000 millones de pesos). La
estimacion de requerimientos de recursos anuales de inversion también supera,
en mucho, la inversion total del subsector de agua potable, alcantarillado y
saneamiento ejercida durante el afio 2003, que fue de 12 mil 433 millones de

pesos™®.

Con estas cifras se puede apreciar que no sera posible reducir los rezagos en el

subsector si sélo se cuenta con financiamiento del gobierno federal.

Ante este panorama, la iniciativa privada pareceria ser un factor de rapido
incremento de la cobertura y mejora de los servicios, ya que podria ofrecer
contrariamente al gobierno federal, recursos financieros frescos, capacidades
administrativas especializadas e independencia de presiones politicas. Sin
embargo, la privatizacién del agua tal como se ha aplicado en otros paises, no
procede en México, ya que implica transferencia de propiedad y eso legalmente no
es posible. Como sefiala el Articulo 27 Constitucional, el agua es propiedad de la

nacion y su dominio es inalienable e imprescriptible.

Mas claro ni el agua: considerando que una persona de cada cuatro carece hoy de
servicios de agua potable, drenaje y alcantarillado, y sufre los estragos de la poca
disponibilidad de agua, ademas del enorme rezago financiero que existe para
revertir esta situacion en todo el pais, es imposible minimizar las advertencias de

gue a mediano plazo, esta falta de servicios, incrementara por mucho la miseria

# www.agua.org.mx op. cit.
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existente en el pais, en donde los méas perjudicados seran los habitantes de los

municipios mas apartados de los centros urbanos.

La prestacion del servicio a municipios

De acuerdo con la fraccion Ill del Articulo 115 de nuestra Constitucion, la
responsabilidad de prestar los servicios de agua potable, alcantarillado recae
desde 1981 en los municipios, a partir de 1999 la Federacion transfirio también a
las instancias municipales la responsabilidad del tratamiento y la disposicion de

sus aguas residuales.

A patrtir de esto, el suministro de estos servicios lo realizan a través de organismos
operadores municipales y estatales, que son generalmente instancias
descentralizadas, aunque en algunos casos se trata de una funcion méas de la

estructura administrativa del gobierno municipal. (Fig. 2.14), (Fig. 2.15)

Figura2.14
Cobertura de la poblacién con agua potable en
México por municipios, 2005

En la mayoria de los casos, los
organismos operadores municipales y

estatales resultan muy deficientes por

varios motivos, por ende, existe una

Cobertura de agua potable
- >80

extensa lista de temas prioritarios que
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sus implicaciones son relevantes a

60-70 = >
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- <50 Al
- Reai6n Hidroléaico A.

Fuente: CONAGUA, Estadisticas del agua en México,
2007, p. 86.

Cabe sefialar, que en el caso de la falta de estos servicios, dichos organismos

resultan operar muy deficientemente por varios motivos, entre los que destacan:

a “Cobertura parcial de servicios.
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Falta de planeacion.

Inviabilidad economica.

Insuficiente inversion.

Falta de recursos econdmicos para pagar adeudos por derechos de uso de
agua.

Baja recaudacion por cobro.

Tarifas que no reflejan el verdadero costo de provision del servicio.
Problemas politicos que impiden la adopcion de esquemas tarifarios que
proporcionen la autoeficiencia financiera.

Capital humano inadecuado.

Exceso de personal.

Y alta rotacion de su personal directivo”.®*

Analizando lo anterior, podemos observar que este listado es el resultado de tres

de los problemas basicos que poseen muchos de los organismos operadores del

servicio de agua potable:

a)

b)

Los problemas financieros que enfrentan estos organismos les impiden
realizar labores de conservacion de la infraestructura y adn de
mantenimiento correctivo y, desde luego, no pueden hacer frente a los
requerimientos de un mayor numero de usuarios que les impone el

crecimiento urbano.

Por otro lado, los prestadores de servicios han estado sometidos,
histéricamente a presiones politicas que afectan su desempefio. Muchos de
estos organismos estan operados por personal que no es técnico ni experto
en el area, sino que mas bien estad dedicado a una carrera politica y su

paso por los organismos operadores es temporal.

8 Carabias, op. cit., p. 86.
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c) La dependencia de estos organismos respecto a los municipios y la falta de
independencia administrativa los somete, en muchas ocasiones, a criterios
politicos para su operacion. Aunado a lo anterior, no se cuenta con un
sistema de indicadores de gestion que permita realizar un seguimiento del

funcionamiento de los organismos.

En este contexto, de continuar estas condiciones y aun cuando muchas regiones
han adquirido experiencia en la expansion de la cobertura de los servicios, en la
construccion de obras para almacenamiento o para la colecta de agua de lluvia
con sus respectivos sistemas de conduccion, asi como el uso de tecnologias
sanitarias que no utilizan agua, se enfrentaran a situaciones muy dificiles para

resolver los rezagos de estos servicios.

No es facil imaginar que los municipios puedan abordar con éxito esta
problematica, y con la efectividad que requiere la solucion, ya que la disputa por
el agua incrementara el riesgo de conflictos regionales, estatales y nacionales. No

solo ello, la discordia bien puede transformarse en abierta conflagracion social.

Basta evaluar la problemética del agua que aqui expusimos para comprender que
de no adoptarse medidas globales en salvaguarda de un sistema hidrico que
satisfaga tanto los actuales como los nuevos abastecimientos de la poblacién, se
pone en juego el futuro de mucha gente.

2.3. Desarrollo de una politica hidrica nacional
Una vez que ya hemos revisado los puntos cruciales que para nuestro parecer son
parte importante del problema la escasez de agua en México, nos enfocaremos a

construir una politica publica con base en los datos derivados de los temas

anteriores.
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Es importante aclarar que debido a la complejidad de la situacién del agua y a la
expansion de sus problematicas sociales en todo el pais, el numero de dificultades
que enfrenta cualquier gobierno al tratar de solucionarlos es con frecuencia
inimaginable. Esto lleva a las instituciones publicas a identificar los problemas que
requieren una atencion prioritaria por parte de las mismas, a fin de concentrar sus
esfuerzos para lograr resultados tangibles en beneficio de la sociedad. Tal como lo
ilustra Juan de Dios Pineda “la seleccion de dichos temas deberia reflejar no
solamente los asuntos coyunturales o emergentes, sino que deberia ponderar

aquellas acciones que tienen mas valor para la sociedad en el largo plazo”.®

En ese sentido, vale la pena recordar que las politicas publicas son los planes de
accion disefiados e instrumentados sugeridos para que el gobierno modifique las
condiciones de vida de las personas a través del cumplimiento de sus

responsabilidades y la solucion de problemas generales.

En la esfera de la politica hidrica, algunas de las implicaciones derivadas de la
funcion del gobierno en lo que respecta a la erradicacion de los problemas de
desigualdad, tiene que ver directamente con la cobertura, el uso vy
aprovechamiento del agua, y con los incentivos para que estas acciones sean

utilizadas de la mejor manera.

Por ejemplo, pese a que el agua potable es un recurso naturalmente abundante en
muchas regiones del pais, 11 millones de mexicanos sufren la carencia de este
liquido. Por lo mismo, una de las tareas mas importantes de la politica hidrica es la
de garantizar que este recurso llegue a la mayor parte de la poblacién, asi como
establecer los lineamientos de calidad y conservacion en rios, presas y mantos

acuiferos.

% Pineda, op. cit., p. 43.
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En razén a lo expuesto, tomando en cuenta los puntos mas relevantes del
basamento tedrico de Carlos Ruiz Sanchez, trataremos de explicar como hacer
una politica publica para poder dar una solucion al problema que atraviesa el pais
en torno a la escasez del agua potable. Para ello, procederemos entonces a la

formulacion preliminar de las proposiciones politicas.
2.3.1.-ldentificacion y definicién de los problemas.

Para poder elaborar la politica publica, es necesario identificar bien el problema.
“El Banco Mundial sugiere una serie de reglas muy practicas para seleccionar
problemas prioritarios: 1) utilizar criterios transparentes como impactos en salud,
productividad y mantenimiento de ecosistemas, 2) recopilar la opinion de expertos
y, 3) incorporar las demandas de la sociedad”.®® Una combinacién adecuada de
los tres criterios permitira encontrar una lista de temas que sea politica, social y

econdmicamente factible.

A decir de lo anterior, lo que se esta buscando es una serie de principios
identificados de manera transparente y que dada su importancia para el medio
ambiente y la sociedad, sean avalados por ésta. En otras palabras, que la
sociedad los acepte como parte de su bienestar presente y futuro, y cuya
preeminencia no dependa de cambios institucionales, sino que permanezcan en la

agenda de accién de cualquier institucién en México.

En este sentido, y tomando en cuenta lo anterior, la definicion de los problemas en
materia de agua, que para nuestro criterio son cruciales en todo el pais, esta
determinada por la escasez de este liquido; como un efecto negativo del déficit de
calidad, de sobreexplotacion de mantos acuiferos y la falta de cobertura del
servicio, que por un lado, genera la modificacién perjudicial de patrones de salud,

pobreza, seguridad alimentaria y, por otro, concibe la existencia de la desigualdad,

% Banco Mundial, cit pos., Juan de Dios Pineda, Enfoques de politicas publicas y gobernabilidad,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, México, 1999, p. 54.
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la falta de condiciones bésicas de vida y desarrollo regional; trayendo como

consecuencia la exigencia de agua a través de movimientos sociales masivos.

Antes de dar inicio a la delimitaciéon del problema, debemos considerar los
siguientes aspectos para establecer una primera aproximacion en el entendimiento

de este contexto:

“‘Los fendmenos sociales son interpretados de diferentes maneras por
diferentes personas y diferentes épocas.

Muchos problemas pueden resultar del mismo fenémeno.

Los problemas publicos pueden carecer de apoyo publico entre los mismos

afectados”.®’

Bajo estas premisas, toda vez que la generalidad de la delimitacién del problema
se mueve en direcciones muy distintas, hemos tomado en cuenta los siguientes

aspectos:

% A quiénes afecta: Si bien la escasez de agua en México afecta de manera
directa a cerca de 11 millones de mexicanos que carecen del servicio de
agua potable, existe un numero indefinido de personas que se ven
afectadas por la falta de calidad, debido a la variabilidad fisico-quimica que
tiene este recurso en su estructura.

% En donde se presenta: por una parte, en las localidades en donde
contrastantemente existe la infraestructura, pero la sobreexplotacion de
agua subterrdnea ha limitado este servicio como Sonora, Coahuila,
Aguascalientes, Zacatecas y el Estado de México. Y por otra, en las zonas
donde la presencia de agua es abundante, sin embargo la red de servicio

es obsoleta o casi nula.

8 Jones C.O., cit pos., Ruiz Sanchez, Carlos, Manual para la elaboracién de politicas publicas, ed,
Plaza y Valdés, México 1996, p. 17.
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% Cuanto miden las alteraciones que provoca: los estudios especializados nos
muestran que 104 acuiferos sobreexplotados se encuentran en la zona
norte y centro del pais, ademas, en cuanto a la cobertura del servicio de
agua, se estima que existe en las entidades del sur del pais, un déficit del

30% aproximadamente.

Tenemos ya identificado el problema, la escasez del agua potable, a quiénes y en
donde afecta, asi como las alteraciones que provoca; ahora bien, ya que tenemos
estos puntos importantes, nos enfocaremos a encontrar una solucion como parte

fundamental de esta propuesta politica.

2.3.2.-Seleccién de soluciones

Introducirse en las soluciones en una politica publica, es algo muy complejo, ya
gue aqui se presentan arreglos de diversas indoles, cuya atencion requiere de

varias visiones amplias y novedosas de caracter social.

Con el fin de unificar criterios para decidir sobre la mejor solucion (o soluciones),
hay que considerar la valoracion del respaldo ideolégico — politico, el

razonamiento politico y técnico.

Respaldo ideoldgico — politico

Bajo este aspecto, se determinan qué tipo de soluciones se podran tomar sin

contradecir al sistema.

Si bien, creemos que las soluciones a este problema no contradicen en lo absoluto
la ideologia del sistema politico actual, debemos dejar en claro que el Gobierno
Federal es el principal ente interesado en mitigar esta situacién, al definir
condiciones de eficiencia, equidad y justicia social en el uso de un patrimonio de la

nacion, con debido cuidado y respeto al medio ambiente.
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Valoracion de criterios politicos

Estos tienen que ver con el impacto o repercusion social de la politica publica.

La experiencia internacional muestra que la solucion a problemas hidraulicos se
puede efectuar mejor en el &mbito local, por ser los propios usuarios y autoridades
locales los que conocen con mayor detalle la problematica, y por consiguiente,
pueden plantear con el apoyo técnico correspondiente, las mejores opciones de
solucién considerando los factores propios de la zona, como la evolucién histérica,
idiosincrasia y condiciones climaticas especificas; teniendo una mejor repercusion

social, al tomar en cuenta la participacion de la gente.

Valoracién de criterios técnicos

Se deben estimar los recursos tecnoldgicos con los que se cuenta para la

aplicacion de la politica publica.

Para enfrentar adecuadamente los problemas del pais, es necesario vincular las
actividades cientificas y tecnoldgicas a los problemas que enfrentan tanto las
instituciones que tienen a su cargo alguna actividad en la gestion del agua, asi

como a los propios usuarios.

Para ello, el Gobierno Federal ha promovido el desarrollo tecnolégico que hoy
permite, sobre todo a usuarios de riego y domésticos, hacer un uso mas eficiente
del agua. En el impulso a la tecnologia han participado diversas instituciones de
investigacion, entre ellas, el Instituto de Tecnologia del Agua (IMTA). Esto permite,
realizar investigacion, desarrollar, adaptar y transferir tecnologia, prestar servicios
tecnolégicos y preparar recursos humanos calificados para el manejo,
conservacion y rehabilitacion del agua, a fin de contribuir al desarrollo sustentable

del pais.
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Finalmente, una vez que hemos tomado en cuenta el criterio ideolégico-politico y
técnico, el disefio de la conceptualizacion de la solucién a los problemas

anteriormente planteados queda de la siguiente manera:

a Déficit de calidad
Mejorar la calidad del agua considerando la capacidad de asimilacion y
degradacion de contaminantes en los cuerpos de agua y la aplicacion de

medidas mas severas para el fomento de calidad integral de este recurso.

&« Sobreexplotacion de acuiferos
Fomentar el uso eficiente del agua subterranea que redunde en beneficios a
los distintos acuiferos del pais, a través de la modificacion del enfoque de

satisfaccion de las necesidades de agua.

« Falta de cobertura de servicio
Ampliar la cobertura de abastecimiento de agua para la poblacion en
concordancia con el ordenamiento ecolégico, enfocado a zonas con alta

marginacion.

2.3.3.-Establecimiento de algunos objetivos preliminares

Una vez identificados y preseleccionados los problemas y las soluciones, habra
gue determinar, de manera preliminar, las situaciones que se aproximen a lo que

se desea alcanzar con la politica publica.

Tal como lo menciona Carlos Ruiz Sanchez “se deberan establecer los objetivos
gue mas se aproximen a la consecucion de los cambios o0 a la nueva situacion a
gue se aspira la politica publica. Estos objetivos deberdn ser también lo mas

concretos posible, y mantenerse dentro de los limites marcados por el respaldo
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ideolégico-politico del gobierno, respondiendo asi a la realidad de la situacion

actual definida en los pasos anteriores”.®

La determinacion de los objetivos de politica publica, deben estar acotados por los
principios de distribucion de agua de calidad, conservando la estructura fisica de

los acuiferos y garantizando el bienestar de los mexicanos.

Objetivos Generales

Con base en lo anterior, los objetivos pueden quedar de la siguiente manera:

« Deficit de calidad
Consolidar las acciones de aplicacion de normas mas rigurosas de calidad de
agua, las cuales contemplen una gama mas amplia sobre alteraciones quimicas,
fisicas y biologicas, tanto del agua que se extrae, asi como de la que recarga el
acuifero. Esto es trascendental ya que la utilizacion de agua en algunas
actividades, requiere niveles de calidad especificos. Aunque exista cierto volumen
disponible, los indices de calidad restringen su uso.

a Sobreexplotacion de acuiferos
Orientar la demanda de acuerdo con la disponibilidad del liquido en los distintos
acuiferos. Esto resulta significativo ya que el enfoque de satisfaccion de las
necesidades de agua debe cambiar radicalmente, pasando de un enfoque basado
en el incremento de la oferta a través de obras hidraulicas de gran envergadura a
uno que privilegie la reduccién de la demanda haciendo un uso mas eficiente del

agua, recuperando pérdidas fisicas y reusando volumenes de ésta.

Resulta importante, para este caso, diferenciar a cada uno de los distintos

usuarios, con base en el grado de disponibilidad del agua de cada region, ya que

% Ruiz, op. cit., p. 23
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de esta manera se podra establecer el pago de derechos por agua bajo diferentes

parametros.

« Falta de cobertura del servicio
Propiciar la atencion al rezago en la cobertura del servicio de agua en zonas
rurales y sostener el incremento de las coberturas en comunidades semi-urbanas.
Lo anterior, es de suma importancia, ya que la cobertura del servicio de agua es
uno de los mejores indicadores del nivel de bienestar y desarrollo de los paises.
Con ello, la carencia de este servicio esta directamente relacionada con un bajo
nivel de vida y con la presencia de enfermedades que afectan al entorno social,

econdémico y ambiental de los habitantes.

Metas generales

Las metas planteadas para la elaboracidén de esta politica publica, se estructuran

de la siguiente manera:

% Volumen de agua aceptable para todo uso (%).

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
22 22 22 23 23 23 24 24 25 25 26 27 28

% Numero de acuiferos sobreexplotados en el pais.

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
105 | 104 104 104 103 103 102 102 101 101 100 99 98

% Porcentaje de habitantes del pais que no cuentan con servicio de agua

potable.

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
11 11 11 10.5 | 105 10 10 10 9.5 9.5 9 9 9

Nota: las cifras estan expresadas en millones de personas
Fuente: elaboracion del propio autor con base en los datos proporcionados por la Comision
Nacional del Agua, Programa Nacional Hidraulico 2001-2006, México D.F., 2001.
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Una vez concluidas las etapas anteriores, se procederd a jerarquizar los
problemas y sus soluciones, pues ldégicamente no se podran resolver todos al
mismo tiempo, ni se contara en la realidad con los recursos suficientes. Ademas,
no todos tendran la misma carga politica, social o econémica, o bien, tendran una

solucion dependiente de alguna condicion en tiempo y espacio.

Para determinar las prioridades conviene utilizar los siguientes criterios:

©a Magnitud: qué tan grande es el problema en cuanto a poblacién afectada,

area geogréfica, recursos involucrados, etc.

Trascendencia: qué importancia tiene el problema, real o subjetivamente,
entre la poblacién afectada o entre los grupos involucrados, o por la
apreciacion de los técnicos.

L2 Vulnerabilidad: qué posibilidades existen, en cuanto a tecnologia y a

métodos comprobados para solucionar el problema.

Factibilidad: qué recursos reales se pueden utilizar para solucionar el

problema.

Con base en lo anterior, hemos construido el siguiente cuadro, el cual nos

mostrara la prioridad de cada uno de los problemas, asi como sus soluciones.

Cuadro 2.12

Problemas/ . . . — I .
) Magnitud | Trascendencia | Vulnerabilidad | Factibilidad | Calificacion | Prioridad
Soluciones

Problema
*% *kk **k% * 9 3

solucién 1

Problema
*kkk *kk *% *% 11 2

solucién 2

Problema

*kkk *%x% *%% *% 12 1
solucién 3
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2.3.4.-Andlisis de proposiciones

Una vez seleccionados los objetivos generales asi como las metas de cada una
las proposiciones de politica publica se deben analizar con mas detalle, pues ésta
es la Ultima etapa de la elaboracion. Por lo tanto, el producto de este analisis
estard constituido por la o las politicas que se aplicaran para la solucion del o de

los problemas detectados.

En los siguientes puntos se profundizara dicho andlisis, con el fin de tener claro el
grado la esencia de aplicacion de las politicas hasta donde sea posible.

Viabilidad

Se refiere a la coincidencia de la politica publica con los lineamientos politicos del
gobierno. En la préactica responde a la pregunta ¢(Qué es lo que quiere el
gobierno? El analisis de estas fuentes resultara en la identificacion de la ideologia
estatal, en los términos del rumbo que lleva o llevara la politica a partir de la toma
de una decision politica.

De acuerdo con esto, segun el Articulo 9 de la Ley de Aguas Nacionales, el

Gobierno Federal a través de la CONAGUA personifica las siguientes atribuciones:

I. Fungir como la Autoridad en materia de la cantidad y de la calidad de las

aguas y su gestion en el territorio nacional.

a VIl. Atender los asuntos y proyectos estratégicos y de seguridad nacional
en materia hidrica.

« XVII. Establecer las prioridades nacionales en lo concerniente a la
administracion y gestion de las aguas nacionales.

a XXVI. Promover en el ambito nacional el uso eficiente del agua y su

conservacion en todas las fases del ciclo hidrologico, e impulsar el

desarrollo de una cultura del agua que considere a este elemento como
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recurso vital, escaso y de alto valor econémico, social y ambiental, y que

contribuya a lograr la gestién integrada de los recursos hidricos.

De conformidad con lo expuesto, podemos observar que la tendencia del Gobierno
Federal sobre el agua, evidentemente esta orientada por la importancia de
administrar y conservar este recurso. Lo que de alguna manera no resulta ser un
impedimento para la aplicacion de las proposiciones politicas planteadas en esta

investigacion.

Factibilidad

Este analisis se enfoca principalmente hacia la posibilidad del cumplimiento de las
propuestas politicas con la mayor eficacia posible, por ello se debe evaluar la
disponibilidad de lo siguiente:

# Tecnologia:
Si bien pareceria relativamente claro que dentro del Gobierno Federal, el uso de la
tecnologia es imperante en aras de la solucion de problemas sociales, resulta
dificil mostrar la cifra concreta sobre el tipo de aparatos tecnoldgicos que ocupa la
administracion publica para realizar su trabajo. Sin embargo, creemos que si hay
alguien quien tiene la posibilidad de ocupar tecnologia de punta en la realizacion
de sus tareas es el Gobierno Federal.

# Recursos:
Un elemento esencial para poder cumplir satisfactoriamente con los temas
prioritarios es la asignacion de recursos, sean estos humanos, financieros o
materiales. En este sentido, dicha asignacion debe ser consistente con las tareas
verdaderamente importantes que debe realizar el Gobierno Federal, lo que
necesariamente implica concentrar una buena parte de los recursos en un nimero

reducido de programas.
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2.3.5.-Formalizacion de las politicas

Por altimo, es conveniente revisar los pasos comunes que debe seguir un analisis
de politica publica y que a su vez permite prever los posibles resultados del

proceso de disefio e implementacion de cualquier politica publica.

Hasta este momento, mediante la secuencia de los procedimientos anteriores, se
ha formulado la politica publica, es decir, se ha expresado en términos claros y
precisos el conjunto de decisiones politicas que orientardn una o varias acciones.
Esta Gltima parte constituye el esquema general de las politicas.

Objetivos generales

Déficit de calidad

Mejorar la calidad del agua considerando la capacidad de asimilacién y
degradacion de contaminantes en los cuerpos de agua y la aplicacion de medidas

mas severas para el fomento de calidad integral de este recurso.

Esto con el objetivo de consolidar las acciones de aplicacion de normas mas
rigurosas de calidad de agua, las cuales contemplen una gama mas amplia sobre
alteraciones quimicas, fisicas y bioldgicas, tanto del agua que se extrae, asi como
de la que recarga el acuifero. Esto es trascendental ya que la utilizacién de agua
en algunas actividades, requiere niveles de calidad especificos. Aunque exista

cierto volumen disponible, los indices de calidad restringen su uso.

De esta manera, se tratara de coadyuvar al incremento del volumen de agua
aceptable para todo uso, del 22% en el 2005 al 28 % en 2017. Lo que de alguna
manera ayudaria al problema de demanda de agua al pais, al ofrecer una mayor

cantidad de este recurso con estrictos niveles de calidad.
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Sobreexplotacion de acuiferos

Fomentar el uso eficiente del agua subterrdnea que redunde en beneficios a los
distintos acuiferos del pais, a través de la modificacién del enfoque de satisfaccion

de las necesidades de agua.

Esto, con el proposito de orientar la demanda de acuerdo con la disponibilidad del
liquido en los distintos acuiferos. Esto resulta significativo ya que el enfoque de
satisfaccion de las necesidades de agua debe cambiar radicalmente, pasando de
un enfoque basado en el incremento de la oferta a través de obras hidraulicas de
gran envergadura a uno que privilegie la reduccién de la demanda haciendo un
uso mas eficiente del agua, recuperando pérdidas fisicas y reusando volimenes
de ésta. Resulta importante, para este caso, diferenciar a cada uno de los distintos
usuarios, con base en el grado de disponibilidad del agua de cada regién, ya que
de esta manera se podra establecer el pago de derechos por agua bajo diferentes

parametros.

De acuerdo con esta realidad, se estima reducir el niumero de acuiferos sobre
explotados en el pais; de los 104 existentes se pretende reducirlos a 98 para el
2017. Las acciones resultantes de estos logros, permitiran que de manera natural
la recarga de agua subterranea logre un equilibrio, lo que garantizara el
almacenamiento de agua subterranea en gran parte de nuestro pais, dando una

mayor certidumbre a las generaciones futuras demandantes de este liquido.

Falta de cobertura de servicio

Ampliar la cobertura de abastecimiento de agua para la poblacién en concordancia

con el ordenamiento ecolégico, enfocado a zonas con alta marginacion.

Lo anterior con la finalidad de propiciar la atencién al rezago en la cobertura del
servicio de agua en zonas rurales y sostener el incremento de las coberturas en
comunidades semi-urbanas. Esto es de suma importancia, ya que la cobertura del

servicio de agua es uno de los mejores indicadores del nivel de bienestar y

87



desarrollo de los paises. Con ello, la carencia de este servicio esta directamente
relacionada con un bajo nivel de vida y con la presencia de enfermedades que

afectan al entorno social, econdmico y ambiental de los habitantes.

En este sentido, la meta es aumentar considerablemente el porcentaje de
habitantes del pais que cuentan con servicio de agua potable, logrando que de 11
millones personas que viven sin servicio de agua potable, disminuya a tan solo 9

millones en 10 afos, ayudado sustancialmente a elevar el nivel de vida que
poseen.
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3.-Escenarios futuros

Parece existir un consenso entre los investigadores sobre lo complejo que se han
convertido los hechos sociales a nivel mundial. Estos poco a poco han rebasado la
capacidad explicativa, interpretativa y de prevision de los paradigmas y teorias
prevalecientes. En ese contexto, resulta urgente buscar herramientas
metodoldgicas adecuadas para vislumbrar los fendbmenos sociales que traera
consigo el siglo XXI. Este consenso resulta del reconocimiento de que dada la
velocidad con la que se producen hoy los fendmenos sociales, algunas veces es

dificil interpretarlos a partir de teorias.

La propuesta de politica surgida a partir del analisis de la informacion vertida en
este trabajo, obliga a desarrollar los problemas actuales de escasez de agua a
través de sus variables mas relevantes dentro del esquema de escenarios, esto,
como una manera de mostrar nuestra obligacién pro activa en la basqueda de
nuevas férmulas para comprender el problema que vivimos y las consecuencias
en las que nos veremos forzados a vivir. Lo anterior nos refiere a la construccion

de estimaciones como una forma de ubicar el problema del agua en el futuro.

Ante esto, los problemas sociales relacionados con el agua deben tener entre sus

premisas fundamentales, por una parte, que las personas dejen de ignorar esta
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problematica y por otra, que participen en los procesos de cambio social, que

como consecuencia evite que el futuro los alcance desprevenidos.

3.1.-Factores que configuran los escenarios

Al pensar en “escenarios” nos referimos concretamente a los cursos de accién que
puedan ocurrir en determinado tiempo (posibles desarrollos futuros), tomando en
cuenta el factor de decision de cada uno de los actores involucrados en la solucion

del problema.

Segun Van Der Heijden, “el objetivo es alcanzar un mejor resultado al enfocar las
decisiones diarias en una forma estructurada y eficiente para aprovechar al
maéaximo el tiempo y los recursos. Este enfoque también cumple las necesidades
psicolégicas de quienes toman la decision, que prefieren tomar resoluciones

reflexivas”.®

Estos constituyen suposiciones basicas de sentido comun, permiten a futuro, un
aumento de eficiencia en el sistema; el escenario es el puente entre la
comprension actual y las visiones de futuro: es un “esqueleto” para que las
organizaciones conformen su manera de pensar. La eficiencia de los escenarios

solo es medible a futuro cuando se pueda constatar si se cumplié.

Existen por lo menos tres razones para tomar en cuenta la herramienta de los
escenarios:

% “Una modesta inversion inicial en la planeacién evita la necesidad de
pensar desde cero todas las situaciones de crisis. Es eficiente en términos
del uso de los recursos de tiempo y pensamiento.

% Una planeacion apropiada ayuda a realizar la transicion de las perspectivas

individuales a la accion institucional.

% van Der Heijden Kees, Escenarios el arte de prevenir el futuro, ed. Panorama, México D.F. 2000,
p.15.
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% La planeacion apropiada crea un sistema de aprendizaje y memoria

institucionales; ayuda a una organizacién a no repetir errores”.®

Bajo esta Optica, debemos considerar inicialmente que dichas iniciativas y
decisiones no surgen de forma espontanea, sino que dependen estrictamente de
ciertas circunstancias objetivas, por ello, creemos conveniente que deben ser

establecidas a partir de los siguientes puntos:

a) La demanda de agua que ejercera el crecimiento demografico del pais.

b) Los costos econdmicos, sociales y politicos que representan los distintos
proyectos destinados a satisfacer las necesidades de agua potable,
saneamiento y alcantarillado.

c) El contexto politico-institucional en el que actuaran los tomadores de

decisiones.

El enfoque que aqui se discute, se basa en la premisa de saber que los
escenarios son construcciones propositivas, con el afan de dar a conocer con
base en tendencias actuales en materia de agua, los estadios hacia los cuales

estariamos accesando como sociedad a mediano plazo.

De acuerdo con esta realidad, el conocimiento previo del Programa Nacional
Hidrico (PNH) 2007-2012 es crucial para la elaboracion de los escenarios, ya que,
cada una de las estrategias que éste considera, sirven como base informativa y

reflexiva para la construccion estadios.

En este sentido, creemos que las propuestas vertidas a continuacion, no
cuestionan en lo absoluto los logros o fracasos de programas anteriores, y mucho
menos los alcances que el PNH 2007-2012 pueda tener, por el contrario al igual

gue dicho programa, la formulacién de los escenarios es congruente a la realidad

% Ibid., p.16
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mexicana y a los distintos factores que estructuran la situacion de escasez del

agua actualmente, proponiendo asi otra perspectiva de este problema.
3.1.1.-La demanda

Para conocer las proyecciones sobre la demanda del agua de los préximos 10
afios en México, debemos inicialmente tomar en cuenta tres tipos de demanda
(insatisfecha, de mejoramiento y la nueva), con lo cual se pretende esbozar la

cuantificacion de agua que se requerira en el futuro.
Demanda insatisfecha

Actualmente existe un importante sector de la poblacibn mexicana que carece del
abastecimiento de agua, debido a que soélo recibe este liquido de manera

intermitente o porque no esta conectada a la red de agua potable.

Cabe destacar que “el pais presenta un déficit de aproximadamente 1.65 m3/s
para atender las necesidades insatisfechas”.®* Ya que cerca de 11 millones de
mexicanos asentados en localidades de Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Tabasco y

Veracruz carece del servicio de agua potable. (cuadro 2.13)

Cuadro 2.13 Demanda satisfecha
Entidad Federativa 1999 2000 2001 2002 2003

Chiapas 72.1 75.5 77.6 77.4 77.8
Guerrero 67.4 70.3 70.3 70.2 71.5
Oaxaca 67.1 71.9 71.8 72.6 73.8
Tabasco 64.1 72.3 71.7 71.8 71.9
Veracruz 64.6 70.2 70.8 71 71.3

Nota: cifra porcentual del total de la poblacién de cada estado.
Fuente: SEMARNAT. CONAGUA. Situacion del Subsector Agua Potable, Alcantarillado y

Saneamiento (varios afios). México, D.F. p. 25.

°! Comisién Nacional del Agua, Informe de avance del Programa de Modernizacion del Manejo del
Agua (PROMMA), México 2005, p. 36.
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Demanda de mejoramiento

Existe también una proporcién poblacional que no recibe agua de buena calidad,
esta problematica se presenta a menudo en muchas zonas en donde el color
amarillento o café y el pésimo olor de este liquido es una constante en el
suministro de este recurso. Lugares como el Estado de México, Zacatecas,
Aguascalientes, San Luis Potosi e incluso la parte oriente de la Ciudad de México,
padecen esta problematica, debido a la intensa sobre explotacion a la que estan

sometidos los mantos acuiferos ubicados en aquellas zonas. (cuadro 2.14)

Cuadro 2.14 Demanda de Mejoramiento
Region Hidroldgico-Administrativa Sobreexplotado Total

i 24

VIl 33

Fuente: CONAGUA, Estadisticas de Agua en México 2007, p. 44.

De esta manera se calcula que “cerca de 2 millones de habitantes goza del
servicio de agua potable con evidentes deficiencias en cuanto a la estructura fisica

del agua”.®?

Demanda nueva

Segun la CONAGUA calcula que “la demanda de agua en el pais continuara

"9 esto, debido a que la

incrementandose en un promedio de .53 m3/s cada afio
tasa de crecimiento poblacional del pais en el afio 2017 tendra alrededor de 12

millones de habitantes adicionales.

%2 Ibid., p. 47.
% Ibid., p.63.
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Segun las estimaciones del Consejo Nacional de Poblacién, entre 2006 y 2030 la
poblacion del pais se incrementard en casi 15.8 millones de personas. (cuadro
2.15)

Cuadro 2.15 Nueva demanda

Tipo de poblacion 2006 2010 2015 2020 2025 2030
Rural 24.5 24.42 24.28 24.1 23.86 23.5
Urbano 80.83 84.38 88.4 91.98 95.09 97.61
Total 105.33 108.8 112.68 116.08 118.95 121.11

Nota: cifras en millones de habitantes.
Fuente: CONAGUA, Estadisticas de Agua en México 2007, p. 154.

De acuerdo con esta realidad, aproximadamente el 81% de la poblacion total se

asentara en localidades urbanas (figura 2.16).

En este sentido, el incremento en “la demanda de agua para el pais durante los

»94

proximos 10 afos sera de 8.85m3/s™", solamente para cubrir las demandas

insatisfechas y nuevas, sin considerar el mejoramiento de la calidad del liquido.

3.1.2.-Costos econémicos

Las distintas maneras de satisfacer la demanda de agua, saneamiento y
alcantarillado en el pais son muy variadas, ante este panorama la eleccion de
estos proyectos depende enormemente del costo econdmico que generen.

En el cuadro 2.16 se presentan las principales opciones que han sugerido
funcionarios y técnicos de la CONAGUA, con el proposito de evaluar cuales son
los costos requeridos para lograr abatir los enormes rezagos existentes en materia

de agua.

** Ibid., p. 66.
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Cuadro 2.16 Célculos de inversiéon requerida a 2025

Costos (millones de pesos)
Usos Escenario tendencial Escenario sustentable

Agua potable 35816 56936
Mejoramiento de eficiencia 0 21791
Alcantarillado 23917 40299
Rehabilitacion de infraestructura 60096 240387
Nuevas fuentes de abastecimiento 54039 0

Tratamiento Municipal 10953 15003

Abastecimiento de agua potable 152478 146973
Tratamiento industrial 33679 72338

Distritos de riego

Modernizacion de las areas de riego 14264 30699

Ampliacion de las areas de riego 9711 20331
Unidades de riego

Modernizacion de las areas de riego 2609 61045

Ampliacion de las areas de riego 1053 11482

Riego suplemenetario 3177 3200
Desarrollo de las areas de temporal

Obras nuevas 3360 9216

Rehabilitacion 640 1765
Obras de proteccion 2260 28678

Fuente: CONAGUA, Programa Nacional Hidraulico 2001-2006. México 2003, p. 80.

El costo de estas alternativas, sobre todo las que suponen el inicio de un nuevo
proyecto (nuevas fuentes de abastecimiento, modernizacion de areas de riego), es
muy elevado. Ademas la asignacion presupuestal de la CONAGUA no cubre de
manera suficiente la demanda de estos recursos para llevar a cabo la mayor parte
de estos proyectos.

Como se muestra en la figura 2.17, la evolucion del presupuesto ejercido por la
CONAGUA entre 1997 y 2007 ha permanecido en constante variacion, lo que de



alguna manera impide en muchos casos la continuacion adecuada de estas

tareas.
Figura 2.17
Evolucién presupuestal de la CONAGUA, serie anual de

1997 a 2007
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Nota: cifras en millones de pesos.
Fuente: CONAGUA, Estadisticas del agua en México 2007, p. 119.

Cabe destacar que para este caso, “el presupuesto autorizado a la CONAGUA
por la H. Camara de Diputados para el 2007, de los 19 mil 573 millones de pesos,
destina 3 mil 98 millones de pesos a servicios personales y cerca de 16 mil 475
millones de pesos a los conceptos de materiales, servicios, bienes muebles,
indemnizaciones, obras publicas y servicios relacionados”.®®> Por ejemplo, en lo
gue respecta a las inversiones por rubro de aplicacién en el sub sector de agua

potable para uso publico, la diferencia entre la inversion actual y la requerida es

muy grande.
Cuadro 2.17 Inversiones de agua potable
Inversion Inversion . . Diferencia
. Diferencia
actual requerida porcentual
8392 35816 27424 76.57%

Nota: cifras en millones de pesos.
Fuente: elaboracion del propio autor, con base en datos de la Subdireccion General de Agua
Potable, Saneamiento y Drenaje. CONAGUA 2006.

% Comisién Nacional del Agua, Estadisticas del agua en México 2007, México 2007, p. 119.
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En ese contexto, es importante aclarar que de mantenerse la tendencia actual del
presupuesto otorgado a la CONAGUA, resulta altamente probable que proyectos
como el de nuevas fuentes de abastecimiento, rehabilitacion de infraestructura, el
tratamiento de aguas industriales y la modernizacion de las areas de riego, se
realicen de manera parcial o en el peor de los casos, prescindan de ellos durante
la proxima década.

3.1.3.-Contexto politico-institucional

Uno de los muchos cambios que han modificado el entendimiento del contexto del
agua, es la transformacion del marco politico-institucional en el pais. En este
sentido, sin duda el mayor avance en las transformaciones de este contexto
ocurrié en el 2004, cuando la Ley de Aguas Nacionales (LAN) fue reformada con
el propésito de abrir espacios a la participacion ciudadana, aumentar las
facultades y las atribuciones de los gobiernos locales y lograr una distribucion de

competencias territorialmente mas equilibrada.

De acuerdo con esto, se intenta concebir situaciones en donde la cooperacion y
desarrollo de proyectos conjuntos entre dos o mas entidades estatales o

municipales en aras del beneficio comun, sean toda una realidad.

Asimismo, cabe destacar que la identidad politica de las administraciones que
intenten concurrir en este tipo de proyectos compartidos, influirdn decisivamente
en el tipo de relaciones que estableceran los gobiernos, es decir, las
administraciones pertenecientes al mismo partido politico tendran condiciones mas

favorables para cooperar que aquellas que pertenezcan a partidos distintos.
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3.2.-Escenarios de enfrentamiento y colaboracion.
A partir del andlisis de los factores que determinan la estructura de los escenarios

y el vinculo de sus influencias, se presenta el siguiente diagrama el cual percibe la

situacidén subyacente, patrones y tendencias de esta problemética.

Figura 2.18 Diagrama de Influencia

| T
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E CONAGUA 2007 sEEssEEssEEEsREEnnEnnnnna institucional
feee Costo \
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—» Patrones Fundamentales

Fuente: Elaboracion del propio autor con base en datos proporcionados por la Comisiéon Nacional
del Agua, Informe de avance del Programa de Modernizacion del Manejo del Agua
(PROMMA), México 2005, Estadisticas del agua en México, 2007.
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3.2.1.-De alto enfrentamiento

Este primer escenario supone las tres condiciones siguientes:

1. La demanda de agua aumentara unos 8.85m3/s en los proximos 10 afios (a
razon del aumento de aproximadamente 12 millones de habitantes
adicionales).

2. La posibilidad de aumentar la oferta serd muy limitada tanto por la
imposibilidad de concretar la explotacién de nuevos acuiferos y caudales,
asi como por la dificultad de transformar la baja eficiencia del sistema.

3. El contexto politico no inducira a los actores a cooperar debido a la

existencia de gobiernos pertenecientes a partidos politicos diferentes.

En este escenario, suponemos que aumentara la confrontacion entre los actores
sociales en donde la presion mas fuerte se generaria en torno al abastecimiento
de agua, mientras que los temas de alcantarillado y saneamiento de aguas

residuales seran de importancia secundaria.

Por otra parte, las distintas entidades federativas no estarian dispuestas a asumir
los costos para ampliar la oferta de agua, esto debido al elevado gasto econémico
que originaria. Los Estados esperarian que el Gobierno Federal asumiera las
inversiones millonarias indispensables para construir nueva infraestructura
hidraulica, ademas no estarian dispuestos a invertir una buena parte de su
presupuesto, a menos de que se trate de obras que le permitan un
aprovechamiento individual de los caudales disponibles, de esta manera se
ocasionaria renuencia a colaborar en cualquier proyecto conjunto, a pesar de los
beneficios colectivos que éste pudiera ofrecer. En este sentido, nada nos permite
suponer que se producirdn obras conjuntas en el futuro inmediato. Sin estas
construcciones hidraulicas, la tension entre las entidades federativas podria

elevarse sensiblemente.
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Bajo estas condiciones, el conflicto podria extenderse alimentado por las
demandas de la poblacién bajo argumentos de inequidad y desigualdad hacia
otros actores gubernamentales, como los gobiernos municipales y las
delegaciones politicas, lo que obligaria a que los cuerpos legislativos intervinieran

presumiblemente a favor de sus respectivos poderes ejecutivos.

En ese contexto, la situacibn de una demanda de agua crecientemente
insatisfecha y la multiplicaciéon de los conflictos en la esfera gubernamental,
podrian crecer las movilizaciones y acciones de la poblacién para asegurarse el
abasto de agua. Estas abarcarian desde la toma de pozos y acueductos hasta las
movilizaciones para exigir instalacion de redes y dotacién del servicio, sin

descartar el cese de pagos por el servicio y la perforacion de pozos clandestinos.

De acuerdo con esto, los conflictos también podrian extenderse y profundizarse en
varias de las comunidades localizadas en regiones donde se capta el agua, ya que
cualquier intento por parte de las autoridades de aumentar la extraccién de agua y
reducir los volimenes del liquido que les corresponden a los habitantes de esas
zonas, provocaria la toma de acueductos, plantas potabilizadoras y otras
instalaciones estratégicas, lo cual podria ocasionar acciones que pondrian en

peligro el abastecimiento a millones de habitantes del pais.

Cabe destacar que en el caso de esta situacion, pese a la relevancia que posee el
Gobierno Federal a través de la aplicacion de las estrategias planteas en el actual
PNH, éste se vera obligado a mantener un liderazgo gubernamental firme y
claramente definido para resolver los cumulos de conflictos y enfrentamientos que
se generaran (contingencia que no esta contemplada en dichos programas). Con
este margen de maniobra tan estrecho para resolver a corto plazo los problemas
de abastecimiento de agua en todo el pais, suponemos que la extensién de los
enfrentamientos podria generar una crisis social y politica de graves

consecuencias para el funcionamiento del pais.
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3.2.2.-De colaboracién pragmatica

Este escenario posee las siguientes condiciones:

1. La demanda de agua persistira en aproximadamente 8.85m3/s durante los
siguientes diez afos, tomando en cuenta el aumento poblacional.

2. La posibilidad de aumentar la oferta estaria en funcion de la trasformacion
en las condiciones juridicas y financieras, ya que en este contexto la
aplicacion de politicas publicas ayudaria a rehabilitar los sistemas
hidraulicos y lograria incrementar el caudal de agua.

3. Las condiciones politicas por parte de la Federacion serian mas propicias
para la generacion de medidas puntuales que permitan mitigar los conflictos
y tomar decisiones que brinden soluciones, aunque sean de manera
temporal.

Este escenario supone que las presiones de la demanda de agua persistan y que
los gobiernos locales no participaran en obras conjuntas que aporten soluciones
de fondo a los problemas. Sin embargo, el contexto politico estaria en franca
posicion para adoptar y aplicar las medidas puntuales que el PNH 2007-2012 *°
contempla, lo anterior con la finalidad de mitigar la gravedad de los conflictos y

tomar acciones que brinden una solucion.

% En el PNH se establecen los siguientes objetivos:

1.-Mejorar la productividad del agua en el sector agricola.

2.-Incrementar el acceso y calidad de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento.

3.-Promover el manejo integrado y sustentable del agua en cuencas y acuiferos.

4.-Mejorar el desarrollo técnico, administrativo y financiero del Sector Hidraulico.

5.-Consolidar la participacién de los usuarios y la sociedad organizada en el manejo del agua y
promover la cultura de su buen uso.

6.-Prevenir los riesgos derivados de fendmenos meteoroldgicos e hidrometeoroldgicos y atender
sus efectos.

7.-Evaluar los efectos del cambio climéatico en el ciclo hidrolégico.

8.-Crear una cultura contributiva y de cumplimiento a la Ley de Aguas Nacionales en materia
administrativa.
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Una mejor disposicidon también puede provenir de la situacion en la que los
poderes ejecutivos de todas las entidades asuman un fuerte liderazgo que se vea
reforzado por recursos financieros adicionales, por ejemplo, un préstamo
internacional, esto les permitiria llevar a cabo una politica publica con sustento

juridico y financiero que coadyuve a la mitigacion de la escasez del agua.

De ser asi lo anterior, la Federacion podria incrementar su inversion para
rehabilitar los sistemas hidraulicos del pais, en cuyo caso, incrementaria el caudal

de agua a mediano plazo.

Sin embargo, estas posibilidades serviran sélo a muy corto plazo y el problema de
la reciente demanda continuara presente en todo el pais. Ademas, para adoptar
medidas conjuntas se tendria que producir en los proximos afios una identidad
politica entre los estados que comparten fuentes naturales de abasto de agua, lo

cual es dificil en este escenario.

En virtud de esto, de no cumplir oportunamente con los objetivos planteados en el
PNH, los conflictos de fondo so6lo se postergarian un par de afios, después de los
cuales la gravedad de los mismos tomarian su cauce normal y nos

encaminariamos, al primer escenario descrito: el de alto enfrentamiento.
3.2.3.-De colaboracion virtuosa
Este escenario posee las siguientes condicionantes:
1. La demanda de agua persistira en aproximadamente 8.85m3/s durante los
siguientes diez afos, tomando en cuanta el aumento poblacional.
2. La posibilidad de aumentar la oferta estaria favorecida, ya que la buena

disposicion entre los estados originaria la colaboracién de programas

conjuntos en la solucién de la escasez.
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3. Las condiciones politicas serian altamente propicias para la generacion de
una identidad politica entre los actores gubernamentales, el Gobierno

Federal seria el mas idéneo para orquestar los acuerdos.

Este escenario plantea que el Gobierno Federal desarrollaria proyectos regionales
alternos al PNH 7, cuya disposicién para colaborar con los Estados y Municipios
sea un condicionante, estos programas buscarian resolver en forma coordinada el
problema hidraulico especifico de cada una de las regiones a través del
implemento de tecnologia en la blsqueda, extraccion y conduccién del agua, asi
como del cambio paulatino de la concepcién del agua en toda la sociedad cuyos
resultados sean visibles a mediano y largo plazos, tomando en consideracion las
caracteristicas fisicas y sociales de cada regidon. Asi, se buscaria resolver la
demanda de los sectores mas necesitados mediante soluciones que permitan el
uso eficiente del agua. Por un lado, se haria énfasis en programas de sustitucion
de agua de primer uso por aguas tratadas, asi como programas de

concientizacion, nueva cultura del agua y disminucion de fugas.

Y por otro, se contaria si no con una identidad politica entre los actores
gubernamentales, si con un liderazgo nacional reconocido, ademas de los
recursos financieros para llevar a cabo cualquier acuerdo. Nuevamente, el
Gobierno Federal seria el mas idéneo para llevar a cabo los acuerdos entre las

Entidades Federativas y darle cause a las soluciones a través del PNH.

Sin embargo, este escenario también podria ser el resultado de una alianza entre
los Estados que presionaria a la Federacién para que destinara mayores recursos
y asumiera el costo principal de los cambios. A partir de este esquema, se podria
transitar al desarrollo de politicas de restauracion ambiental y plantear como
objetivos a largo plazo la sustentabilidad de cada region, tal como lo plantea el
PNH actual.

o Independientemente del programa sexenal que se esté aplicando.
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3.2.4.-De colaboraciéon forzosa

Este escenario supone la existencia de las siguientes circunstancias:

1. Durante los siguientes diez afios, debido al uso indiscriminado de este
recurso y al aumento exponencial de la poblacién, la demanda de agua
aumentara en aproximadamente 10.20m3/s.

2. La posibilidad de aumentar la oferta es totalmente nula, ya que se estaria
ante una situacion catastrofica de escasez de agua, en donde la solucion
prioritaria seria imponer nuevas condiciones para la reestructuracion del
sistema de dotacion.

3. La situacion politica del pais estaria envuelta en una lucha encarnizada por
parte de los estados, cuya dotacion equitativa de agua seria el principal
causal de conflictos juridicos.

Este tipo de escenario puede surgir como una reaccién ante una crisis grave o
generalizada del sistema de agua potable. Puede ser el resultado de un evento
catastréfico como la suspension del abastecimiento de agua por un enfrentamiento

politico-social.

De hecho, este escenario podria ser la consecuencia del escenario de alto
enfrentamiento. Ante una situacion de emergencia, el Gobierno Federal pese a los
costos politicos, sociales y econémicos que ésta le causaria, tendria que actuar
con liderazgo, ademas de mediar las situaciones conflictivas entre las entidades vy,
sobre todo, seria el indicado a fin de establecer la salida mas conveniente para las
partes involucradas. La situacion social estaria bajo una atmaosfera de diversos
conflictos, el robo de agua a través de ordefas clandestinas, intrinsecas rifias
entre municipios, delegaciones o0 colonias, invasion total de sistemas de
distribucion de agua e incluso se originaria la venta de titulos de explotacién de
agua subterranea en mercados negros. Se podria llegar a hablar del trafico de

agua o bien los mercados del agua, en donde la venta de este recurso ademas de
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ser sumamente elevada, estaria totalmente fuera de control gubernamental. El

robo de agua seria una actividad constante en zonas de alta escasez.

Se adoptaria un plan de emergencia (no contemplado en el actual PNH), un
programa de accion que impusiera nuevas condiciones, no solo a los actores
gubernamentales, sino también a todos los grupos sociales y economicos de la
region. Como suele suceder en momentos de crisis, podrian surgir condiciones

para una reestructuracion del sistema.

3.3.-Hacia dénde vamos

¢,Cual es el escenario que tiene mayor probabilidad de ocurrir? Tomando en
cuenta el andlisis previo, hacer una prediccion precisa de lo que va a pasar en
México durante los proximos 10 afios en materia de agua, resultaria un acto
sumamente especulativo, debido a que, como hemos visto, el curso de los
acontecimientos dependera de un conjunto de factores de naturaleza muy diversa

gue pueden desarrollarse en direcciones muy divergentes en el corto plazo.

Sin embargo, podemos pensar que si prevalecen las actuales condiciones de la
demanda de agua, la oferta de ésta no puede incrementarse a la par de la
demanda, no se produce un cambio tecnol6gico que permita racionalizar los usos
del agua y no cambian las condiciones politicas para llegar a un acuerdo; nos
moveremos entre los dos primeros escenarios analizados, es decir, el de alto

enfrentamiento y el de colaboracién pragmaética.

Ahora bien, si estos son los escenarios que tienen mayor probabilidad de ocurrir

¢,como afectaran el funcionamiento de abasto al pais?

Sin caer en una visién catastréfica, lo que si podemos prever es una mayor

pérdida de sustentabilidad en todo sistema (sobreexplotacion de mantos acuiferos,
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déficit de calidad y servicio de agua potable), asi como un creciente deterioro en la
cantidad de agua y sobre todo en la calidad de los servicios.

No obstante, los esfuerzos gubernamentales, el desfase objetivo entre demanda y
oferta generara un déficit creciente que orillar4 a los distintos usuarios a competir
cada vez mas intensamente por el recurso. Es muy probable que bajo estas
circunstancias, la promesa de incrementar la disponibilidad de agua sea empleada
por los actores politicos en los periodos de campafa electoral; en un escenario de

disputa por el recurso, el tema hidraulico seria altamente politizable.

Ante la dificultad de incrementar la oferta mediante la captacion de nuevos
caudales, la estrategia politica de los gobiernos estatales podria consistir en la
lucha por los acuiferos existentes por medio de la gestion en la que cada entidad,
sélo podria incrementar su oferta de agua a costa de la disminucion de la oferta de
la entidad vecina. Esta competencia por el agua disponible entre entidades, asi
como entre municipios y delegaciones, seria relativamente independiente del
partido politico que gobierne cada una de ellas. Por ende, un escenario de
diversidad partidista agudizaria el conflicto; un escenario de homogeneidad
partidista no necesariamente lo desactivaria, aunque quiza podria atenuar el grado

de enfrentamiento.

Las consecuencias ambientales serian graves, ya que se produciria una mayor
sobreexplotacién de los mantos acuiferos y se fomentaria alin mas el mercado
negro del agua mediante la venta no autorizada de titulos de explotacién de agua

subterranea.

3.3.1.-Escenario realista y deseable.

Lo ideal, seria establecer un esquema para todas las regiones con una vision de
sustentabilidad que integrara abastecimiento, saneamiento y desalojo de aguas
con un horizonte hasta el afilo 2030. Tendria que ser el resultado de un gran
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acuerdo de todas las partes donde se asumieran derechos y obligaciones, se
pagaran los costos de reestructuracion del sistema en forma equitativa y justa para
todos, en el que participaran amplios sectores de la sociedad civil, empresariado,

partidos politicos, organizaciones ambientales y comunidades indigenas.

Es preciso aclarar que todos los actores involucrados en este esquema tienen
posiciones y reclamos fundamentados de diversa manera; sin embargo, no por
ello deben asumir posiciones unilaterales que impidan considerar los problemas

desde una vision integral.

En este sentido, es necesario buscar un nuevo acuerdo entre todas las partes, en
el cual se traten articuladamente los problemas de abasto, saneamiento y desalojo
de aguas negras y pluviales. Mas que reclamos unilaterales, es necesario buscar

soluciones conjuntas.
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CONCLUSIONES

A lo largo de la presente Tesina se siguieron diversos planteamientos y se
asumieron distintas perspectivas en el proceso de conceptualizacién, como
resultado del analisis de la informacion vertida en este trabajo. De esta manera, a
partir del desarrollo del primer capitulo, pudimos sentar las bases tedricas-
conceptuales de Estado, gobierno, administraciéon publica, y politica publica, lo

anterior nos llevo a formular como primeras consideraciones lo siguiente:

a En la actualidad, el Estado ha de conceptualizarse como un ordenamiento
politico encargado de garantizar la satisfaccion de las necesidades
generales de todos los grupos sociales. Esta idea de bien comun se
desprende de la necesidad de desarrollo que posee cualquier sociedad
asentada territorialmente, cuyo orden juridico unitario (Constitucion) le
brinda autonomia absoluta en aras del orden y la justicia social. En este
sentido, debemos enfatizar que las tareas estatales pueden ser
intuitivamente entendidas sobre las cuales se toman decisiones politicas.
Bajo esta Optica, una de las tareas que resulta fundamental para la
sociedad, es la del mantenimiento de los fundamentos de calidad de vida a
través del establecimiento de condiciones necesarias para el desarrollo
social, entre las que destaca el otorgamiento de servicios publicos de
calidad alineado a la idea de desarrollo.

a De acuerdo con esta realidad, el gobierno es el 6rgano que lleva a cabo la
conduccion del Estado a través de todas las instituciones vinculadas a la
capacidad de tomar e imponer decisiones alineadas a generar y aplicar
politicas publicas tendientes a la solucion de problemas, y asi a la
consecucién del bienestar social. Asimismo, la administracién publica como
factor clave en la operaciéon del Estado, y como estructura administrativa del
gobierno, esta constituida por el conjunto de operaciones encaminadas a la

coordinacion y aplicacion de la politica publica a través de un grupo de
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personas, quienes delimitan la manera en que se canalizan los recursos en

aras de la solucién de las demandas sociales.

Considerar el estudio teérico de politica publica implica, inicialmente,
destacar la diversidad en las que los enfoques tedricos permiten abordan el
conocimiento de este campo. Cabe resaltar, que el desarrollo de ésta surge
de la necesidad de contar con alternativas eficientes para facilitar el
ejercicio del gobierno. El contexto al que se enfrenta esta situacion se ve
caracterizado, a su vez, por la dindmica de solucién dentro del esquema de
lo satisfactorio. De acuerdo con esta realidad, las decisiones que se toman
al interior de la administracion publica, estan sustentadas por la
transformacién de la realidad social que éstas originan, gracias a la calidad
y alcance de sus acciones. Es preciso considerar que si bien uno de los
objetivos principales de politica publica es lograr exitosamente la
satisfaccion de alguna necesidad comun, todas tienen alguna probabilidad
de error e incertidumbre, manteniendo en su esencia, un caracter

hipotético.

Adicionalmente, se establecié el contexto general sobre el cual se desarrolla el

problema de escasez de agua en México a través del analisis de algunas de sus

causas; asimismo, con base en el analisis de esta problematica, se construyé una

propuesta de politica publica, asi como sus posibles escenarios, con el afan de

contribuir a la mejora de esta situacion.

De este modo, se ha alcanzado el objetivo general planteado al inicio de esta

investigacion.

Por otra parte, la hipétesis fue comprobada a través de los siguientes ejemplos:

& Las pruebas de monitoreo que aplica la CONAGUA para conocer el indice

de calidad de agua revelan que de las aguas superficiales 50% del
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muestreo obtenido presenta contaminacion en un grado intermedio y casi el
25% posee altos niveles de contaminacion. En relacion al agua
subterranea, cerca del 20% de cuerpos de agua mostré un grado moderado
de alteracion. Ademas del volumen de liquido reutilizado, el 94% que se
suministra a poblaciones para uso directo recibe sélo un proceso de
desinfeccidén, aunque en realidad requiere un tratamiento avanzado para
algunos usos; el Gobierno Federal mantiene este suministro a las regiones

mas apartadas del pais.

En lo que respecta al otorgamiento del servicio de agua potable, la
cobertura a nivel nacional en el afio 2003 era del 89.4%, esto significa que
aproximadamente 12 millones de mexicanos estan obligados a vivir bajo
paupérrimos niveles de vida, ya que con la falta de suministro de agua
potable, confiere a ellos un alto grado de vulnerabilidad a contraer
enfermedades por falta de sanidad. Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Tabasco y

Veracruz son las localidades mas castigadas por esta indignante situacion.

La multiplicacién del problema de la sobreexplotacién del agua en México,
esta delimitada por la alta demanda en zonas de baja disponibilidad. En ese
sentido, se contempla que cerca del 70% de este liquido proviene del
subsuelo, lo que constituye la fuente de abastecimiento mas importante y a
menudo Unica para 75 millones de personas. Con ello, la sobre explotacion
de acuiferos alcanza a mas de 100 de ellos; mostrandonos que de
mantener estas condiciones negativas, se prevé que el nUmero aumente

considerablemente a mediano plazo.

Es evidente que la escasez de agua en el pais esta delimitada por la falta
de acceso a servicios esenciales de agua potable, la sobreexplotacion y la
mala calidad de este recurso, las cuales son consecuencias de acciones
humanas. Es decir, no se trata s6lo de poseer agua como pais, de lo que

en realidad de trata es, por un lado, de contar con el servicio en donde el
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liguido posea los patrones necesarios de calidad para cualquier uso
humano; y por otro, que la orientacion de uso del agua subterranea limite
las posibilidades de desperdicio o mal uso. Ya que, no contar con el
servicio, sobreexplotar los mantos acuiferos y poseer agua de mala calidad,
origina necesidad, carencia, escasez. En este sentido, puede decirse que
este problema es en gran medida una construccién social, la cual debe

entenderse como un fendmeno global que es urgente atenderlo.

La utilizacién de la politica puablica en materia de agua resulta el medio mas
adecuado a través de la cual se intenta revertir esta situacion. En este
sentido, para tratar de resolver la problematica de la escasez, la dinamica
de solucion esta delimitada en el sentido de garantizar que este recurso
mejore su calidad, considerando la capacidad de asimilacion y degradacion
de contaminantes de los cuerpos de agua y la aplicacion de medidas mas
severas para el fomento de calidad integral del agua. Por otra parte, se
pretende ampliar la cobertura de abastecimiento de agua en concordancia
con el ordenamiento ecoldgico, enfocado a zonas con alta marginacion. Y
finalmente, se intenta fomentar el uso eficiente del agua subterranea que
redunde en beneficios a los distintos acuiferos del pais, a través de la

modificacion del enfoque de satisfaccidon de las necesidades de agua.

La utilizacién de los escenarios ayuda a interpretar los cursos de accion que
ocurren en determinado tiempo, alcanzando un mejor resultado a partir de
la mejora de las decisiones diarias. En este sentido, resulta evidente que el
curso de acontecimientos sociales dependera de factores y de naturaleza
muy diversa (demanda de agua, costos econdmicos, sociales y contexto
politico —institucional) que pueden desenvolverse en condiciones y

direcciones distintas en el corto plazo.

De continuar las actuales condiciones de aumento en la demanda de agua,

la oferta no podra incrementarse a la par de ésta, en este sentido, de no

110



lograr los objetivos esperados de cada una de las estratégias implantadas
por el Gobierno Federal a través del PNH actual que, por una parte, logre
concientizar a la sociedad sobre el verdadero valor del agua, y por otra,
introduzca tecnologia que permita racionalizar el uso de este recurso y
cambie el contexto politico para lograr acuerdos de solucién, viviremos
situaciones altamente peligrosas de escasez, amenazando la produccién de
alimentos, salud y estabilidad politico-social. Mas que reclamos, es
necesario buscar soluciones conjuntas, en donde todos seamos parte de

éstas y no del problema.
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Cuadro 2.2
Rios con vertiente en el Golfo de México

Escurrimiento 5.0, de Ia Longitud

N° Rio natural medio .
- cuenca del rio (km)
superficial

1 115 536 83 553 1521
2 44 662 46 517 354
3 32752 17 369 325
4 19 087 84 956 510
5 11 389 5679 82
6 7 366 226 280 2018
7 6 885 7 903 375
8 2 580 2785 124
9 2284 2 827 139
10 2193 5899 150
11 2 086 21 183 416
12 2032 13 790 150
13 1716 2 688 145
14 876 17 744 400

Nota: Los datos del escurrimiento natural medio superficial representan el valor medio anual de su
registro histarico.
Fuente: Gerencia de Aguas Superficiales e Ingenieria de Rios. CONAGUA 2006
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Cuadro 2.3
Rios con vertiente al océano Pacifico

Escurrimien'_[o Area de Longitud

N° Rio natural medio del rio

superficial cuenca (km)
1 24 273 117 406 770
2 11611 76 416 562
3 6 102 6 922 115
4 6 083 18 812 342
5 5176 33590 540
6 3725 7410 140
7 3623 72 540 410
8 3 559 26 480 255
9 2912 15731 875
10 2 737 203 75
11 2 020 12 214 205
12 2015 9795 240
13 1885 8919 315
14 1 867 7114 203
15 1867 3840 160
16 1829 12 260 400
17 1751 5094 142
18 1329 5092 233
19 1288 11 473 220
20 950 10 090 240
21 751 605 75
22 591 1194 50

Nota: Los datos del escurrimiento natural medio superficial representan el valor medio histérico de
su registro
Fuente: Gerencia de Aguas Superficiales e Ingenieria de Rios. CONAGUA 2006
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Cuadro 2.4
Rios interiores

Escurrimiento  Areade Longitud

Ne° Rio natural medio lacuenca delrio
superficial (hm3)  (km2) (km)
1 4 908 47 116 708
2 1999 57 101 600
3 509 32138 481

Nota: Los datos del escurrimiento natural medio superficial representan el valor medio histérico de
su registro.
Fuente: Gerencia de Aguas Superficiales e Ingenieria de Rios. CONAGUA 2006
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Cuadro 2.5
Principales lagos de México

Areadela  Capacidad de

N° Lago cuenca almacenamiento Entidad Federativa
propia (km2) (hm3)

1 1116 8126 Jalisco y Michoacan
2 306 920* Michoacan

3 97 550* Michoacéan

4 80 188 Guanajuato

5 75 454 Veracruz

6 8 160* Morelos

7 10 12~ Edomex.

Nota: *Los datos se refieren al volumen medio almacenado, aln no se tienen estudios actualizados
de su capacidad de almacenamiento

Fuente: Gerencia de Aguas Superficiales e Ingenieria de Rios. CONAGUA 2006

118



Figura 2.3
Disponibilidad promedio
(metros cubicos por habitante al afio)
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Fuente: Comision Nacional del Agua, Programa Nacional Hidraulico 2007-2012, México D.F., 2008,
p. 18.
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Cuadro 2.7
Tasa de crecimiento media anual de la poblacion, 1950 a 2005

Periodo Tasa de crecimiento media anual
3

3.4

2.6
2

1.6

1.8
1

Nota: Cifras correspondientes a las siguientes fechas censales: 6 de junio (1950); 8 de junio
(1960); 28 de enero(1970) 12 de marzo (1990); 5 de noviembre (1995); 14 de febrero
(2000); y 17 de octubre (2005).
<br>La tasa se calcul6 con el modelo exponencial.

Fuente: INEGI. Censos de Poblacion y Vivienda, 1950 a 2000.

INEGI. Conteos de Poblacién y Vivienda, 1995 y 2005.
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Figura 2.4
Tasa de crecimiento
(promedio por década)
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Fuente: INEGI Conteos de Poblacién y Vivienda, 1950-2000, 1995-2005.
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Figura 2.11
Usos de agua subterranea

Industrial, 10%

Publico, 24%

Agricola, 66%

Fuente: www.agua.org.mx fecha de consulta 15 agosto 2007.

122


http://www.agua.org.mx/

Cuadro 2.13
Porcentaje de la poblacién con servicio de agua potable por entidad
federativa, 1990 a 2003

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
México 777 79 804 813 822 842 849 859 864 874 835 89 892 894
Aguascalientes 948 948 948 948 948 975 957 959 947 953 984 991 988 99
Baja California 776 79.1 806 822 838 86 88 91.8 935 954 935 947 96.3 96.3

Baja California o7, 57, 433 8ss 893 898 909 935 954 962 945 963 974 97.6

S.

Campeche 686 701 716 73.1 747 779 787 796 805 798 845 856 863 86
Coahuila 91.1 92 93 939 94 942 972 98 99 1044 99.2 99 99.6 99.7
Colima 913 916 92 924 927 952 941 954 986 99.7 976 983 987 983

Chihuahua 86 869 87.8 888 897 914 922 932 942 954 945 965 971 096.6

Distrito Federal 953 956 958 96.1 964 97.2 97.3 97.3 973 971 97.7 974 982 99

Durango 842 856 87 884 886 893 934 944 948 978 934 928 932 937
Guanajuato 814 828 841 855 869 887 904 909 926 921 934 944 94 942
‘Guerrero 543 558 574 591 608 645 647 655 668 67.4 703 703 702 T7L5
Hidalgo 687 703 718 734 751 792 79.1 801 819 823 845 855 865 87.2
Jalisco 84.6 857 868 879 891 908 921 943 95 967 921 931 93 93
México 842 85 859 86.8 877 912 904 909 898 887 924 926 922 91.3
Michoacéan 77 784 797 811 825 86 8 877 876 894 906 908 90.2 90.6
Morelos 875 878 881 885 888 899 903 906 894 904 91.7 90.9 902 90.6
Nayarit 81.6 825 835 844 853 858 877 879 889 897 914 92 923 931

Nuevo Ledn 92.2 925 927 93 933 941 943 951 948 95 97 96.5 97.1 974

Puebla 69.8 713 728 743 759 784 796 789 813 831 831 836 834 838
Querétaro 82 834 847 861 875 888 912 957 967 97.8 945 962 96 96.2
Quintana RoO 863 865 868 87 872 886 893 934 979 938 948 968 97.6 97.9
San Luis 651 66.8 685 702 72 733 761 76 766 791 788 782 783 789
Potosi

Sinaloa 787 804 821 838 856 874 89.8 91.6 946 983 933 953 963 96.6
Sonora 89.8 90.8 91.8 929 93 933 967 99.3 976 981 976 974 98 97.7
Tamaulipas 799 817 834 852 87 885 912 933 951 959 947 957 965 96.4
Tlaxcala 90.6 912 919 925 931 954 952 948 943 926 96 963 96 95.3
Yucatan 69.7 719 742 765 79 852 846 872 888 892 94 954 954 953
Zacatecas 745 759 772 787 801 825 834 857 88 90.8 909 917 92 93

Nota: Los datos de poblacion con base en los cuales se construyd este cuadro corresponden al Xl
Censo General de Poblacién y Vivienda, y al Conteo de Poblacion y Vivienda 1995,
respectivamente, para los afios 1990 y 1995.

Los datos del afio 2000 y las proyecciones calculadas (2001, 2002 y 2003) corresponden a la
informacion del Xl Censo General de Poblacién y Vivienda.

Fuente: SEMARNAT. CONAGUA. Situacién del Subsector Agua Potable, Alcantarillado y
Saneamiento (varios afios). México, D.F. p. 25.
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Cuadro 2.14
Porcentaje de la poblacion con servicio de alcantarillado por entidad
federativa, 1990 a 2003

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
México 609 625 638 646 657 721 724 724 725 731 765 769 77 772

Aguascalientes 846 865 873 881 889 933 914 895 8388 898 951 944 945 o48
Baja California 636 659 673 688 702 754 74 753 759 751 83 843 848 g53

Baja California 628 654 671 689 708 737 75 754 758 792 825 85 86.1

S. 86.5
‘Campeche 434 458 477 497 517 582 566 552 538 525 606 506 59.1 586
Coahuila 668 696 716 736 757 758 80.5 851 869 893 837 87.7 881 g77
Colima 803 832 81 8 8 933 938 985 97.6 995 933 966 97.6 983
‘Chiapas 381 407 43 453 478 522 534 528 521 51 60 502 593 506
Chihuahua 646 67.6 698 72 743 787 797 8L 822 854 861 893 90.1 ggg
Distrito Federal 925 868 887 907 926 971 971 971 97 968 98 97.6 981 ogg
Durango 522 545 562 579 597 645 638 649 662 695 732 772 779 785
Guanajuato 573 604 628 652 67.8 704 738 729 728 733 759 766 763 765
Guerrero 342 363 38 398 417 462 46 454 4710 462 499 497 496 765
‘Hidalgo 412 439 461 485 509 561 566 57 57.8 582 651 635 643 499
Jalisco 793 815 827 839 851 891 882 872 8 893 909 913 91 @45
México 721 743 756 768 781 831 816 80.2 786 773 836 839 837 912
Michoacan 547 574 596 618 64 69 693 69.6 71 736 747 763 759 g3
Morelos 664 69 708 727 746 808 793 786 766 755 82 80.6 80.3 763
Nayarit 579 608 631 655 679 742 734 735 73 725 80 805 809 g
Nuevo Leodn 802 826 839 852 865 883 80.6 90.3 888 909 925 916 922 g1
Oaxaca 283 305 325 346 368 417 418 411 409 407 428 427 43 gl

Querétaro 535 56 578 59.7 616 669 664 653 642 632 729 713 715 716
Quintana Roo 528 563 59.2 622 654 757 736 717 702 716 813 847 858 g3

kv 459 482 50 518 537 533 579 578 585 625 604 598 599

Potosi 605
Sinaloa 527 555 577 60 624 669 678 698 722 756 745 771 784 796
Sonora 64 666 684 703 722 73 767 781 78 786 798 793 803 g03
Tabasco 603 64 67.1 703 737 817 817 8l4 805 795 837 832 823 go1
Tamaulipas 571 593 609 625 641 653 678 694 705 718 747 76 767 77

Tlaxcala 569 603 63 658 688 753 756 748 74 723 833 833 829 gog
Veracruz 49.7 518 533 549 565 602 599 598 605 608 646 647 647 65

Zacatecas 448 474 495 516 539 578 589 60 611 651 713 713 711 716

Nota: Los datos de poblacién con base en los cuales se construyé este cuadro corresponden al X
Censo General de Poblacion y Vivienda, y al Conteo de Poblaciéon y Vivienda 1995,
respectivamente, para los afios 1990 y 1995. En el caso particular de 1990, como la informacion
del Censo es a marzo de ese afio, se calculé la proyeccion a diciembre del mismo afio con base en
la tasa de crecimiento poblacional estimada por el Consejo Nacional de Poblacion. Los datos de los
afios restantes se calcularon también con base en tasas de crecimiento poblacional estimadas por
el Consejo Nacional de Poblacién.Los datos del afio 2000 y las proyecciones calculadas (2001,
2002 y 2003) corresponden a la informacion del XIl Censo General de Poblacién y Vivienda.

Fuente: SEMARNAT. CONAGUA. Situacion del Subsector Agua Potable, Alcantarillado y

Saneamiento (varios afios). México, D.F. p.24.
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Figura 2.15
Cobertura de la poblacion con alcantarillado en México por municipio.
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Fuente: CONAGUA, Estadisticas del agua en México, 2007, p. 88
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Figura 2.16
Centros de poblacién con méas de 500 000 habitantes, proyeccién al 2030.
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Fuente: CONAGUA, Estadisticas del agua en México, 2007, p. 155.
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