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INTRODUCCION

El presente trabajo se basa en el principio de que el agua es un bien publicoy trata
sobre la forma en que se encuentra, administra y distribuye en la nacion mexicana,
debido a la importancia que este recurso tiene para la vida en general y la vida
humana en particular, tanto para la subsistencia misma de la especie como para

llevar a cabo sus diversas actividades econdmicas.

Asi, se busca determinar la direccion hacia la que apuntan las Ultimas acciones del
gobierno nacional en el tema de la politica de gestidon publica del agua, ya que
considero imprescindible el identificar qué tipo de acciones estan llevando a cabo
las instituciones gubernamentales del pais en cuanto a este tema; sin olvidar que
éstas operan actualmente en un contexto dominado por la democracia
representativa y el liberalismo econdmico y en tal contexto se encuentran
influenciadas por una multitud de intereses en constante competencia y oposicion
entre si. Por Ultimo, cabe sefialar que también se hace un recuento sobre la
disponibilidad, demanda y presién que a lo largo de los afios se han venido
registrando en el pais con respecto al recurso hidrico; tales factores son
considerados con respecto a las trece gerencias regionales en que esta dividida
actualmente la geografia nacional por el organismo encargado del agua en

México, es decir, la Comisién Nacional del Agua.

En esta investigacion se tiene la pretension de proponer algunas soluciones a los
problemas existentes actualmente en torno al recurso hidrico, ya que se reconoce
gue éste se encuentra implicado en una gran variedad de ambitos, los cuales van
de lo politico a lo econémico, a lo social y lo cultural; lo anterior se debe a que la
disponibilidad y uso del agua impacta directamente en la calidad de vida de toda
sociedad humana, pues es innegable que se relaciona con factores elementales
para la vida humana, tales como la alimentacion, la salud y la factibilidad de
diversas actividades econ6micas que se encuentran en los tres sectores de la

produccion, entre otros aspectos.



Este preciado liquido ha venido escaseando cada vez mas, debido no sélo a un
crecimiento poblacional poco planificado, sino también al uso inadecuado e
indiscriminado que se le ha venido dando para llevar a cabo diversas actividades
humanas y productivas; por ello actualmente resulta innegable la necesidad de
buscar, desde la perspectiva de la Administracion Publica, nuevos
enfoquespara la utilizacion del agua que no sélo se limiten a los aspectos de
obtencién, almacenamiento y distribucion de este recurso, ya que ante el deterioro
del entorno en que nos desenvolvemos resulta pertinente buscar nuevas formas
de entender la relacion del hombre con su entorno y la manera en que éste utiliza

los recursos disponibles en la naturaleza que le rodea.

El centro de la presente investigacion lo constituye el tema de la politica de gestion
publica del agua y la manera en que la perspectiva del desarrollo sustentable
puede coadyuvar a mejorar dicha gestion; sin olvidar que en la actualidad este
tépico —la gestion de los recursos hidricos- ha llegado incluso a convertirse en uno
de los puntos mas importantes de la agenda publica nacional e internacional.
Ademas, ya que este somero estudio de la politica de la gestiéon publica del agua
en el pais se encuentra dentro del ambito disciplinario de las Ciencias Politicas y
la Administracion Publica, se hace en él un pequefio repaso de los elementos
fundamentales a esta rama del conocimiento, lo cual busca aclarar el marco en el
que tal gestion se lleva cabo, con lo que se trata de establecer cuéles son sus
alcances y posibilidades.

Cabe mencionar que en términos geograficos, el territorio nacional se ha dividido
histéricamente en tres grandes zonas: norte, centro y sureste; en tal zonificacion
se logra advertir una distribucion natural desigual de los recursos hidricos
nacionales, ya que mientras la zona sureste concentra una gran cantidad de la
disponibilidad total de agua en el pais, la zona norte es en gran parte
semidesértica, por lo que tiene una disponibilidad de este recurso mucho menor
gue la primera zona mencionada, al mismo tiempo la zona centro puede ser
considerada como intermedia en cuanto a la disponibilidad de agua que tiene con

respecto a las dos zonas antes mencionadas.



Ademas, aungue en la zona norte se encuentra una densidad de poblacion menor
a la de las otras dos zonas, es en ella y en la zona centro en donde existe una
mayor demanda de este recurso, tanto para uso domeéstico como industrial o
agropecuario, debido a la mayor capacidad de la infraestructura disponible en
esas zonas, al mayor grado de industrializacion que registran y a la mejor calidad
de vida de las poblaciones radicadas ahi; lo anterior deja a la zona con mayor
disponibilidad de agua —sureste- como la zona en donde menos demanda hay en
cuanto al agua, ya que aqui se registran muy bajos niveles de industrializacion y
es donde menos personas tienen acceso al agua potable, a una red de

alcantarillado publico y a otros servicios sanitarios relacionados con el vital liquido.

Por otra parte, dentro de las diversas regiones que componen el pais, se
encuentra lo que se ha denominado megaldpolis; éstas son territorios bastante
integrados en términos econdmicos, generan lazos mas fuertes de
interdependencia entre las entidades federativas y municipios en los que éstas se
encuentran, ya que lleva a las entidades y municipios referidos a compartir e
intercambiar su infraestructura, sus recursos humanos, tecnoldgicos y naturales,

entre los cuales, por supuesto, encontramos el agua.

Este esquema de crecimiento da como resultado que en algunas partes de tales
megaldpolis se registre un crecimiento econémico y poblacional poco planeado, es
decir, un crecimiento desordenado que aungue permite aumentos considerables
en el Producto Interno Bruto y otras variables macroeconémicas, también da como
resultado la destruccion del entorno y ambientes necesarios para que la poblacion

en general pueda sustentar un nivel de vida realmente digno.

De esta manera, el modelo de crecimiento econémico imperante en la actualidad
provoca que las poblaciones nativas tanto de las zonas urbanas como de las
zonas rurales, tengan, en muchas ocasiones, un acceso muy bajo a satisfactores
esenciales para generar un verdadero desarrollo local, al tiempo que ciertos
grupos privilegiados tienen acceso a bienes y servicios no esenciales cuya

produccion se ha dado a resultas de la destruccion del entorno, la cual se agrava



al momento de imponer patrones de consumo marcados por la voracidad y la

irreflexion.

Para efectos de la presente investigacion, se debe reiterar que el temadel agua,
ha suscitado toda una serie de debates en torno a su utilizacion, los cuales tienen
entre uno de sus puntos nodales la siguiente cuestion: si para lograr un uso mas
eficiente de este liquido su distribucion deba ser liberalizada y sometida sin mas a
las leyes del mercado y por ende, comercializada como cualquier otro bien o
servicio no esencial para la vida humana; o si por el contrario, el acceso a tal bien
consista en un derecho inalienable de la poblacion, por lo que su distribucion de
ninguna manera pueda ser sometida a las leyes del libre mercado y por lo tanto

sea obligatoria la participacion del Estado en todo lo relacionado con este liquido.

En el debate antes mencionado, el aparato gubernamental juega un rol clave, ya
que éste es el que, mediante la politica de gestién publica del agua, tiene la
capacidad de determinar la forma de administrar tal recurso; a su vez y dada la
importancia del recurso hidrico para la vida humana y ciertas actividades
econdémicas, es innegable que la manera de entender y administrar en
consecuencia el recurso hidrico tiene una serie de implicaciones en los niveles de

satisfaccion que una determinada sociedad puede alcanzar.

Debido a lo anterior, consideropertinente analizar el enfoque de este recurso por
parte del aparato gubernamental, de la sociedad en su conjunto y de los diversos
grupos de interés que, dada su capacidad politica o econémica, pueden ejercer
cierta presion para favorecer determinadas formas de concebir y gestionar los
servicios relacionados con el agua.A partir de esto, se propone también plantear
nuevos enfoques que, en la medida de las posibilidades de esta investigacion,
expresen algunas posibles soluciones a la problematica actual que la sociedad
mexicana vive en torno al recurso hidrico. Asi pues, se busca establecer una serie
de propuestas que permitan encontrar una nueva forma de administrar el recurso
hidrico por parte de la administracion publica, los diversos actores sociales
interesados en el tema —en donde se incluye a las empresas privadas-, y la

sociedad en su conjunto.



El presente estudio pretende ofrecer una alternativa hacia lo que parece es la
politica actual del gobierno federal con respecto a los recursos hidricos, la cual
consiste en que la politica de gestion publica del agua va acompafiada de un
conjunto de contradicciones sociales que se explican y justifican sélo a partir de
una concepcion econdémica liberal del mundo. En tal concepcidén cada gobernado
tiene acceso a cualquier tipo de servicio s6lo en la medida en la que pueda
pagarlo, lo cual implica, para efectos de este andlisis, que todo individuo tendra
derecho al producto servicio de agua entubada Unicamente en la medida de su
nivel de ingresos, mismo que, se supone, encuentra su lugar de manera natural y
proporcionalmente, en razén de sus capacidades y habilidades individuales de
desarrollo.

La concepcion enunciada anteriormente, deja de lado que el gobierno y su parte
operativa, la Administracion Publica, en su calidad de garantes del bien coman y el
bienestar social tienen la labor de buscar los mecanismos para atenuar las
desigualdades sociales. Dado que resulta evidente que se esta en pleno auge del
liberalismo econdémico, tal vez no sea posible evitar por completo la liberalizacion
de los servicios relacionados con el agua, pero si es posible aplicar medidas
técnicas, administrativas y sociales que mitiguen los abusos relacionados con este
recurso y que, ante todo, busquen beneficiar con los recursos disponibles in situ a
la poblacién nacional y local antes que a determinados grupos caracterizados por
tener intereses encontrados con los de la mayoria de la sociedad, ya sean tales

grupos nacionales o extranjeros.

Asimismo, la presente investigacion busca enfocarse en los aspectos de
formulacién y aplicacion de las politicas publicas en materia de recursos hidricos
con la plena participacion de la sociedad civil, ya que es ésta quien en ultima
instancia se ve afectada por las decisiones gubernamentales. Aunque desde cierta
perspectiva pareciera que el tema requiere del manejo de datos numéricos y
estadisticos con un nivel de especializacibn técnica considerable, o
guemeinteresa en este estudio no consiste en las cuestiones técnicas de

operacion del sistema hidraulico como tal, sino la forma en la que los tomadores



de decisiones encausan la accién publica gubernamental e interacttan con la
sociedad y las propuestas que esta Ultima puede hacer para influir en la creacién y
aplicacion de las politicas relacionadas con el recurso hidrico.

Ya con todo lo anteriormente mencionado, toca ahora describir el corpus de la
presente investigacion, misma que se divide en cuatro capitulos y un apartado de
propuestas y conclusiones, en los cuales se analizaen qué consiste actualmente
la gestion publica del agua en México y cuales son las respuestas que pueden
ayudar a mejorar tal gestibn y cdmo la perspectiva del desarrollo sustentable
puede coadyuvar a mejorar la gestion publica de este recurso vital, para asi
proponer mejores servicios relacionados al agua que ayuden a la Administracion
Publica nacional a conseguir alcanzar mejores niveles de vida para la poblacion en

general.

En el primer capitulo se desarrollaran las Categorias conceptualesbasicas para
el analisis de este temadesde el campo de las Ciencias Politicas y Administracion
Pulblica, entre los que se encuentra la nocion de Estado, de la cual se observara la
diferencia entre Estado liberal y benefactor, debido al debate que se sostiene
actualmente acerca de la pertinencia de cada una de estas formas de concebirlo.
Por otra parte,se verantambién los conceptos de gobierno y sus funciones -politica
y Administracion Pudblica-, ya que son elementos del Estado que sirven para
ejecutar el poder que éste detenta y la gestién de los recursos hidricos no podria
entenderse sin una comprension elemental sobre qué se entiende por ellos.
Tambiénse observarael concepto de desarrollo sustentable, ya que en este trabajo
se trata de proponer una serie de alternativas mas holisticas dentro de la actual
gestion de los asuntos publicos.Por ultimo, se analizaran los recursos hidricos y la
globalizacion, debido a la importancia estratégica de este recurso en la actualidad
y a que la globalizacion es un fendbmeno inevitable que afecta la forma en que se

gestiona dicho recurso.

En el segundo capitulo se analizara el Marco normativo e institucional
aplicablea los recursos naturales y mas expresamente, el agua, ya que es aqui en

donde se especifican diversos conceptos relacionados a los topicos anteriores, por
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lo que resultan de interés para efectos de este tema. Dicho marco legal establece
la relacibn de consumo de esta sociedad con tales recursos y quizd lo mas
importante, cudles son las instituciones encargadas de este recurso en México y
como lo administran y se coordinan entre si para lograr mayores niveles de
eficiencia en su uso y aprovechamiento. Por otra parte, también se menciona cual
es la politica hidrica de la Administracion Publica Federal —en la que se incluyen la
planificacion y la programacion hidricas-, ya que es aqui en donde se establecen
los lineamientos generales a seguir por parte de las administraciones de las
entidades federativas y los municipios del pais; ademas de las dependencias y

organismos oficiales a los que toca aplicar dicha politica.

En el tercer capitulo se lleva a cabo un Diagndstico de la Politica Hidraulica
nacional, por lo que se describen los distintos usos que se le dan al recurso
hidrico en México, ya que su distribucion y consumo se establece en funcion de
ellos, lo cual hace esencial conocerlos para saber qué tipo de actividades son las
gue mas consumen este vital liquido y tener asi una base para proponer formas
alternativas de utilizacion del agua. Por otra parte, se observa una serie de datos
con respecto a la disponibilidad, demanda y balance de dicho recurso, ademas de
los diferentes tipos de problematicas que se suscitan en torno al agua y su gestion
dentro de la geografia nacional, ya sean politico-sociales, econémicas o
ambientales, lo cual se hace para tener un marco general acerca de las diferentes
situaciones que implica un acceso deficiente a este recurso y los servicios
relacionados a él. Por ultimo,se describela coordinacion entre los tres niveles de
gobierno, ya que determina las funciones que cada uno de los niveles de gobierno

esta obligado a llevar a cabo en torno al agua y los servicios que se le relacionan.

En el cuarto capitulo se trata de una Gestion sustentable de los recursos
hidricos, la cual pretende responder eficazmente a la actual crisis del modelo de
crecimiento econdémico, misma que se manifiesta en el agotamiento de los
recursos naturales, altos indices de contaminacion del entorno y una gran
diferencia en los ingresos economicos de las diferentes capas de la sociedad, con

la consiguiente disparidad en el acceso a bienes y servicios indispensables para



alcanzar una vida digna. Por ello, se toca el tema de la cultura del agua y como se
propone alcanzar esquemas de gestion que disminuyan el uso indiscriminado de
tal recurso; ademas se habla de la participacion social en la gestion hidrica, misma
gue resulta esencial para coadyuvar al aparato administrativo a utilizar y proteger
este recurso vital, mediante un gobierno democréatico del agua. Finalmente,se
tocael tema de los modelos y propuestas de gestion hidrica, mismos que permitan

una administracion realmente sustentable de este recurso.

Por ultimo, este trabajo se termina con un apartado de Conclusionesen relacion a
la gestion hidrica, cuya finalidad es sefialar un conjunto de medidas tendientes al
mejoramiento y optimizacion de los servicios publicos relacionados con el agua,
ademas de su cuidado y preservacion para disfrute de las generaciones futuras.
Tales medidas tienen la pretensién de buscar la generacion de las condiciones
politicas, econdémicas, sociales y culturales que permitan llevar a cabo una
participacion mas democratica en la toma de decisiones con respecto al manejo
del agua, es decir, una participacion de todos los sectores y actores sociales en un
tema que les afecta directamente, como es la gestion publica del agua, para que
asi, la Administracion Publica se coordine con todos los actores sociales posibles

con la finalidad de alcanzar una gestién hidrica mas eficiente y eficaz.



CAPITULO |
CATEGORIAS CONCEPTUALES BASICAS
1.1.- Estado

La palabra Estado deriva del latin status que significa: condicidén, posicion o
prestigio; este término fue utilizado durante el siglo XIV en Europa para referirse a
la situacion legal de los diferentes estratos sociales existentes en la época y
también para mencionar la posicién de los monarcas en este entramado legal. Con
el paso del tiempo, la palabra fue dejando de referirse a estos grupos sociales
para ser asociada con el orden legal que se aplica al conjunto social y al aparato
que encausa el citado orden. Desde la edad antigua (desde la época de la Grecia
cldsica —alrededor del siglo 4 Antes de Cristo-) los pensadores de la filosofia
politica han sefialado la funcién e importancia del estudio del Estado; el Estado, ya
desde la época del historiador Tucidides, se concibe como una entidad en donde
se encuentra la armonia entre oposiciones naturales y necesarias, por lo que
funda su existencia en la tension y el equilibrio entre la libertad e igualdad de los

ciudadanos'y la capacidad de ciertos hombres para gobernar bien?.

Platén atribuyd el origen del Estado a la division del trabajo, debido a que la
multiplicidad de necesidades hace que se redna una gran cantidad de personas en
un mismo sitio, satisfaciendo asi tales necesidades; también se impuso la tarea de
mostrar cual es el camino que deberia seguir el Estado para ser justo, ya que la
virtud de la justicia era considerada por €l como la que engloba a todas las demas
virtudes, por ello la aspiracién suprema de la teoria politica platdnica consistio en
la creacién de un orden moral en donde se pudiera realizar la justicia®. Cabe
sefalar que el Estado contiene un marco juridico definido que se denomina Estado

de Derecho, el cual le permite estructurarse a si mismo, ademas de establecer su

! Es necesario puntualizar que en la antigua Grecia el concepto de ciudadano estaba limitado a unos cuantos individuos —solamente
varones-, ya que, por ejemplo, los hombres que no poseian determinada cantidad de bienes materiales no podian detentarse como
tales e inclusive la existencia de la esclavitud no era mal vista; por ello la idea de ciudadano era bastante diferente de la que existe en la
actualidad.

’)p. Mayer, Trayectoria del pensamiento politico, Fondo de Cultura Econémica, México D.F., 1985, p. 12.

3Ibid., pp. 21 a 23.



relacion con la sociedad y normar los derechos y obligaciones de los habitantes

que se encuentran en él.

Cuando se refiere al Estado en la actualidad, se habla del Estado moderno,
concepto que se ha aplicado a todas las formas precedentes de dominacion,
aunque estas organizaciones de dominacion no han correspondido en términos
estrictos a una coleccidon de especies del mismo género, sino a diferentes formas
creadas separadamente en tiempo y en espacio, enlazadas entre si como parte de
un desarrollo histérico universal®. El Estado moderno se caracteriza por calcular su
intervencidon en los procesos econdmicos, ademas de monopolizar el cobro de
impuestos para poder ejercer un gasto publico con objetivos bien definidos y por
administrar la justicia, mediante el monopolio de la violencia legitima, para
cimentar la seguridad interior y exterior; este Estado es inteligente y aprende de
sus habitantes, de otros Estados y del entorno que le rodea, y a su vez ensefia a

sus habitantes a ser mejores y mas présperos ciudadanos”.

Asi pues, en la actualidad una de las definiciones del Estado dice que éste es “la
mas alta y comprensiva forma de comunidad, no perceptible para los sentidos,
pero real para el espiritu, que nos revela una existencia comun humana sobre la
existencia individual.”®. Esta definicion contiene implicitamente la nocién de que el
Estado es una entidad existente en todas las comunidades humanas, hasta en las
mas cercanas al llamado “estado de naturaleza”’, de esta forma, el Estado es
producto de ciertas fuerzas sociales que se manifiestan en el propio individuo; lo
anterior conduce a afirmar que esta entidad se muestra como un organismo social

humano con vida distinta de la de sus miembros.

‘Omar Guerrero, estudio introductorio, en Juan Enrique Von lJusti, Ciencia del Estado, Agencia Espafiola de Cooperacién
Internacional/Instituto Nacional de Administracion Publica/Instituto de Administracion Publica del Estado de México, Toluca, México,
1996, p. LXV.

*Ibid., p. LXVI.

6Georg Jellinek, Teoria general del Estado,Fondo de Cultura Econémica, México D.F., 2004, p. 26.

’Segun Juan Jacobo Rousseau el “estado de naturaleza” es aquel donde el cuidado por la conservacién individual es menos perjudicial
para la conservacion del préjimo, por lo cual es el estado més propicio para la paz y es en la necesidad de satisfacer multitud de
pasiones -obra de la sociedad- en donde se hacen necesarias las leyes para permitir la convivencia entre los individuos. Por otra parte,
Thomas Hobbes sefiala que el “estado de naturaleza” es un estado de guerra permanente, ya que en aquél todos los hombres tienen
derecho a todas las cosas, lo cual les lleva a pelear entre si para acceder al disfrute de dichas cosas. Juan Jacobo Rousseau,Discurso
sobre el origen de la desigualdad, Diana/LIBSA, Espafia, 2001, p. 96.
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Ademas, la segunda parte de esta definicion del Estado dice que éste es “...la
unidad permanente, viva, la unidad que quiere y obra y en la cual se encierra todo
un pueblo.”®. Por otra parte, dada la naturaleza reglamentaria del Estado, éste
surge de manera simultanea con el derecho, mismo que es producido por el propio
Estado, por otras corporaciones sociales de menor magnitud e importancia y por el
pueblo en general; aunque el Estado es el Unico ente que tiene un poder supremo
para reconocer el derecho creado por otras entidades, basado en una voluntad
soberana, es decir, una voluntad que no se encuentra subyugada a las decisiones

de ningun otro poder.

Siguiendo la idea de la soberania y aplicando ésta al caso de México, observamos
gue en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) se
establece lo siguiente: “La soberania nacional reside esencial y originariamente en
el pueblo.” Esto encuentra su razén de ser en el postulado de que todo poder
publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste, de aqui se deriva
el inalienable derecho de alterar o modificar la forma del gobierno por parte de tal
pueblo. Asi pues, la Ley de maxima jerarquia en México, expresa, al menos
formalmente, el origen de la soberania nacional en la poblacién mexicana, lo cual
da lugar al establecimiento un poder publico que, legalmente, deberia tener su

fuente primera en la poblacién del pais®.

Por otra parte, Thomas Hobbes afirma que la esencia del Estado es ser “...una
persona de cuyos actos una gran multitud, por pactos mutuos, realizados entre si,

ha sido instituida por cada uno, como autor, al objeto de que pueda utilizar la

8Georg Jellinek,op. cit., p. 26.

°Articulo 39, Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

% No hay que olvidar que el nacimiento del Estado mexicano se da en gran medida gracias a la rebelién de las élites novohispanas ante
las leyes de la Constitucion de Cadiz, ya que temian que las citadas leyes les quitaran algunos de los privilegios de los que gozaban a
costa de la gran mayoria de la poblacién nacional; esta situacion no fue modificada en gran medida a la caida del primer imperio y, de
hecho, sélo hasta tiempos muy recientes ha cambiado para dar paso a una mayor capacidad de decision por parte del pueblo, mismo
que aun en la actualidad ve a una gran parte de si enajenado por la pobreza material y de capacidades. Lo anterior conlleva a que el
pais haya tenido histéricamente grandes porcentajes de su poblacion sumidos en condiciones de analfabetismo e ignorancia,
insalubridad, subalimentacién y en suma, miseria; estas condiciones eran propias de mas de la mitad de la poblaciéon nacional al
momento de ser redactada la constitucion y pese a los grandes avances alcanzados en el siglo XX atn son una realidad para muchos
millones de mexicanos.

Por lo anterior resulta dificil afirmar que a lo largo de la historia de México la soberania haya efectivamente residido en el pueblo, si
acaso en una pequefia parte de éste, el cual, por supuesto no puede ser el pueblo en su conjunto, ya que una parte del todo no es el
todo; ante lo anterior, parece ser que el articulo 39 sefiala una buena intencién que es preciso convertir en realidad. Lo anterior se
daria mediante politicas que incluyan aun a mas mexicanos en un nivel de bienestar que les permita trascender de la satisfacciéon de las
necesidades basicas hacia los derechos y obligaciones de la plena ciudadania, la cual es fundamental para ejercer esta soberania.
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fortaleza y medios de todos, como lo juzgue oportuno, para asegurar la paz y la
defensa comun.”*!; en esta concepcién del Estado se considera al derecho como
un elemento que emana de la soberania estatal, la cual tiene el poder de prescribir
las normas por las cuales cada hombre puede saber qué bienes puede disfrutar y
gué acciones puede llevar a cabo sin ser molestado por otras personas o por el

mismo poder estatal.

El Estado también es una forma de ordenacion politica, juridica y administrativa de
un determinado pais; de hecho el Estado es el representante mas significativo del
citado pais y ejerce acciones de soberania y coercién, por ello le corresponde el
monopolio del poder y la dominacién sobre el conjunto de individuos asentados en
el territorio que le concierne; ademas, las decisiones de tal Estado se basan en
leyes, por lo que tienen un caracter de obligatoriedad general, convirtiendo asi a
éste en un Estado de Derecho; asi, el Estado resulta en una unidad soberana de
accion y decisién que domina un determinado territorio, misma que constituye el

catalizador y la forma de sintesis mas acabada del interés comun*?.

Segun Hobbes, esta entidad se hace necesaria para los individuos debido a la
propia igualdad con que la naturaleza ha dotado a todos los seres humanos, si
bien un ser humanopuede ser méas fuerte corporalmente 0 mas rapido de
entendimiento que otro, ya que “...cuando se considera en conjunto, la diferencia
entre hombre y hombre no es tan importante que se pueda reclamar, a base de
ella, para si mismo, un beneficio cualquiera al que otro no pueda aspirar...”**En la
actualidad se entiende que el Estado moderno, (en concordancia con las teorias
expresadas en la Revolucién Francesa, en donde se establecen los Derechos
Universales del Hombre), encuentra su legitimidad en la sociedad y en la
obligacion de materializar el bienestar social generalizado a todos los ciudadanos.
Asi pues, en la medida que el Estado sea capaz de satisfacer las necesidades de
la poblacién dirigida por él, sera capaz también de producir dentro de la sociedad

la mencionada legitimidad.

“Thomas Hobbes,Leviatdn, Tomo I,Gernika, México D.F., 1994, p. 177.
2Ramiro Carrillo Landeros, Metodologia y administracion,Limusa, México D.F., 1989, p. 112.
BThomas Hobbes,op. cit., p. 127.
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1.1.1.- Estado Liberal

La corriente ideoldgica con la que se fundamenta el Estado Liberal tiene sus
principios en los escritos de John Locke, tedrico del siglo XVII considerado el
padre del liberalismo moderno.Este afirma que la soberania emana del pueblo,
que la propiedad, la vida, la libertad y el derecho a la felicidad son derechos
naturales'* de los hombres y que por tanto son anteriores a la constitucién de la
sociedad’®;en este esquema el Estado tiene como misién principal proteger esos
derechos, asi como las libertades individuales de los ciudadanos. De esta forma,
el Estado Liberal se propone proteger los derechos de los individuos, cuyo
principal baluarte es la libertad®®; por ello esta clase de Estado se caracteriza, al
menos tedricamente, por ser un Estado minimo que no interviene en la economia
nacional, ya que asi garantiza y promueve el ejercicio de la libertad individual. Esta
tiene su maxima expresion en la existencia de un mercado libre sin restricciones
en donde la propiedad privada se puede ejercer de manera ilimitada;lo anterior se
expresa en la frase del idioma francés: laissez faire, laissez passer (dejar hacer,

dejar pasar) expresada en la doctrina del liberalismo econémico.

Asi pues, el punto de partida del liberalismo es la creencia de que el individuo
constituye el nucleo de la sociedad y por ende, de la actuacién politica. Los
individuos pueden perseguir sus intereses de acuerdo con las reglas de la
competencia econdmica y del libre intercambio sin que tengan que ser limitados
por el poder publico; es en el egoismo en donde éstos encuentran los incentivos
para satisfacer sus necesidades y las de los que dependen de ellos y es en el
mercadoen donde hallaran los medios para satisfacerlas. De esta forma, el
mercado y no el Estado es la entidad encargada de proveer los bienes necesarios

al bienestar colectivo, ya que la mano invisible de la economia sera la que

 La nocién de Derecho Natural se emancipé de la Teologia cuando, a principios del siglo XVI, Gabriel Biel expresé que el derecho no
tiene su origen en un mandato divino, sino en una interna necesidad de la razén humana; lo anterior significa que el Derecho Natural es
cognoscible por la razén humana y obligatorio por si mismo, aun siendo Dios o la divinidad inexistente o irracional e
injusta.HermannHeller, Teoria del Estado, Fondo de Cultura Econdmica, México D.F., 1963, pp. 31y 32.

Bjohn Locke, Ensayo sobre el gobierno civil,Editorial Porrua, Coleccion: sepan cuantos, México D.F., 2005.

%8| a libertad en el Estado, es decir, en una sociedad que tiene leyes, no es otra cosa que poder hacer lo que se debe querer y no ser
obligado a hacer lo que no debe quererse; asi pues, la libertad es el derecho de hacer lo que las leyes permitan, aunque advierte que
esta maxima sélo serd vélida cuando las leyes sean iguales para todos, por lo que se apliquen a todos igualmente y se pueda decir de
ellas que son leyes justas.Carlos Luis de Secondat, Montesquieu,Del espiritu de las leyes, Editorial Porrua, Coleccién: sepan cuantos,
México D.F., 2007, p. 144.
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distribuya éstos de acuerdo a las capacidades y necesidades de los miembros de
la sociedad que compiten entre si para hacerse de los citados bienes®’; de esta
forma las funciones del Estado Liberal se limitan a: proteger la vida de sus
miembros; mantener la seguridad; reducir el miedo y la incertidumbre; crear la paz

civil; asegurar el derecho de la propiedad; y facilitar el comercio.
1.1.2.- Estado Social

El Estado Social tiene entre sus objetivos fundamentales la manutencién de las
condiciones para conservar un sistema democratico que se base en el
reconocimiento de la igualdad de todos los individuos y que, con base en lo
anterior, provea de marco legal, instituciones y poder politico a todos los individuos
y grupos sociales para garantizar asi las condiciones de ésta'®. Dicha igualdad se
registra en diversos aspectos de la vida comunitaria, ya que busca ser politica,
social y econdmica; asi el Estado Socialsostiene el ideal de una sociedad que, sin
estar compuesta por individuos exactamente iguales en cuanto a capacidades y
acceso a necesidades y satisfactores, al menos tengan la posibilidad real de
alcanzar un nivel de vida decoroso, expresado en el acceso publico a ciertos
bienes y servicios considerados como minimos—como el recurso agua-, para que
los gobernados vivan con una calidad de vida aceptable y gocen asi de los

derechos y garantias individuales que ese sistema consagra.

Con respecto al mercado, la teoria del Estado Social considera que en aquél se
dan relaciones disparejas de origen entre los diversos actores sociales y
econdmicos, debido a que no se han tenido las mismas posibilidades de acceder -
en términos no soélo de cantidad sino también de calidad- a servicios considerados

claves como: educacion, salud, alimentacién y acceso a la informacién. Por ello el

7 'En la mano invisible es donde se entrelazan el interés individual, la competencia por los recursos y los bienes derivados de éstos y la
oferta y la demanda de estos recursos y sus bienes. Adam Smith, Investigacion sobre la naturaleza y causas de la riqueza de las
naciones, Fondo de Cultura Econdmica, México D.F., 2006, 15°" edicién, p. 402.

'8 En México la igualdad entre todos sus habitantes estd garantizada por la Constitucién, ya que ésta establece que todas las personas
gozaran de los derechos humanos reconocidos por ella y por los tratados internacionales de los que el Estado mexicano sea parte;
también se establecen las garantias para la proteccion de dicha libertad, cuyo ejercicio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en
los casos y bajo las condiciones establecidos en dicho documento. Asi pues, el aparato gubernamental tiene la obligacion de promover,
respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los principios de universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad; ademds de prevenir, investigar, sancionar y reparar toda violacién a los derechos humanos. Articulo 1,
parrafos primero y tercero, CPEUM.
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permitir que todos los agentes econdmicos compitan entre si sin que el Estado
intervenga en lo absoluto-excepto en las funciones de guardian de la seguridad de
los intercambios comerciales-, es considerado como una injusticia para la teoria
en comento, ya que es innegable que los diferentes individuos poseen distintas
capacidades, mismas que no so6lo se han originado en sus esfuerzos particulares,
sino también en situaciones accidentales como el haber nacido en determinado
estrato social, el género al que se pertenezca, la raza y lengua que se poseay el

bagaje cultural que se herede.

Por otra parte, esta intervencion estatal debe estar regulada a través de un marco
juridico para que no se cometan excesos en ella. Asi, vemos que en el caso del
Estado Social se considera que si gozar de la igualdad democratica es un bien
esencial de la ciudadania, entonces el primer derecho ciudadano en democracia
es la existencia de un Estado capaz de garantizar para todos la vigencia de los
derechos sociales; asi pues, el surgimiento del Estado Social se da en un contexto
histérico en el que se encuentran las condiciones siguientes: el individuo es
incapaz de satisfacer por si mismo o mediante su entorno social mas inmediato
sus necesidades basicas; ademas en el entorno surgen riesgos sociales que no
pueden ser enfrentados por las vias basadas en la responsabilidad individual. Por
lo anterior, surge en la sociedad la conviccion de que el Estado debe garantizar a
todos los ciudadanos un minimo de bienestar, y de que si no cumpliera con esa
obligacion se consideraria que estd dejando de lado una de sus labores

fundamentales, lo que pondria en duda su legitimidad.

Asi pues, este Estado Social por sus caracteristicas es un Estado interventor, ya
gue se propone lograr el bienestar general de los ciudadanos mediante el
ofrecimiento de una amplia gama de bienes y servicios destinados a corregir las
deficiencias del mercado; asi, los derechos politicos, sociales, econémicos y
culturales son la piedra angular sobre la que se construye este modelo de Estado
y la razon de ser de muchas de las instituciones estatales. En otras palabras, este
modelo de Estado tiene un gran margen de accion en la vida politico-econémico-

social para llevar a cabo la defensa de las clases mas pobres y con las menores
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posibilidades dentro del juego del libre-cambio; de esta forma sirve para facilitar a
todos los ciudadanos un minimo nivel de satisfaccion de sus necesidades, cuyo
contenido concreto variard en funcion del tiempo y del espacio; debido a las
caracteristicas antes mencionadas, este modelo de Estado es compatible con el
enfoque de desarrollo sustentable, el cual tiene entre sus principios la satisfaccion

de necesidades para el total de la poblacion.

El Estado Social interventor, es aquel que abandona la pasividad y el
abstencionismo en una serie de cuestiones que afectan al grueso de la poblacion,
convirtiéndose asi en un agente de cambio en los ambitos politico, econémico,
social y cultural. Lo anterior obliga a la Administracion Publica a estar presente en
numerosas actividades sociales, mismas que impactan en diversas formas de
participacion social. De esta forma, el Estado Social se encausa en diversos
ambitos que son determinantes para la satisfaccion y la obtencion de condiciones
minimas de bienestar para los habitantes del territorio donde gobierna ese Estado;
lo cual se da a través de la implementacién de politicas y programas que deben de
ir dirigidas a las clases sociales mas débiles. Asi se llega a la teoria keynesiana, la
cual sefala que si el mercado por si solo es incapaz de resolver los problemas de
desempleo masivo, ocasionado por sus disfunciones, es también incapaz de
regularizar las relaciones entre consumo y produccion y entre oferta y demanda,
es entonces que el Estado, mediante el gasto social aumenta el nivel de empleo y
de oportunidades en una determinada sociedad, corrigiendo asi los errores de

funcionamiento del sistema de mercado?®.

A partir de la teoria antes sefialada se entiende que el Estado tiene la mision de
corregir las desigualdades econdémicas y sociales existentes en la comunidad para
convertirse en un Estado redistribuidor de la riqueza. Aunque para evitar
tentaciones autoritarias y totalitarias se hace hincapié en la necesidad de
garantizar las libertades politicas de los ciudadanos, ademas de permitir que los
agentes econdémicos privados posean un margen de actuacién que les permita ser

independientes en gran medida de las decisiones gubernamentales. Tal tipo de

YJohn Maynard Keynes, Teoria General de la ocupacion, el interés y el dinero, Fondo de Cultura Econdmica,México D.F., 2006.
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Estado se propone garantizar las posibilidades de desarrollo social e individual y
pese a estar en contra de los postulados del liberalismo puro, tampoco busca
avanzar hacia el socialismo; no intenta transformarse en propietario de todos los
medios de producciéon —de hecho, el Estado soOlo se aduefia de medios de
produccion claves para equilibrar las posibilidades de los distintos agentes
socioeconémicos que compiten entre si-, ni se ve como promotor de la igualdad

econdmica en un sentido amplio.

Este es un sistema que se propone ofrecer o mejorar servicios que por su
naturaleza son omitidos o modificados en su finalidad social por los agentes
privados; ademas de que garantiza derechos considerados esenciales para
mantener un nivel de vida necesario para participar como miembro pleno de la
sociedad; ademas provee los medios necesarios para la integracion total de las
clases sociales menos favorecidas, compensando asi las desigualdades politicas,
econdmicas y sociales que todo sistema tiene y de esta forma trata de minimizar la
exclusién y la marginacion de los mas desprotegidos. Asi pues, se funda en los
principios de legalidad, solidaridad, justicia social e incorpora principios del Estado
Liberal como el reconocimiento y proteccion de la libertad individual, el derecho de
propiedad y demas derechos civiles y politicos propios de este sistema politico.
Por otra parte, el Estado Social tiene entre sus principales debilidades la de que su
estructura al ser tan extensa tiende hacia la dispersion, lo cual lo hace vulnerable
para la defensa adecuada de los derechos sociales y del desarrollo de la
sociedad, ya que no tiene una estructura o sistema garantista similar a la del

Estado Liberal para la proteccion de los derechos individuales.

Asi, se llega a la legislacidbn mexicana, misma que preserva el principio de Estado
Social, ya que impone al Estado la responsabilidad de proteger los derechos
sociales, sobre todo los que se orientan a la construccion del desarrollo social,
mediante la formulacion de politicas publicas con la participacién activa de los tres
niveles de gobierno en la planeaciéon, disefio y ejecucién de las mismas; sin
embargo, a la vista de los resultados obtenidos durante los ultimos afios en cuanto

a desarrollo humano (basandonos en la clasificacion internacional que México
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tiene en el indice de Desarrollo Humano(IDH)de la Organizacion de las Naciones
Unidas(ONU)®, la cual veremos mas adelante), es necesario revisar la orientacion
del desarrollo, los programas sociales, el modelo econdmico y buscar nuevas
alternativas para dignificar la vida de millones de mexicanos que todavia esperan

lograr unas condiciones de vida mejores que las de sus antepasados.
¢, Cual seria la disyuntiva entre Estado Liberal o Estado Social?

Actualmente una de las discusiones mas extendidas para los estudiosos de la
ciencia politica es el tamafio que deberia tener el Estado, con el objeto de que
pueda proporcionar las maximas ventajas posibles a la poblacion en general, al
tiempo que logre el mayor nivel de eficiencia en el uso de los recursos publicos
para llevar a cabo sus objetivos; por ello ha sido motivo de gran polémica la
division Optima entre los sectores publico y privado, la cual involucra una serie de
problemas de indole econdmica, politica y social. Al respecto hay que considerar
que los Estados no s6lo son diferentes entre si por su tamafio, poblacion, clima,
rigueza natural, historia, sino también por sus caracteristicas institucionales,
mismas que consisten en: liderazgo burocratico, preparacion técnica de los
funcionarios publicos y organizacion de la Administracién Publica, entre otros

aspectos®.

Ademas, segun José Luis Ayala Espino, la experiencia histérica muestra que el
Estado y el mercado siempre han estado relacionados entre si y que los
mecanismos institucionales con que éstos cuentan para organizar las relaciones
entre ellos son complementarios y competitivos de forma simultanea. Por ello, las
relaciones entre el Estado y el mercado cambian constantemente en medio de un
sistema de contradicciones surgidas de conflictos que se entablan entre
decisiones y restricciones, entre demandas y capacidades y entre medios y fines;
asi, estas relaciones han dado lugar a lo largo de la historia a diversas

construcciones institucionales, pactos sociales y combinaciones econémicas entre

% | fndice de Desarrollo Humano considera los siguientes aspectos del bienestar general alcanzados en una nacién para clasificarla:
esperanza de vida; alfabetizacidn; nivel educativo; y nivel promedio de vida que consiste en el acceso a satisfactores tales como:
sistema de salubridad, seguridad social, ingreso per capita, agua, etcétera.

josé Luis Ayala Espino,Limites del mercado, limites del Estado: ensayos sobre economia politica del Estado, Instituto Nacional de
Administracién Publica,México D.F., 1992, p. 6.
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mercado y Estado que se ajustan permanentemente a los cambios del sistema en
su conjunto. Asi, Estado y mercado se superponenmutuamente, lo cual significa
que invariablemente se relacionan entre ellos, por lo que ninguno puede gobernar

al sistema en su conjunto por si mismo?.

Por otra parte, considerando la historia nacional y la posicion que México ocupa
actualmente en el IDH?®, seguir el modelo del Estado Liberal es sintoma de la falta
de una sensibilidad y ética sociales, ademas de debilitar la soberania y a la
incipiente democracia; ya que en un pais de formacién tan reciente y con tan
grandes desigualdades entre los diferentes estratos sociales que componen a su
sociedad, seguir este esquema es pretender que todos los agentes econémicos
estan en igualdad de condiciones entre si y que todas las zonas que comprende el
pais estdn debidamente industrializadas para participar en esta competencia. Esta
vision soslaya nuestro pasado como colonia, en el que se buscé y consiguio
establecer una sociedad sumamente desigual que, por supuesto, ha dejado su
impronta hasta los tiempos modernos; lo anterior genera que la sociedad
mexicana sea una sociedad mucho mas desigual en todos los términos que

cualesquier otra de las naciones en donde surgio la teoria del Estado Liberal.
1.2.- Gobierno

Este se considera uno de los tres elementos de la organizacion estatal: el
territorio, la poblacién y el gobierno o poder. El espacio en donde el poder del
Estado puede desarrollar su actividad especifica, es decir, su poder publico,
consiste en el territorio, tal elemento tiene dos connotaciones: una en la que se
prohibe a cualquier otro poder soberano, es decir, no sometido a la voluntad del
Estado, ejercer funciones de autoridad sin autorizacién expresa por parte de dicha

entidad; y otra en la que las personas que habitan en el territorio gobernado por tal

2Ibid., p. 7.

5 Segun el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), en el IDH del 2009 (hecho en su mayoria con datos recopilados
en el afio 2007), México se encuentra en el lugar 53 de 180 Estados de la ONU, es decir, es un pais considerado en el IDH como de
“Desarrollo Humano Alto”. Una clasificacion por debajo de la conocida como “Desarrollo Humano Muy Alto” y por arriba de las
clasificaciones “Desarrollo Humano Medio” y “Desarrollo Humano Bajo”; La ONU considera que la clasificaciéon “Desarrollo Humano
Muy Alto” engloba a paises desarrollados, mientras la clasificacion en donde se ubica México contiene a naciones consideradas como
en “vias de desarrollo”.
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Estado quedan sometidas a la voluntad de éste®. A su vez, la poblacién consiste
en todos los seres humanos que pueblan el territorio en el que el Estado ejerce su
soberania; esta poblaciéon puede cumplir con una doble funcién, o ser subdito o
ser ciudadano: en cuanto subditos, los hombres que integran a la poblacion se
someten a la autoridad politica, por lo que son objeto de la actividad estatal; en
tanto ciudadanos, estos hombres participan en la formacién de la voluntad
general, por lo que son sujetos de la actividad estatal®.

El otro elemento que compone al Estado, consiste en el poder de éste para dirigir
a su poblacion hacia determinados objetivos en un territorio establecido; el citado
poder, que consiste en el gobierno, es la suma de las diferentes voluntades
individuales, las cuales se encuentran unidas en una misma direccion para cuidar
de los fines comunes de la asociacién a la que tal gobierno ordena, éste es
también quien dirige la ejecucion de sus propios ordenamientos para asegurar asi
la obediencia a sus dictamenes y obtener los fines que se propone. Debido a la
unidad de voluntades anteriormente expuesta, el gobierno o asociacién resultante
de ello, por escaza fuerza interna que posea, tiene un poder distinto del que posee

cada uno de los miembros que lo integran.

Segun Ledn Duguit el fenémeno del poder tiene como base la distincion entre
gobernantes y gobernados, mismos que se caracterizan por dar las érdenes y por
obedecer éstas, respectivamente. A lo anterior cabe mencionar que la separaciéon
anteriormente mencionada no es tan rigida, ya que, sobre todo en la teoria de la
democracia, todos los ciudadanos son gobernantes y gobernados
simultdneamente; ello se da porque en un régimen democratico los gobernantes
son nombrados por los gobernados y de alli emana su autoridad, ademas este
grupo de gobernantes es tan numeroso y complejo en los Estados modernos, que
entre ellos mismos existen distintos niveles de mando®. También es preciso
sefalar que la evolucion general del poder en las sociedades mas organizadas

tiende hacia una constante institucionalizacion de éste, lo cual significa que se

24Georg Jellinek, op. cit., p. 368.
Eduardo Garcia Maynez,Introduccién al estudio del derecho, Editorial Porrtia, México D.F., 2001, 52** edicién, pp. 100-101.
*Maurice Duverger,Métodos de las ciencias sociales,Ariel, Barcelona, Espafia, 1996, p. 519.
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obedece progresivamente mas a la funcion que a su titular, por lo que la distinciéon
antes citada entre gobernantes y gobernados corresponde mas a una fase
intermedia de la evolucién del poder -poder personalizado-, situada entre la fase

primitiva del poder inmediato y la fase futura del poder institucionalizado?’.

Segun el tipo de poder que ejerza, el gobierno se puede clasificar basicamente en
dos tipos: el poder simple o no coactivo, el cual tiene la posibilidad de dar érdenes
a sus miembros, aunque carece de fuerza bastante para obligar con sus propios
medios a la ejecucion de éstas, por ello este es un tipo de poder disciplinario y no
de dominacién, ya que la posibilidad de ejecutar sus normas por si mismo
depende de la voluntad de sus miembros; y el poder irresistible o coactivo, cuyos
mandatos tienen una pretension de validez absoluta, por lo que pueden ser
impuestos en forma violenta, este tipo de asociacién puede mantener al individuo
dentro de ella por medio de la fuerza.De hecho, en la actualidad solo es posible

salir del dominio de un Estado para someterse a otro?®.

Maurice Duvergersefiala que no hay que confundir el fenobmeno de poder con un
fendbmeno parecido al que llama superioridad o dominacién, ya que la dominacion
se sitha al nivel de los gobernados y tiene su origen en la competencia que se da
en el marco de las relaciones sociales; lo anterior se da al interior de un grupo
social en el que existen ciertos elementos mas fuertes que los otros e imponen,
basandose en esta fuerza, su punto de vista en mayor o menor medida. Esta
superioridad o dominacién es so6lo un hecho material, algo factico, mientras que el
poder implica ademas un fendmeno de creencias; por ello, el poder es reconocido

como tal y su autoridad es admitida, al tiempo que la dominacién sélo es sufrida®.

Segun Montesquieu hay una diferencia entre la naturaleza del gobierno y su
principio: ya que la primera es la estructura con la que esta constituido éste y es la
gue determina la forma en que se relacionan sus diversos componentes; mientras

que el segundo esta conformado por el ideario y las pasiones de los seres

ZIbid., p. 520.
28Georg Jellinek, op. cit., p. 396.
*Maurice Duverger,op. cit., pp. 525-526.
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humanos que son parte de él y es lo que le lleva a actuar de determinada forma®.
Tanto la naturaleza como el principio de gobierno determinan a los diversos fines
politicos del Estado, los cuales a su vez se engloban en la llamada razon de
Estado,misma que, segun Omar Guerrero, significa la expresion de la voluntad
humana, con base en la que el gobierno actia sin exceptuar personas, casos y
circunstancias.Asi, cuando un gobierno descubre que algo es util para su principal
objeto, que es el bien del Estado, utiliza su poder para alcanzar los fines que se
propone®. De esta forma, la razén de Estado como un campo de saber politico,

tiene como propésito fundamental fortalecer y consolidar a éste.
1.2.1.- Division del poder

El gobierno, en su calidad de poder soberano del Estado®, necesita expresar la
voluntad de ser de tal Estado en una organizacion sustentada sobre una
normatividad propia, la cual a su vez requiere de las siguientes funciones: una
funcién legislativa que le dé origen y seguimiento; una funcion administrativa y
ejecutiva para ser llevada a cabo; y una funcion judicial que permita juzgar y
sentenciar a todos aquellos que no respeten tal normatividad. La necesidad de
una normatividad®® se da cuando el poder, aun siendo soberano, se encuentra
sometido al derecho que lo define y limita al mismo tiempo; de esta manera
llegamos a la autonomia del Estado, ya que ésta consiste en “...la facultad que las
organizaciones politicas tienen de darse a si mismas sus leyes, y de actuar de
acuerdo con ellas.”**Asi, la voluntad de ser del Estado se hace palpable mediante
tres manifestaciones diferentes de su poder, es decir, tres 6rganos que en sus
respectivos limites de competencia representan al poder estatal, el cual siempre

es unico; Montesquieu sefala que estas manifestaciones son independientes e

*Carlos Luis de Secondat, Montesquieu, op. cit., p. 19.

*'0mar Guerrero, op. cit.,en Juan Enrique Von Justi, op. cit., p. LXVI.

2 Este es el que exteriormente no reconoce ninglin otro poder superior a si mismo y en concordancia con lo anterior, interiormente se
relaciona en un plano de superioridad con los diversos actores sociales que se encuentran dentro de dicho Estado.Georg Jellinek, op.
cit.,, p. 432.

| a teoria del derecho natural afirma que si el Estado lo pudiese absolutamente todo, juridicamente hablando, podria también suprimir
el mismo orden juridico, lo cual le llevaria a introducir la anarquia y a hacerse imposible a si mismo, por lo que esta teoria deduce de lo
anterior que al Estado le es esencial el poseer un orden juridico; de esta manera, la teoria anteriormente enunciada niega la doctrina
del poder absoluto e ilimitado del Estado en el plano juridico, segun la cual el Estado tiene un poder ilimitado e ilimitable que ha de ser
absoluto, por lo que si hay limitaciones para el Estado éstas pueden ser reales o morales, pero nunca de naturaleza juridica./bid., pp.
433y 434.

**Eduardo Garcia Maynez,op. cit., p. 104.
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iguales entre si, se equilibran mutuamente y mantienen un contacto permanente

entre ellas sin que por ello dejen de ser diferentes entre si.

Asi pues, el poder estatal, es decir, el gobierno, se divide en tres poderes, los
cuales representan a cada una de las funciones anteriormente mencionadas; de
esta forma se observa que la funcion legislativa es ejercida por el poder legislativo,
la funcion administrativa y ejecutiva es llevada a cabo por el poder ejecutivo,
mientras la funcion judicial se realiza por el poder judicial. Segun Eduardo Garcia
Maynez, en un sentido formal, estas funciones no se definen por su naturaleza,
sino de acuerdo al érgano o poder que las cumple; desde este punto de vista y
atendiendo a los 6rganos del poder que establece la CPEUM, es formalmente
legislativo todo acto del Congreso de la Unién, formalmente ejecutivo todo acto del
Presidente de la Republica y formalmente judicial todo acto del Poder Judicial de
la Federaci6n®. Estas tres ramas del poder estatal constituyen el sistema politico,
mismo que es aquel sistema de interacciones en la sociedad, el cual produce
decisiones autoritarias 0 asigna valores que unen a la sociedad como un total y

que esté reforzado por la coaccion fisica legitima cuando la necesita®.

De acuerdo a todo lo anteriormente sefialado, la CPEUM®’ -elaborada en 1917-
sefala que el pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién,
en los casos de la competencia de éstos y por los de los estados, en lo que toca a
sus regimenes interiores®; por Poderes de la Unién, por supuesto, se tiene que
entender a los tres poderes a nivel federal, mientras que por Poderes de los
Estados se hace referencia a estos tres poderes en el ambito de las distintas
entidades federativas. De lo citado se deriva que la CPEUM establezca que el

poder supremo de la Federacion se divida para su ejercicio en Legislativo,

*Ibid., p. 107.

*Ferrel Heady,Public Administration: a Comparative Perspective, CRC Press, Boca Raton, Florida, EUA, 2001, p. 8.

¥Con este documento se da lugar en México a la “construccion de la institucionalidad” después del periodo de conflicto bélico que
acabo con el régimen de Porfirio Diaz; ésta significd que el pais ingresé al momento de la modernizacién politica caracterizado por la
formulacién de un sistema de reglas que permitié autorizar y restringir determinadas conductas publicas y politicas y fue un proceso
con una Optica de inclusion que permitié que tal sistema de reglas de convivencia fuera mas efectivo y acertado en sus
objetivos.Ricardo UvalleBerrones,Institucionalidad y profesionalizacion del servicio publico en México: retos y perspectivas, Plaza y
Valdés/Universidad Nacional Auténoma de México, México D.F., 2000, p. 159.

*Articulo 41, parrafo primero, CPEUM.
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Ejecutivo y Judicial, los cuales no pueden ser reunidos en una sola persona o

corporacion para su ejercicio®.

Por otra parte, también es preciso sefialar que el poder del Estado no deriva de
ningun otro poder, sino que procede de si mismo y segun su propio derecho; por
lo anterior si una asociacion con poder de dominacion recibe su Constitucion y su
organizacion de otro poder, de manera que tal Constitucion no se base en la
voluntad de tal asociacion, sino en la Ley emanada del otro poder, podemos decir
gue esta comunidad constituye un poder que se considera miembro de un Estado.
De esta forma, se concluye que el Estado soberano es aquel que puede ordenar el
campo de su actividad de una manera plenamente libre, sin olvidar las limitaciones
juridicas que se impone a si mismo; mientras que el Estado no soberano tiene un
poder de derecho sobre lo que es de su competencia, pero esta limitado por el

derecho de otro poder superior a é1*°.

De acuerdo a lo expresado en el parrafo anterior, en la CPEUM se afirma que la
Republica se compone “...de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a
su régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida segun los
principios de esta ley fundamental.”* En concordancia con esto, también se
establece que las entidades federativas deben adoptar para su régimen interior la
misma forma de gobierno de la federacién*?, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacién politica y administrativa, el Municipio Libre*. De
acuerdo a todo lo anteriormente citado, la Ley en comento establece una serie de
ordenamientos a seguir por las entidades federativas en su Titulo Quinto, llamado
“De los estados de la Federacion y del Distrito Federal”, este Titulo va desde el
articulo 115 hasta el 122.

*Articulo 49, parrafos primero y segundo, CPEUM.

40Georg Jellinek,op. cit., pp. 444 a 450.

“! Articulo 40, CPEUM.

“’Es voluntad del pueblo mexicano el constituir al poder del Estado en una republica representativa, democratica y federal. Articulo 40,
CPEUM.

“Articulo 115, parrafo primero, CPEUM.
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1.2.2.- Funciones gubernamentales

Existen dos funciones distintivas del gobierno, cuya diferenciacion es resultado de
la distincion de los érganos previstos por el sistema formal de éste; estas dos
funciones se designan respectivamente como politica y Administracion Puablica y
sirven al gobierno para dar unidad y consistencia al Estado en su relacién con la
sociedad. La politica gubernamental se establece dentro de un marco en el que
aparecen grupos de intereses de diversa indole, los cuales tienen una
multiplicidad de aspiraciones econdmicas, sociales y politicas por parte de los
individuos que los componen; estos grupos ejercen presion sobre el gobierno para
satisfacer sus demandas, mismas que en muchas ocasiones pueden ser
antagénicas entre ellas**. La citada presion ejerce su influencia tanto sobre los
organos politicos gubernamentales como en las agencias ejecutoras de la politica
gubernamental, es decir, en la Administracion Publica; por ello, los servicios
administrativos operan en un ambiente permeado por la politica y la administracion

est4 enlazada con la politica y a través de esta Gltima, con los politicos®.

Esta division entre politica y Administracién Pudblica logra conciliar la idea de la
democracia, es decir, la pugna por el predominio y la participacién en los asuntos
publicos del grueso de la sociedad, con la idea de una administracion eficiente y
profesional sujeta a sus propios criterios y procedimientos, que por ello constituye
un aparato en el que se requiere de ciertos conocimientos técnicos para poder
participar en éI*®. Asi pues, la politica sirve para que en ella se ejercite la
democracia, mientras la Administracion Publica debe ejecutar todos los actos que
se han determinado como necesarios para alcanzar el bien comun en la esfera de

la politica; de esta forma, segun Woodrow Wilson, la politica consiste en el

“Leonard White,Introduccién al estudio de la Administracion Publica,Centro Regional de Ayuda Técnica México (Agencia para el
Desarrollo Internacional), México D.F., 1964, pp. 6y 7.

®1bid., p. 7.

“ Cabe mencionar que en el presente trabajo no se pretende sostener la teoria de Wilson y otros autores sobre una divisién absoluta
entre los ambitos de la politica y la Administracion Publica, ya que se considera como una idea que jamas y en ninguna parte se ha
realizado como tal, debido a la interrelacidn existente entre estos dos elementos.
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dominio especial del estadista, al tiempo que la Administracion Publica es el

campo del funcionario técnico®’.
1.3.- Politica

Para poder definir a la politica de forma mas precisa, es necesario explicar la
concepcion actual de la ciencia politica, misma que, segun Duverger, se divide en
dos ramas: la ciencia politica como ciencia que estudia al Estado, en donde la
politica se concibe como el “conocimiento de todo lo que tiene relacion con el arte
de gobernar un Estado y dirigir las relaciones con los otros Estados™*; y la ciencia
politica como la ciencia del fendmeno de poder, en la cual, segun Max Weber, la
politica es la “...exaltacion hacia la participacion en el poder o en la influencia
sobre su division, sea entre Estados, sea en el interior de un Estado entre los
grupos humanos que encierra.”*® De acuerdo con el autor primeramente citado, si
se limitael campo de acciéon de la ciencia politicaal Estado, se imposibilitarala
comprobacion cientifica, ya que no se podra comparar sistematicamente el poder
del Estado con el poder en las demas organizaciones; por otra parte, la idea de la
ciencia politica como ciencia del poder permite hacer semejante comparacion, de
forma que es la Unica concepcion realmente cientifica, puesto que sélo ella

permite la discusién y comprobacién experimental de las hipétesis que postula®.

Por otra parte, Aristoteles afirma que la polis, es decir, la ciudad®?, consiste en una
agrupacion que se organiza con miras al bien, ya que el hombre actda siempre
con el objetivo de lograr lo que cree bueno. Esta ciudad surge debido a las
primitivas necesidades de cada uno de los individuos que la componen, por lo que

existe para el vivir bien de cada uno de sus pobladores®. De esta forma se

“"Woodrow Wilson,Estudio de la administracion, en Dwight Waldo(compilador), Administracién Publica: la funcidn administrativa, los
sistemas de organizacion y otros aspectos,Trillas, México D.F., 1978, p. 92.

“Maurice Duverger,op. cit., p. 527.

“Ibid., p. 529.

*Ibid., pp. 531y 532.

*! La palabra ciudad es la traduccion de la palabra del griego antiguo polis, la cual hace referencia a una realidad histérica sin un
paralelo exacto en la actualidad; esta palabra contiene las nociones de “ciudad” y “Estado”, ya que la forma de gobierno de los griegos
antiguos eran las ciudades-Estado. La polis se consideraba como la forma perfecta en la que se organizaba la sociedad, sus
caracteristicas esenciales eran: extension territorial reducida, por lo que sus habitantes se conocian entre si; independencia econémica
o autarquia, lo que significa que producia lo suficiente para satisfacer las necesidades basicas de su poblacién; e independencia politica
o autonomia, que significa que no estaba sometida a otra ciudad o a otro poder extranjero.

2Aristoteles, La politica,Gredos, Espafia, 1999,pp. 45 a 53.
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puededecir que el buscar vivir bien es la naturaleza ultima de la ciudad, el vivir
bien es lo que lleva a los hombres a relacionarse entre si y a hacer politica entre

"53 el ser humano

ellos, ya que “...el hombre es por naturaleza un animal social...
gue no se relaciona con los demas, el absolutamente insociable, o es un ser

inferior a los demas o es superior a estos, es decir, 0 es una bestia 0 es un Dios.

De esta forma, se puede llegar a definir la politica de una determinada nacion, es
decir, la politica nacional, la cual es el lineamiento del Estado o el conjunto de
acciones de éste para lograr y mantener sus objetivos nacionales, ya que es
obligacion del Estado el promover la conquista de tales objetivos para prevalecer
sobre el poder de otros Estados y satisfacer asi el interés nacional; asi pues, la
concepcion anterior de la politica lleva a la conclusién de que ésta es una accion
encaminada a alcanzar un objetivo, por lo que el gobierno tendra una politica
especifica en cada objetivo general que asuma como propio>*. Cabe destacar que
si en esencia una determinada politica nacional es la misma, en las acciones que
lleva a cabo para obtener ciertas finalidades se tiene que referir a situaciones y
campos especificos diferentes, por lo que se debe realizar a través de diferentes
tipos de politica, entre los cuales se resaltan: las de seguridad integral; las de

desarrollo econdémico; y las de bienestar social.
1.3.1.- Politicas publicas

Algunos autores consideran que el estudio de las politicas publicas surge a
mediados del siglo pasado con la publicacién del trabajo “La orientacion hacia las
politicas”, de Harold Laswell; éstas han ido cobrando una mayor importancia
conforme se analizan los procesos de definicion de los objetivos publicos del
Estado, el consiguiente desarrollo de las organizaciones y programas dirigidos a
conseguir tales objetivos y el impacto que estas organizaciones y programas
tienen en la sociedad. Respecto a la definicion de estas politicas no existe un

consenso generalizado hasta el momento, aunque si se puede afirmar que en

53,

Ibid., p. 50.
**Mario A. Garza Salinas, “Politicas publicas, ética y seguridad en el marco de la accién del Estado: reflexiones para el préximo
siglo”,enRevista de Administracion Publica,“La Administraciéon Publica mexicana ante el futuro”, ndm. 100, Instituto Nacional de
Administracién Publica, México D.F., 1999, pp. 237 a 239.
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esencia consisten en:una accion estatal dirigida a cumplir con determinados
objetivos mediante un programa estratégico de acciones relacionadas consciente

y especificamente a éstos y la utilizacién de diversos recursos®°.

Esta dificultad para encontrar una definicion precisa radica en que las politicas
publicas no parecen consistir tanto en un fendmeno que se defina a si mismo, sino
en categorias analiticas que consisten en ejercicios de exploracién y aprendizaje
constantes, debido a que se caracterizan por un grado de incertidumbre en su
formulacion y ejecucibn—que las lleva a un proceso permanente de
retroalimentacion entre sus diferentes etapas-, y por operar en contextos siempre
cambiantes; lo anterior no significa que se suponga que las politicas publicas
carecen totalmente de objetivos generales precisos, ya que esto equivaldria a
deducir que no tienen una direccidn y que consisten en una mera improvisacion.
Estas politicas contienen los siguientes elementos: el problema, que debe ser
publico para que exista una politica que trate de resolverlo; el diagnéstico, que
identifica las causas del problema; la solucién, que implica las medidas que
resuelvan o mitiguen este problema; la estrategia, que consiste en una serie de
pasos encaminados a obtener los objetivos generales; los recursos, que son
imprescindibles para realizar las acciones propuestas; y la ejecucion, que tiene

que ser evaluada para observar si se han obtenido los objetivos generales®.
1.3.2.- Politica social

El término politica social se usa comunmente para definir ciertas caracteristicas de
los Estados de bienestar modernos, en los que la palabra politica se emplea para
hacer referencia a cualquier estrategia que gobierna una determinada actuacion
dirigida hacia fines dados. De esta forma, la politica significa la habilidad y el
conocimiento de los hechos precisos para la conduccién y administracion de la
polis; este concepto expresa una accién sobre los medios para la consecucién de

determinados fines y por lo tanto, implica un cambio, una modificacion, ya sea de

>José Luis Méndez, La politica publica como variable dependiente: hacia un andlisis mds integral de las politicas ptblicas, en Luis F.
Aguilar (compilador), Politica publica, Siglo XX| Editores/Escuela de Administracion Publica del Distrito Federal, México D.F., 2010, pp.
115a122.

**Ibid, pp. 123 a 127.
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situaciones, de sistemas o de practicas de conducta. El término social subraya que
todas las politicas del gobierno, todas sus acciones, son acciones sociales, puesto
que estan destinadas a incidir sobre el conjunto social; por otra parte y en
concordancia con lo anterior, al tiempo que se ha ido desarrollando el concepto de
los derechos de los gobernados, se ha establecido, necesariamente, la idea de un
tipo de politica que debe proveer determinados bienes y servicios a los mas

vulnerables de entre éstos, para que puedan mejorar sus condiciones de vida.

Durante la Revolucion Francesa aparece la declaraciéon de los derechos del
hombre y del ciudadano, la cual se promulga en el aifio de 1789 por la Asamblea
Nacional Constituyente; en este documento se definieron como universales los
derechos individuales y colectivos de todos los estratos sociales, basandose en la
doctrina de los derechos naturales. De esta forma, el documento mencionado
considera que los derechos del hombre son validos en todo lugar y momento, ya
que son parte de la propia naturaleza humana; es en este contexto en que
aparecen a nivel mundial las primeras politicas sociales con un alto contenido de
objetivo moral, es decir, politicas sociales que se proponen crear una sociedad en
donde valores como la libertad, la igualdad y la fraternidad entre los seres

humanos sean ejercidos por la poblacién en su conjunto.

De esta forma, en la actualidad se hace un tipo de politica en la que la
consideracion de la igualdad entre los hombres, los derechos humanos o los
derechos de la ciudadania llevan al gobierno a actuar para conseguir la susodicha
igualdad. Este concepto de igualdad en la ciudadania, de igualdad politica, se ha
ido extendiendo hasta llegar a las esferas de lo social, lo econémico y a ultimas
fechas, lo cultural, abarcando como aspectos fundamentales para el ejercicio
pleno de los derechos del individuo, servicios tales como: educacion, salud,
seguridad social, nutricién, vivienda, bienestar econémico, medio ambiente sano,
seguridad publica y otros servicios que coadyuven a mejorar el nivel de vida de la
poblacién en general, mediante una accién publica que contribuya a la generacion

de mecanismos para que la poblacion obtenga los medios necesarios para

29



aumentar solidamente su calidad de vida y se fortalezca la formacion de recursos

humanos para el desarrollo y la cohesién social.>

Asi pues la politica social tiene como funcion principal la reduccion y eliminacion
de las inequidades sociales, mediante la redistribucion de los recursos,
oportunidades y capacidades; ésta es un conjunto de directrices, orientaciones,
criterios y lineamientos cuyo objetivo final es la preservacion y elevaciéon del
bienestar social, procurando que los beneficios del desarrollo alcancen a todos los
estratos sociales con la mayor equidad. Esta forma de hacer politica conlleva una
serie de estrategias, acciones y programas concretos por parte del Estado para
construir una sociedad con mayor equidad e integracion social; asi pues, la politica
social tiene como fin principal facilitar la convergencia entre los intereses

individuales y los intereses comunes de la sociedad®.

La politica social se impone cubrir las necesidades humanas hasta donde le
permitan los limites impuestos por los mismos derechossociales que se propone
proteger, reduciendo asi las tensiones sociales; ademas, tiene como objetivo la
satisfaccion de las necesidades humanas. Estas necesidades se pueden clasificar
en dos categorias: tanto existenciales, que son las necesidades de ser, tener y
estar; y las axiologicas, que son las necesidades de subsistencia, proteccion,
afecto, entendimiento, participacién, ocio, recreacion, identidad y libertad.
Actualmente la politica social considera la satisfaccion de todas estas necesidades
para poder acceder a una vida digna. Por otra parte, estas necesidades requieren
de satisfactores, mismos que cambian a través del tiempo y de las culturas y
tienen una gama que va desde lo mas concreto hasta lo mas abstracto; por ello
cada sociedad adopta diferentes formas para satisfacer sus necesidades, lo cual
significa quehace determinadas elecciones de la cantidad y la calidad de los
satisfactores que ofrece, ademas de que diferencia las posibilidades de tener

acceso a los satisfactores requeridos, como lo es el vital liquido.

*’Concepcion Ceja Mena,“La politica social mexicana de cara a la pobreza”, enRevista Electrénica de Geografia y Ciencias Sociales,vol.
VIII, nim. 176, Universidad de Barcelona,primero de noviembre de 2004.
58, -

Ibid.
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En México, la politica social propiamente dicha surge hasta el Siglo XX y se
formaliza con la Carta Magna de 1917. La CPEUM tiene sus antecedentes
nacionales desde las épocas del movimiento independentista, ya que Miguel
Hidalgo y José Maria Morelos declararian abolida la esclavitud en los territorios de
la América mexicana®®, ademas de que este Gltimo también prohibié la divisién de
la poblacién nacional en castas sociales, defendié el principio de la soberania
emanada desde el pueblo y el derecho de éste a cambiar de gobierno segun su
voluntad en el documento conocido como La Constitucién de Apatzingan®. Cabe
mencionar que la ideologia legada por los dos personajes antes mencionados y
por otros precursores de la independencia mexicana esta fuertemente influenciada
por las ideas liberales y democraticas surgidas en la Revolucion Francesa, ya que

ésta habia impactado a la poblacién ilustrada del imperio espafiol y sus colonias.

En la actualidad, la Constitucion de 1917 rige las garantias individuales de los
habitantes y ciudadanos mexicanos, ademas de estructurar el aparato politico-
gubernamental; en este documento podemos observar varios articulos claves para
la teoria de la politica social con respecto a las garantias individuales, entre los
cuales se destacan: el tercero, en el que se establece que toda la educacién
impartida por el Estado seré gratuita y laica; el quinto, que establece la libertad de
trabajo; el sexto, que trata sobre la libre manifestacién de ideas; el séptimo, que
protege la libertad de imprenta; el noveno, que establece la libertad de asociacion;
el vigésimo cuarto, que establece la libertad de cultos; y el vigésimo octavo, que
prohibe los monopolios privados para aumentar asi las posibilidades de la libre

empresa.

Entre los articulos constitucionales tocantes a los derechos colectivos, el 27 tiene
el objetivo de impactar en la poblacidbn campesina, ya que otorga la propiedad de
la tierra ubicada dentro del territorio mexicano a la Nacion, que por ello tiene el
derecho de transmitir el dominio de esta tierra a los particulares, constituyendo asi

la propiedad privada. A partir de lo anterior, la Ley busca fortalecer la vida

*°José Maria Morelos y Pavén,Sentimientos de la Nacién, Consejo Nacional de la Cultura y las Artes México D.F.
EOMiguel Angel Gonzalez Avelar, La Constitucion de Apatzingdn y otros estudios, Fondo de Cultura Econédmica/Secretaria de Educacion
Publica, México D.F.
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comunitaria de los ejidos y comunidades, mediante la proteccion de la tierra para
el asentamiento humano, la regulacién del aprovechamiento de tierras, bosques y
aguas de uso comun y “...la provision de acciones de fomento necesarias para
elevar el nivel de vida de sus pobladores.”®; ademas de prohibir los latifundios
para que asi la tierra pueda ser poseida por una mayor cantidad de personas

fisicas y morales.

Por otra parte, el articulo 123 esta dedicado a los trabajadores de la nacion, este
articulo se divide en dos apartados: el A, que establece los derechos de los
trabajadores al servicio de los agentes privados; y el B, que instituye los derechos
de los trabajadores al servicio de los Poderes de la Union y del Distrito Federal. El
articulo en comento establece la jornada maxima de trabajo, el salario minimo que
debe obtener el trabajador, el derecho de los trabajadores y de los patronos a
coaligarse para defender sus respectivos intereses y reconoce el derecho a la

huelga y los paros por parte tanto de trabajadores como de patronos.

Cabe mencionar que el esquema en el que convivian la ideologia nacional-
revolucionaria y el Estado de Bienestar y quese caracterizaba por un Estado que
satisfacia las diversas demandas sociales a través de la negociacién con ciertas
organizaciones, -la Confederacibn de Trabajadores de México (la CTM), la
Confederacion Nacional Campesina (la CNC), y la Confederacion Nacional de
Organizaciones Populares (CNOP)-, se agot6 en varios frentes, sobre todo a partir
de la década de los setentas. Por ello, a resultas de las grandes crisis econdémicas
nacionales, en los afios 80 se reestructura y reforma al Estado y la politica social
se comienza a limitar a una politica antipobreza con las siguientes caracteristicas:
busqueda del crecimiento econémico con base en indicadores macroeconémicos;
busqueda del desarrollo del capital humano, basicamente mediante la educacion;
y sistemas sociales minimos de apoyo para los mas desamparados de la
sociedad. Esta forma de hacer politica social es parte del ideario conocido como

neoliberalismo, el cual, segun Joseph Stiglitz, se conforma por cuatro etapas:

®1 Articulo 27, fraccion VI, parrafo tercero, CPEUM.
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privatizacion del aparato estatal; liberalizacion del mercado de capitales; precios

basados en el mercado; y libre comercio®.

Stiglitz considera que cada una de estas etapas tiende a empeorar la situacion de
las personas ubicadas en situacién de pobreza®®: ya que la privatizacién tiende a
elevar los precios de servicios esenciales para que los pobres puedan salir de su
situacion de pobreza; la liberalizacion del mercado de capitales permite a los
especuladores desestabilizar las economias nacionales, las cuales mientras mas
fragiles son, mas féaciles resultan de desestabilizar; los precios basados en el
mercado aumentan los costos de los alimentos y recursos naturales basicos para
los pobres; y el libre comercio, el cual se da con reglas impuestas por las
organizaciones financieras internacionales, que al mismo tiempo responden a los
intereses de unas cuantas naciones, por lo que éste suele colocar en situaciones
de desventaja a las naciones mas pobres con respecto a las mas ricas. El

suministro de los servicios hidraulicos, del agua, no escapa a esta tendencia.
1.4.-Administracién Publica

Etimolégicamente la palabra administraciéon se deriva de dos vocablos de la
lengua latina: el prefijo ad que significa hacia; y de ministratio que proviene de
minister, palabra que expresa subordinacion u obediencia. Por otra parte, la
Administracion Publica como un aspecto de la actividad gubernamental ha existido
desde que los sistemas politicos han estado funcionando, desde que éstos se
propusieron lograr diversos objetivos programaticos ideados por los encargados
de decidir las politicas sociales a seguir®; aunque como un campo de estudio
metodico comienza en el siglo dieciocho, con el cameralismo, el cual consistié en

..el estadio superior de sistematizacion, racionalizacion y organizacion del

2David Gordon,La medicién internacional de la pobreza y las politicas para combatirla, en Julio Boltvinik; Araceli Damian
(compiladores),La pobreza en México y el mundo: realidades y desafios, Siglo XXI Editores/Gobierno del Estado de Tamaulipas, México
D.F., 2004, p. 46.

% En México las modalidades de la pobreza se clasifican asi: pobreza alimentaria o extrema pobreza, incapacidad para cubrir un minimo
alimentario; pobreza de capacidades, incapacidad de cubrir gastos de alimentacidn, salud y educacion simultaneamente; y pobreza de
patrimonio, incapacidad de cubrir los gastos de la canasta basica establecida por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica y la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe.Medicion de la pobreza: variantes metodoldgicas y estimacion
preliminar,Secretaria de Desarrollo Social, México D.F., 2012.

®Ferrel Heady,op. cit., p. 1.
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trabajo administrativo, con vistas a potenciar el poder del Estado absolutista”®®;

muchos estudiosos en la materia consideran que el interés por lograr una ciencia
de la Administracion Publica se concretd con la publicacién del ensayo “El estudio

de la administracion” de Wilson, en 1887.

En un aspecto méas general, se puede considerar a la Administracion Publica como
parte de un concepto mas general, la administracion, misma que ha sido descrita
como: determinada accién tomada en la persecucién de un propésito intencional®.
Muchos de los esfuerzos por definir a la administracion han ubicado, en primer
punto, el elemento de la cooperacion entre dos o mas individuos para alcanzar
alguna meta o metas aceptadas como tales por éstos. Asi pues, la administracion
esta interesada por ciertos medios que le permitan obtener determinados fines
prescritos. En este marco, la Administraciéon Publica puede ser considerada como
aguel sector de la administracion que se encuentra en el sector gubernamental, un
tipo de administracion que se interesa principalmente en las decisiones politicas
tomadas dentro del sistema politico; es también la parte mas visible del gobierno,

ya que es el gobierno en accion®’.

La Administracion Publica burocratica se caracteriza por estar obligada a cumplir
con normas y reglamentos precisos fijados por la autoridad para asi poder cumplir
con sus finalidades, por lo cual la tarea de los que trabajan en ella consiste en
ejecutar lo que tales normas y reglamentos ordenan; mientras que la
administracion privada o comercial tiene su principal finalidad en el lucro -aunque
también precisa de normas para poder estructurarse-, por lo que los involucrados
en ella tienen el objetivo de ayudar a la obtencion de beneficios y utilidades para la
empresa. Por lo anterior, los objetivos de la Administracion Publica no pueden
medirse en términos monetarios ni pueden regularse por métodos de contabilidad,
ya que el valor de un manejo acertado de los asuntos publicos tiene un valor que

sobrepasa cualquier intento de darle un precio en el mercado.

Omar Guerrero, La teoria de la Administracion Publica,Harla, México D.F., 1986, p. 4.
*®Ferrel Heady, op. cit., p. 2.
\Woodrow Wilson,op. cit., en Dwight Waldo (compilador), op. cit., p. 85.
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Asi pues, el criterio de eficiencia -el cual consiste en hacer lo mas que se pueda
con los menores recursos posibles y es considerado por muchos autores como el
objetivo central de la disciplina administrativa, tanto publica como privada- se
puede comprender mejor cuando se aplica a las organizaciones privadas que se
encuentran guiadas por el beneficio econémico, ya que en éstas generalmente se
decide por la alternativa que proporcione la mayor compensacion neta a la
organizacion; al tiempo que en la Administracion Publica se toman decisiones que
comprenden la estabilidad social, la prosperidad de la economia nacional y el
bienestar social y se declaran los objetivos generales de sus actividades para
darle un valor a tales actos®®. Ya que el criterio de eficiencia enfoca su atencién en
los medios con los que cuenta determinada administracion, los objetivos generales
de la Administracion Publica cumplen la funcién de no descuidar los fines de ésta,
en los cuales deben aplicarse criterios éticos si en realidad se busca lograr una

sociedad mas justa y equilibrada.

De aqui se desprende que la Administracion Publica es diferente a la
administracion privada, ya que el gobierno es diferente a cualquier clase de
empresa privada, lo cual se da porque no hay otra organizacion que pueda mirar
tanto al interés publico como al interés personal o grupal. Esto significa que el
gobierno debe su existencia al hecho de que hace falta en la sociedad un grupo de
personas que desempefien la funcion de fomentar y proteger los intereses
publicos; estas personas o funcionarios estan obligados a actuar de forma
gubernamental, es decir, actuando de la manera mas justa y uniforme posible para
gue tal actuacion pueda ser aceptada y explicada publicamente. Asi pues, el
gobierno requiere que sus mas altos funcionarios y su aparato administrativo
tengan una gran competencia para manejar las relaciones entre todas las fuerzas,
actividades y elementos que se encuentren en un determinado pais, de manera
gue se dé forma y orientacion a la vida de toda una sociedad mediante el arte de

la politica®®.

% Herbert A. Simon,El criterio de eficiencia, en Dwight Waldo(compilador), ibid., pp. 472 a 474.
*paul H. Appleby,El gobierno es diferente, en Dwight Waldo (compilador), ibid., p. 82.
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Asi pues, se puede definir a la Administracion Publica, como el estudio de los
poderes y problemas, la organizacion y el personal, asi como de los métodos de
direccion involucrados en la ejecucion de las leyes y politicas de las autoridades
gubernamentales. Como complemento a lo anterior, Gabino Fraga afirma que la
Administracién Publica se puede entender desde dos puntos de vista: uno formal,
en el que ésta se entiende como el organismo publico que ha recibido del poder
politico la competencia y los medios necesarios para la satisfaccion de los
intereses generales; y otro material, en el que ésta consiste en la actividad que el
organismo publico lleva a cabo para asegurar la ejecucidon de su mision,
considerando sus problemas de gestiobn y de existencia propia, tanto en sus
relaciones con otros organismos semejantes como con los particulares’. De esta
forma, la Administracion Publica radica en todas las operaciones que tienen por
objeto la observancia forzosa y realizacion de la politica de Estado; por ello, la
Administracion Publica es un sistema compuesto de leyes, codigos y costumbres
que prevalecen en un momento, ademas de ser una jurisdiccién para la realizacion

0 ejecucion de la politica de Estado.

En un contexto verdaderamente democratico y participativo, -como el que se
pretende lograr actualmente por parte de muchos sectores de las modernas
sociedades- la Administracion Publica no puede estar aislada de las necesidades
de la sociedad; de hecho, el desarrollo de este tipo de administraciéon en tal
contexto sélo es factible por los requerimientos permanentes de todos los actores
sociales posibles. Ya que gobernar implica administrar y administrar
satisfactoriamente es saber gobernar, la Administracion Puablica es la funcion del
gobierno que tiene por objeto la satisfaccion directa o inmediata de las
necesidades colectivas, mediante la conservacion y fomento de los intereses
publicos; asi pues, la accion administrativa es la actividad social, representada por
los esfuerzos individuales que se acumulan en las instituciones u 6érganos

gubernamentales para que éstos se encarguen de dirigirla.

ava

"Gabino Fraga,Derecho administrativo,Editorial Porria, México D.F., 2003, 43°" edicion, p. 119.
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Ya que las funciones administrativas del poder del Estado se realizan
principalmente por la rama ejecutiva de dicho poder, tal rama es quien lleva a cabo
la Administracion Publica mediante el conjunto de organismos que la componen,
los cuales, a su vez, aplican una serie de procedimientos que se encuentran
dentro del marco juridico y que estan acorde con los fines de la ley; estos
organismos tienen como objetivo principal el cumplir con sus respectivas
funciones. Wilson sefiala que el objeto del estudio de la Administracion Publica es
descubrir, primeramente, qué puede hacer adecuada y exitosamente el Gobierno
y, en segundo lugar, como puede hacer esto con la mayor eficacia factible y al

minimo costo posible, tanto de dinero como de energia o esfuerzo’.

Por otra parte, para analizar el desarrollo de las administraciones regionales y
locales es necesario tener en cuenta que en todas las organizaciones pueden
existir tres tipos de distribucion de funciones y competencias: centralizacion, la
cual hace referencia a un sistema donde todas las decisiones son competencia del
gobierno central y en el que los agentes locales se limitan a ejecutar las
decisiones tomadas por éste; desconcentracion, que implica que todas las
decisiones competen a los érganos centrales, aunque existen agentes locales -
nombrados por el gobierno central- a los que se les ha delegado cierta capacidad
de decision; y descentralizacion, que representa un sistema donde la mayor parte
de las decisiones son competencia de érganos elegidos localmente, con un cierto
grado de independencia respecto al poder central y que representan al publico del
lugar, por ello, tales 6rganos son responsables de la toma de decisiones y de su

ejecucion, tanto ante las autoridades como con el publico en general.

La descentralizacion se distingue en tres categorias diferentes: la
descentralizacion espacial, que consiste en diseminar actividades y segmentos de
la poblacion urbana hacia regiones geograficamente alejadas de las grandes
aglomeraciones modernas; la descentralizacion de mercado o liberalizacion
econdmica, que es el proceso de cambio en favor de la realizacion de ciertas

actividades economicas, el cual se da a través de estructuras de mercado que

"Woodrow Wilson, op. cit.,en Dwight Waldo (compilador), op. cit.,p. 85.
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operan independientemente dela planificacion estatal; y la descentralizacién
administrativa, misma que se define como la transferencia de responsabilidades
de planeacion, administracion, tributacion y ejercicio del gasto desde el gobierno
central y sus dependencias hacia los niveles gubernamentales regionales y

locales.

A partir de los afos treinta del siglo pasado, la administracion publica nacional se
desarroll6 sobre la base de un corporativismo que permitié al Estado mexicano
relacionarse de un modo sectorial tanto con los diferentes agentes econémicos
como con los grupos de presion de masas; por ello las diversas acciones de
gobierno se emprendieron movilizando los recursos y las instituciones de este
aparato administrativo, el cual fungi®6 como un sistema de respuestas
institucionales orientadas a contener, estabilizar y satisfacer las demandas en
competencia’®. De esta forma, el Estado nacional construyé una serie de alianzas
con distintos grupos sociales bajo la premisa de que el ejercicio del poder era la
clave para orientar la aplicacién de los recursos publicos; en este esquema los
actores sociales que no tuvieron la capacidad o el interés de sectorizarse

dificilmente pudieron influir en la agenda de la politica nacional.

Tal modelo de organizacion del poder le dio al Estado nacional la capacidad para
ejercer y ratificar su caracter de arbitro entre los distintos sectores y grupos
sociales; ademas de definir y aplicar politicas de gobierno de forma discrecional,
ya que éstas eran formuladas mediante procesos cerrados al publico en general.
Esto también dio lugar a que el papel de la Administracion Publica como el factor
determinante en los procesos de produccidén y distribucion de los beneficios
sociales fuera fortalecido’®, por lo que ésta fue la gran generadora del desarrollo
econdémico y social durante gran parte del siglo pasado, por encima de la
incipiente clase empresarial mexicana y de los sectores sociales en que se dividia

la poblacion nacional.

"Ricardo UvalleBerrones,“Condiciones, tiempos y procesos de la reforma del Estado mexicano”, en Revista de Administracion
Publica,op. cit., p. 94.
ZIbid., p. 95.
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Aunque este sistema demostré ser sumamente eficaz en su momento, éste
comenzo6 a dar signos de agotamiento hacia finales de los afios sesenta —a lo cual
se sumé una demanda creciente por una mayor apertura de espacios politicos y
sociales para la sociedad en general, misma que se expreso en los movimientos
sociales de los afios setenta y ochenta-; por lo anterior, se empezé a hablar de
reforma politica y administrativa para reconciliar al Estado con la sociedad civil y
generar asi nuevos cauces de legitimidad. Esto se concretd con la privatizacion,
fusion o desaparicion de una gran cantidad de organismos de la Administracion
Publica durante los afios noventa y la creacién de espacios publicos y de formas

de participacion ciudadana hasta ese momento inéditos en México.

Asi pues, la reforma del Estado y de su aparato administrativo se ha formalizado
para responder a los siguientes tipos de factores: enddgenos, como la
redistribucién del poder politico, econdmico y social, de manera que comienza a
primar la participacion individual por sobre la participacién colectiva en la vida
econdmica, politica y social del pais, lo cual significa que la administracion publica
nacional deja de ser la gran generadora de fuentes de empleo en México en
beneficio de las empresas privadas, tanto de capital nacional como extranjero; y
exdgenos, tales como la apertura a los grandes capitales transnacionales en todos
los sectores del aparato productivo, lo cual se relaciona con la competitividad

mundial’®

que consiste en el intercambio comercial con empresas radicadas fuera
del territorio nacional, por lo que la administraciébn publica nacional debe
manejarse de acuerdo a ciertos estandares establecidos por determinadas

organizaciones politicas y econdmicas mundiales.

En este nuevo esquema se entendid la necesidad de profesionalizar al servicio
publico mexicano mediante la creacion y promulgacion, en el afio 2003, de la Ley
del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica

Federal(LSPCAPF) y el Reglamento correspondiente a ésta; tal Ley trata sobre el

7 Cabe puntualizar que esta es una situacién tedrica, ya que la gran mayoria de las empresas transnacionales pertenecen a unas
cuantas naciones, mismas que se han asegurado de dificultar que exista una verdadera competencia econémica mundial entre las
diferentes naciones del orbe, lo cual se ha dado mediante la utilizacion de su poder econémico y politico en las organizaciones
econdmicas internacionales que en muchos casos intervienen en la creacién y aplicacidon de leyes en las naciones periféricas. De esta
forma existen naciones que, a no ser que exista un gran esfuerzo social e intelectual, estdn destinadas a ser meros proveedores de
materias primas, mientras otras elaboran sofisticados productos destinados a ser vendidos en los mercados mundiales.
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conjunto de actitudes y aptitudes necesarias para desenvolverse con eficacia en la
administracion y gestién de los problemas publicos, por lo que su objeto principal
es “...establecer las bases para la organizacion, funcionamiento y desarrollo del
Sistema de Servicio Profesional de Carrera...” De tal forma que se puedan
conjugar eficazmente las libertades publicas, la justicia distributiva y la convivencia

democratica’®
1.4.1.- Organizacion burocratica

Dado que la Administracién Publica ha sido definida como una organizacién’’ de
tipo burocrético, parece pertinente para efectos de este estudio el analizar en qué
consiste tal organizacion. Primeramente, aunque el término burocracia se ha
descrito regularmente como ambiguo y complicado, se puedele definir como: la
forma especifica de organizacion, definida por la complejidad, division del trabajo,
permanencia, administracion profesional, coordinacién y control jerarquicos,
cadena estricta de mando y autoridad legal; esto distingue tal organizacion de las
organizaciones informales. En su forma ideal, la burocracia es impersonal, racional
y se basa preferentemente en las reglas por sobre las ligas de la nobleza,
amistad,la autoridad patrimonial o carismatica; tal forma de organizacién puede

ser encontrada en las instituciones publicas o privadas’®.

Por otra parte, si se busca definir a la burocracia en términos de sus
caracteristicas conductuales, es decir, de asumir determinada conducta como
burocratica, debemos destacar rasgos tales como: la objetividad, precision y
consistencia y la discrecion; tales virtudes engloban los habitos deseables en
todos los miembros de determinada organizacion burocratica, para que asi ésta
pueda diferenciarse de su entorno y ejercer sus funciones de manera legitima.
Otra forma de entender la conducta burocrética, consiste en definirla en términos

del logro de sus propdsitos, asi pues, segun Peter Blau, la organizacién

7> Articulo 1, parrafo primero, Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Pablica Federal.

"®Ricardo UvalleBerrones,“Condiciones, tiempos y procesos de la reforma del Estado mexicano”,en Revista de Administracion
Publica,op. cit.,p. 100.

77 Segin Mooney debemos entender por organizacién a la forma de toda asociacion humana para lograr una finalidad comtn.James D.
Mooney,Los principios de la organizacién,en Dwight Waldo (compilador), op. cit., p. 107.

7 Encyclopaedia Britannica Library 2010, DVD-ROM, Merriam-Webster, en bureaucracy.
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burocratica es aquella que maximiza la eficiencia en la administracion o es un
método institucionalizado de conducta social organizada para lograr la eficiencia

administrativa’®.

Resumiendo las caracteristicas burocraticas ya mencionadas, se puede decir que
la burocracia tiene tres caracteristicas primordiales: jerarquia, que se refiere a los
principios y niveles de autoridad graduada que aseguran un sistema ordenado de
superioridad y subordinacion, en tal sistema los cargos més altos supervisan a los
cargos inferiores a ellos; diferenciacion o especializacion de deberes, que es
resultado de la divisién del trabajo existente, cuya ultima finalidad es dominar el
ambiente y alcanzar metas complejas; y cualificacibon o competencia, que se
refiere a ejecutar determinadas funciones y requiere que la persona esté calificada
para jugar ciertos roles mediante una adecuada educacién y preparacion. Por otra
parte, los sistemas burocraticos se encuentran fuertemente influenciados por
factores tales como la forma en que esta constituida la Administracién Publica y el

ambiente politico, econémico y social en el que funcionan.

Es preciso sefalar que el principio que da legitimidad a esta forma de
organizacién, se encuentra, segunWeber, en la racionalidad que la autoridad tiene
al sustentar un conjunto de normas que son aceptadas como validas por parte de
los miembros de una organizacion; asi pues, la burocracia es el medio de
transformar la acciébn comunitaria en accion organizada racionalmente, es decir,
en accion societal, lo cual la convierte en un instrumento de poder imprescindible
para quien controle el aparato burocratico®®. De esta forma, la burocracia es la
forma en que se institucionaliza la autoridad racional o legitima, diferenciandose
asi de los otros dos principios de legitimidad que tal autor encuentra en las
diferentes organizaciones humanas: la autoridad tradicional, sancionada por el
tiempo y la posicion social aceptada del que la ejerce; y la autoridad carismatica,
basada en cualidades personales que generan en los demas la aceptacion del

dominio por parte del que posea tales cualidades.

79 o
Ferrel Heady,op. cit., p. 73.
®)Max Weber, ¢Qué es la burocracia?, Leviatan, Buenos Aires, Argentina, 1991, p. 79.
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Weber sefiala que el tipo burocratico de organizacion administrativa tiene la
capacidad de alcanzar el mas alto grado de eficiencia posible, ademas de ser el
gue mayor control tiene de sus operaciones, sin dejar de lado su capacidad para
ser aplicado a toda clase de tareas administrativas, por lo que resulta el medio
mas racional que se conoce para lograr una direccion imperativa de los seres
humanos; esta superioridad técnica radica esencialmente en el desarrollo de
técnicas y procedimientos modernos que permiten una mejor y mayor produccién
de bienes y servicios®’. Por lo anteriormente mencionado, resulta que el sistema
de administracion burocratica es indispensable para satisfacer las necesidades de
la moderna Administracion Publica, en tanto ésta se enfrenta a una complejidad de
las demandas sociales que requiere de una gran capacidad de respuesta de su
parte. Por otra parte, esta forma de organizacion administrativa se enlaza con la
politica burocrética, la cual es el medio para incidir y ordenar las relaciones del
poder y se sustenta en el conocimiento y los valores de la funcién publica; ésta no
consiste en un tipo de politica de escenarios publicos, sino de ambientes cerrados

en donde se da la negociacion®.
1.4.2.- Teorias e hipétesis tomadas por la Administracién Publica

El que los conocimientos sobre la Administracion Publica aspiren a tener una
plena cientificidad, hace necesario para los estudiosos de esta disciplina el lograr
un marco de referencia que les permita considerar los principios generales de la
administracion, por un lado, y a la gran diversidad de Estados y estructuras
gubernamentales que existen actualmente en el mundo, por el otro; de esta forma,
se podrian colectar y evaluar los diferentes datos recabados en tales estructuras y
definir asi hipétesis y teorias que den lugar a la posibilidad de comparar entre si a
los diversos sistemas politico-administrativos existentes y sus respectivas
estructuras. Asi pues, se han propuesto diversas nociones cuya pretension es dar

una explicacibn que permita a los administradores contar con una serie de

B Mediante valores tales como la precision, velocidad, certidumbre, continuidad, discrecion, subordinacion, conocimiento de las
técnicas y procedimientos existentes y la reduccion de los desacuerdos y costos materiales y personales, la burocracia sirve como el
fundamento para la administracién de una Ley racional, conceptualmente sistematizada, misma que se basa en estatutos aplicados por
el perito especializado y preparado racionalmente. Ibid., pp. 49y 52.

8Ricardo UvalleBerrones, Institucionalidad y profesionalizacion del servicio publico en México: retos y perspectivas, op. cit.,pp. 166y 167.
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principios generales para desenvolverse en esta disciplina y que de ser posible,

englobe a las diferentes administraciones publicas alrededor del planeta.

En esta linea, se observa que a principios del siglo XX Frederik W. Taylor formulo
un compendio de reglas para analizar y programar los tiempos y procedimientos
de trabajo, el cual ha coadyuvado en la moderna planeacion de la produccion;
posteriormente, Henry Fayol enuncid sus cinco principios o elementos integrantes
del proceso administrativo: prevision, organizacién, mando, coordinacion y control.
Ademas se tiene a la escuela de las relaciones humanas, de Elton Mayo y Fritz J.
Roethlisberger, quienes llegaron a la conclusién de que la productividad de los
trabajadores estaba condicionada por la motivacion en el trabajo y por las
relaciones humanas de éstos; por otra parte, Herbert Simony James G.
Marchdistinguen la toma de decisiones como un proceso, al tiempo que analizaron
el comportamiento humano en las organizaciones para encontrar formas mas

racionales en cuanto a la adopcion de decisiones.

Por otra parte, a partir de los afios sesentas del siglo pasado y hasta los tiempos
actuales se ha iniciado la busqueda de instrumentos administrativos que ayuden a
mejorar la elaboracion de las politicas publicas, entre los cuales se destacan los
siguientes: la teoria del comportamiento, que es un conjunto de estudios sobre el
funcionamiento de las organizaciones que da continuidad a la escuela de las
relaciones humanas y que aplica las aportaciones de la sicologia y la antropologia;
la teoria de sistemas, que considera a las organizaciones y sus funciones como
sistemas y que se apoya en las ciencias fisicas, biologicas y sociales;
laadministracion comparada, la cual se caracteriza por resaltar los aspectos y
valores éticos al implementar los modelos de desarrollo; y lanueva administracion
publica, que mediante la participacibn administrativa pretende que la
Administracion Publica sea un instrumento del cambio social y no so6lo un

instrumento del estatus establecido®.

Asi, surge la teoria del estructural-funcionalismo, que parte del principio de que

todos los sistemas politicos pueden ser comparados estructuralmente entre si, ya

)0sé Juan Sanchez, “Los nudos histéricos de la Administracion Publica”,en Revista de Administracién Pablica,op. cit., pp. 122 y 123.
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que las mismas funciones son llevadas a cabo en todos los sistemas politicos,
inclusive aquellas que se llevan a cabo en diferentes frecuencias y en diferentes
tipos de estructuras. Esta teoria sostiene que la relacion entre estructuras y
funciones no puede ser rota y que la prioridad al analizarlas puede ser dada tanto
a los aspectos estructurales o funcionales del sistema en su totalidad.Segun
Martin Landau, la pregunta central de esta teoria es: ¢qué funciones son llevadas
a cabo por determinada institucién y como?® Estas funciones pueden ser
clasificadas en categorias que se derivan de las actividades politicas originadas en
los diferentes sistemas politicos y son: articulacion de intereses o formulacion de
demandas por parte de los diferentes grupos sociales; agregacién de intereses o
combinacion de demandas en cursos alternativos de accion por parte de los
partidos politicos; creacion o formulacion de reglas de autoridad; aplicacion de las
reglas, con el posterior refuerzo de éstas al aplicarse; adjudicacion de reglas, en
casos generales o individuales de aplicacion; y comunicacion dentro del sistema

politico y entre el sistema politico y su entorno®.

Por ultimo, estael neo-institucionalismo, el cual se enfoca principalmente en las
estructuras politicas del aparato estatal, que se considera a su vez como
compuesto de una multitud de partes grandes y pequefias que comparten entre si
cinco caracteristicas interrelacionadas: la toma de acciones; el poseer valores
distintivos; tener una historia; compartir la cultura organizacional; y mantener el
poder de la estructura. El neo-institucionalismo ha buscado renovar el interés en la

ciencia civil, definiéndola como: “el estudio de las reglas que constituyen y
gobiernan la vida politica, tanto dentro como entre los Estados”®; lo anterior se da
en la idea de lograr un analisis comparativo de las politicas y las administraciones
publicas de todos los paises existentes actualmente, el cual se podria encontrar
escogiendo el segmento administrativo del sistema politico como la base para esta

comparacion especializada.

#Ferrel Heady, op. cit., p. 9.
®Ibid, p. 10.
®bid, p. 12.
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¢, Cudles son los retos para construir una ciencia de la Administracién Publica?

Pese a los grandes progresos de la Administracion Publica desde el pasado siglo
hasta el presente, ya que ha pasado de ser un arte a un conjunto de técnicas, ésta
aun no ha logrado consolidarse plenamente como una disciplina cientifica®” debido
a diversas dificultades histéricas y estructurales con que se ha encontrado a lo
largo del tiempo, las cuales impiden responder con claridad a la pregunta
¢consiste la Administracion Publica en un campo independiente de estudio o es
parte de una ciencia mas general con mayores fundamentos tedricos? Entre tales
dificultades se resaltan: la epistemoldgica; la cientifica; la multidisciplinaria; la

juridica; la politica; y la administrativa.

La dificultad epistemolégica se refiere a la teoria del conocimiento de la
Administracién Puablica, ya que algunos autores sefialan que esta teoria no tiene el
alcance para sustentarse como tal y proponen estudiar a fondo a esta forma de
administracion para que se pueda elaborar una teoria de ella; asi pues, tal teoria
requiere establecer los limites de su campo de estudio mediante la diversidad de
enfoques prevalecientes para construir asi una disciplina cientifica. La dificultad
cientifica consiste en la polémica acerca de si la Administracion Publica es un arte,
una técnica, una filosofia o una ciencia, a si ésta puede explicarse mediante leyes
de validez universal o a caracterizarse por situaciones administrativas Unicas que
le imprimen una dinamica diferente. La dificultad multidisciplinaria se debe a la
diversidad de aportaciones que la Administracion Publica recibe de otras
disciplinas, que al mismo tiempo la enriqguecen y la atrapan en sus respectivos
campos de estudio, por lo que ésta se caracteriza por una diversidad de enfoques

que la ha llevado a tener una identidad difusa®.

La dificultad juridica se debe a la excesiva influencia del derecho administrativo®
en la Administracion Publica, ya que estas disciplinas son areas interdisciplinarias
e independientes entre si y al confundirlas se reduce a la Administracion Publica al

aspecto juridico de ella. En cuanto a la dificultad politica, ésta hace referencia a la

8)0sé Juan Sanchez,op. cit.,en Revista de Administracion Publica,op. cit.,p. 124.
®ibid., pp. 125 a 132.
¥ Seguin algunos autores, éste es una rama del derecho publico que trata del ordenamiento juridico de la Administracién Pablica.

45



intervencion excesiva de la politica en los asuntos internos de la estructura que
administra los asuntos publicos, con la consecuente pérdida de la eficiencia y
eficacia de la Administracion Publica al actuar. En tanto la dificultad administrativa
se debe a la tendencia a vincular los asuntos de la administracion privada y de la
Administracién Publica como si tuvieran el mismo objeto de estudio y los mismos
principios, de forma que se juzga al aparato gubernamental en términos de su
desempefio econémico, con el empefio en que sea eficiente de la misma forma en

que una empresa privada puede ser eficiente®.

La dificultad epistemoldgica se puede evitar al considerar a la Administracion
Publica como una ciencia aplicada en continuo desarrollo y evolucion que
pertenece a las ciencias sociales, ya que su objeto de estudio ha existido desde la
aparicion de la civilizacion. En cuanto a la dificultad cientifica, podemos ver a la
Administraciébn Publica como un conjunto de técnicas que permiten conjugar
esfuerzos para realizar una compleja serie de actividades publicas, mismo que en
su continuo desarrollo se puede consolidar como un campo del saber cientifico.
Con respecto a la dificultad multidisciplinaria, los estudiosos de la Administracion
Publica tienen la tarea de profundizar en los fundamentos y alcances de ésta, con
el objetivo de definir los limites de la disciplina en comento y diferenciarla de las

demas disciplinas con las que esta involucrada.

La dificultad juridica se evita al reconocer lo juridico como un aspecto de la
Administracion Publica que, aunque muy importante, esta relacionado a ésta, tanto
como los aspectos economicos, socioldgicos, histéricos, sicologicos, politicos y
demas que la componen. En tanto el impacto de la dificultad politica se puede
manejar mejor al aceptar que el surgimiento de la idea de la Administracion
Publica en su etapa moderna se da entendiendo a ésta como un subcampo de la
ciencia politica, el cual tiene cierto margen de discrecionalidad para llevar a cabo
sus actividades. Por ultimo, la dificultad administrativa se elude al observar las
distintas finalidades de la organizacion publica y la privada, ya que el Estado

moderno y su administracion tienen como finalidad la promocién del bien comun,

%José Juan Sanchez,op. cit.,en Revista de Administracion Publica,op. cit.,pp. 132 a 135.
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por lo que su aparato administrativo se enfoca en satisfacer los intereses
generales de la comunidad, mientras la empresa privada esta estrechamente
vinculada a satisfacer las demandas del mercado con la consecuente obtencién de

lucro.
1.5.- Desarrollo sustentable

La perspectiva del desarrollo sustentable tiene su origen en la nocion de
desarrollo, misma que surgié como una rama de la economia durante el periodo
inmediatamente posterior a la Segunda Guerra Mundial y pretendia dar respuesta
a las interrogantes acerca de las condiciones de gran desigualdad econdémica y
social prevalecientes en ciertos paises y regiones del mundo en ese momento. En
la época en que fue acufiado el concepto de desarrollo, se registré el
desmantelamiento del sistema de dominacién colonial, al menos en el plano
formal, con lo cual apareci6 una gran cantidad de nuevos Estados, cuyas
poblaciones reclamaban su derecho a elegir en todos los &mbitos de su vida,
ademas, éste fue un periodo caracterizado por la competencia y conflicto entre el
sistema capitalista y el sistema comunista, lo cual hacia ain mas necesario para
aquél el ofrecer alguna perspectiva de mejoramiento a las grandes masas de
poblacion de las antiguas colonias y de esta manera incentivarlas a permanecer

en la érbita de influencia del capitalismo.

Por otra parte, este fue el momento en que se crearon diversos organismos
internacionales tales como: laONU, -a partir de la Liga de las Naciones-, cuya
finalidad es fomentar la cooperacion entre las naciones y preservar la paz y la
seguridad internacionales; la Organizacion de Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO), la cual pretende resolver el problema de la
alimentacion deficiente en el mundo. Ademas de una serie de organizaciones con
finalidades eminentemente econdmicas, como las surgidas de la conferencia de

Bretton Woods®!(el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial) y las

*'Bretton Woods es un poblado de New Hampshire, Estados Unidos, en el cual se reunieron representantes de 44 paises en 1944, con la
finalidad de establecer un nuevo sistema financiero que facilitara la recuperacion econdémica del sistema de dominacién capitalista
después de la Segunda Guerra Mundial. Durante la década de los ochenta del siglo pasado las instituciones que surgieron de esta
reunion comenzaron a condicionar a los paises socios y endeudados en ese momento el financiamiento necesario para el pago de la
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comisiones econdmicas enfocadas en diversas regiones del mundo, las cuales, en
términos generales, han buscado generar las condiciones para apuntalar el

sistema economico capitalista a nivel mundial.

Asi pues, es en este contexto que surgieron las teorias del desarrollo, mismas que
delimitaron como el campo de su interés al “...estudio de las transformaciones de
las estructuras econdémicas de las sociedades, en el mediano y largo plazos, asi
como de las restricciones especificas que bloquean dichos cambios estructurales
en las sociedades tradicionales...”®?. Cabe sefialar que estas teorias tienen entre
sus antecedentes los trabajos de los economistas clasicos de los siglos XVIII y
XIX, Adam Smith, David Ricardo y Thomas Malthus, entre otros, los cuales
trataron de explicar el crecimiento econémico, el cual entendieron como un
movimiento continuo de la economia, en la que ésta crece, llega hasta un estado
estacionario provocado al alcanzar determinado techo productivo o demogréfico, y
una vez superadas las condiciones que provocaron tal estancamiento, -ya sea por
medio de la innovacion tecnoldgica, una mayor capacitacion de los recursos
humanos o el decrecimiento de la poblacion- vuelve a registrar un crecimiento

para asi reiniciar este proceso evolutivo.

Tales teorias también estan influenciadas por los estudios de John Maynard
Keynes, autor que sostenia que uno de los grandes problemas del capitalismo es
que los recursos fisicos y humanos de los que éste dispone se encuentran
subutilizados, lo cual impide a la economia el alcanzar un crecimiento éptimo e
inclusive puede ser causa de grandes crisis economicas, lo que hace necesario
que el Estado participe mediante la definicibn de una serie de politicas
econdémicas destinadas a subsanar estas deficiencias. Al exponer la necesidad de
la intervencion estatal en los asuntos econdémicos, este autor preparé el campo

para que el crecimiento economico fuera analizado desde la perspectiva de los

deuda, entre otros aspectos; tal condicionamiento ha consistido en seguir una serie de politicas econdmicas, comerciales y sociales que
se enmarcan en la linea del ajuste estructural —privatizacién, desregulacion y liberalizacion comercial como sus ejes basicos- y en la
preeminencia de las leyes del mercado sobre la intervencion estatal. Este cambio en la conduccion de la economia mundial es lo que
algunos autores han dado en llamar neoliberalismo. Cornelio Rojas Orozco,El desarrollo sustentable: nuevo paradigma para la
Administracion Publica, Instituto Nacional de Administracién Publica, México D.F., 2003, p. 250y 251.

2Esthela Gutiérrez Garza; Edgar Gonzalez Gaudiano,De las teorias del desarrollo al desarrollo sustentable,Siglo XXI Editores/Universidad
Auténoma de Nuevo Ledn, México D.F., 2010, p. 16.
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diferentes gobiernos nacionales, ya que soélo los gobernantes de un determinado
Estado pueden proponer las politicas econdémicas adecuadas a su realidad
mediante la observacion detallada de las circunstancias imperantes en la

economia nacional.

Dados los antecedentes de las teorias del desarrollo, cuando éstas surgieron se
encontraron estrechamente vinculadas a la nociéon de modernizacion, misma que
se afirmod en la nueva configuracion mundial dominada por el Estado nacional
como un producto exportable a “las naciones en vias de desarrollo”; por lo
anterior, el concepto de desarrollo se basod, en un primer momento, en la definicién
de una serie de politicas econdémicas que buscaban imitar el arquetipo del
desarrollo alcanzado por las naciones industrializadas. Por ello, en las
formulaciones tedricas sobre el desarrollo hasta los afios setenta poco se hablé de
sustentabilidad ambiental, ya que -al igual que durante los diversos procesos de
industrializacion experimentados por las naciones desarrolladas- el medio
ambiente fue reducido a la condicion de proveedor de las materias primas
necesarias para impulsar los procesos productivos que conducirian al tan ansiado

desarrollo nacional.

Ya que los procesos de industrializacion registrados a todo lo largo del planeta
empezaban a generar diversas situaciones de degradacién ambiental y de
creciente pérdida de recursos naturales esenciales para el bienestar publico, se
comenz6 a tener una consciencia social mayor acerca del valor existente en un
medio ambiente sano y equilibrado, lo cual se expresé en una creciente
preocupacion ante una destruccién ambiental cada vez mas evidente. Asi pues, se
dio lugar durante los afios sesenta y setenta del siglo pasado a la apariciéon de
temas con claro contenido ambiental en la esfera publica®, fue en este contexto

que los planteamientos del Club de Roma®* surgieron mediante la publicacién de

93 e . , . .
De hecho, en un principio cuando se mencionaban los recursos naturales o la naturaleza éstos se contextualizaban casi

exclusivamente dentro del ambito de la ecologia; es durante los afios setenta del siglo pasado que el término ambiente comienza a ser
utilizado en los foros internacionales sobre el tema del desarrollo, este término no se limita a las cuestiones ecoldgicas, ya que -ademas
de tales temas- considera toda una gama de interacciones que abarcan las perspectivas politica, econdmica, social, cultural e histérica.

94Organizacic’m creada en 1968 por un grupo de prominentes representantes de las esferas cientifica, politica, diplomatica e industrial
que se propusieron revisar los cambios que se estaban produciendo en el mundo y que atrajo la atencién internacional hacia las
consecuencias del deterioro ambiental generado por la industrializacidn, la urbanizacién y el consumo. Actualmente cuenta entre sus
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su primer informe, titulado “Los limites del crecimiento”, el cual llamoé la atencion
sobre el hecho de que los principios econémicos convencionales de la época solo
observaban factores relacionados a la poblacion, la produccién industrial y la
acumulacion del capital, dejando de lado la cuestidén de los recursos naturales, los
cuales eran vistos como si pudiesen ser provistos por la tierra de una forma
inagotable o como facilmente sustituibles por el crecimiento econémico a través

del avance cientifico-tecnologico.

Asi pues, este trabajo establecio el principio de que “los limites del crecimiento no
pueden ser reemplazados por un crecimiento de los limites”, ya que si bien éstos
son dinamicos y sin poderse determinar con exactitud, son reales y en cierto
momento serdn alcanzados; sin embargo, este trabajo fue duramente criticado por
no diferenciar las necesidades y caracteristicas de las naciones desarrolladas de
las subdesarrolladas en detrimento de éstas dltimas, ya que no consideraba los
menores grados de crecimiento econdmico y los menores contingentes
poblacionales de los paises del entonces llamado tercer mundo®. Asi, el Club de
Roma publicé un segundo informe, titulado “La humanidad en la encrucijada” en
1974, el cual no apoyaba el frenar totalmente el crecimiento, lo cual sélo seria
factible en un mundo uniforme, por lo que era necesaria una estrategia de

cooperacion global basada en un crecimiento equilibrado y diferenciado.

Esta organizaciéon lanzé un tercer informe, llamado “Reestructuracion del orden
internacional” mismo que insistié6 en la necesidad de reducir las desigualdades
existentes entre ricos y pobres mediante la redistribuciéon de las oportunidades
globales, lo cual se sustentaria en cinco estrategias: la satisfaccion de las
necesidades basicas, la erradicacion de la pobreza, el desarrollo autbnomo de las
naciones, el ejercicio del poder publico por parte de las mayorias y un

ecodesarrollo equilibrado a partir un sistema mundial de planificacién de recursos,

filas con mas de cien especialistas de mas de cincuenta paises y debate temas tales como: la globalizacidn, la vulnerabilidad del sistema
econdmico internacional y el cambio climatico.

Al plantear una responsabilidad compartida igualmente por todos los hombres que habitan el planeta, sin considerar los diferentes
procesos econdémicos, politicos, historicos y sociales, ademas de las distintas formas de produccion y consumo, tanto entre distintas
clases sociales como sociedades, se genera un discurso supuestamente igualitario que encubre las relaciones desiguales de poder y la
consecuente explotacion que sufren grandes segmentos de la poblacién mundial. Enrique Leff, Ecologia y capital: racionalidad
ambiental, democracia participativa y desarrollo sustentable, Siglo XXI Editores/Universidad Nacional Auténoma de México, México
D.F., 1998, p. 78.
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tal propuesta se basa en la afirmacion de que: “El desarrollo y el medio ambiente
no sélo no se oponen, sino que constituyen dos aspectos diferentes del mismo
concepto. Lo que realmente esta en juego es la gestion racional de los recursos,
con el objetivo de mejorar el habitat global del hombre y garantizar una calidad de
vida mejor para todos los seres humanos.”®Dicha propuesta apelaba a la
necesidad de un crecimiento cimentado en el potencial biorregional, en las
capacidades de las poblaciones autéctonas y con el apoyo de tecnologias
apropiadas al entorno y basadas en los conocimientos tradicionales; es decir, que
éste se basaba en las necesidades y caracteristicas locales, ya fuesen de indole

econOmica, social, politica, ecoldgica o cultural.
1.5.1.- Un nuevo concepto de desarrollo

La nociébn de ecodesarrollo recibi6 un gran impulso en la Conferencia de
Estocolmo®’ y tuvo bastante éxito inicialmente, pero presuntamente el gobierno de
los Estados Unidos, por medio de su Secretario de Estado, Henry Kissinger,
desaprobd este concepto ante el Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA), quedando vetado de los foros sucesivos en la materia, en
donde fue sustituido poco a poco por la nocion de desarrollo sustentable, misma
que podia ser aceptada con menos recelo por los economistas neoclasicos mas
cercanos a los intereses del gran capital internacional y que se fortalecié con la
aparicion del informe llamado Nuestro Futuro Comtn o Informe Brundtland®. En
este documento el desarrollo sustentable fue definido como el desarrollo que
permite: “Asegurar la satisfaccion de las necesidades de las generaciones
presentes, sin comprometer la capacidad de que las futuras generaciones puedan
satisfacer las propias... [éste] implica limites, no limites absolutos sino limitaciones

impuestas por el estado actual de la tecnologia y la organizacion social sobre los

*Esthela Gutiérrez Garza; Edgar Gonzalez Gaudiano, op. cit., p. 79.

% Conferencia auspiciada por la ONU en 1972 y de la que surgié el PNUMA.

% Este informe fue presentado en 1987 por la Comision Mundial del Medio Ambiente y del Desarrollo de las Naciones Unidas y recogid
las aportaciones elaboradas tanto en la gestion de politicas ambientales nacionales, como las propuestas tedricas elaboradas por los
estudiosos del tema o las demandas surgidas en el seno de los movimientos sociales preocupados por el medio ambiente. Dicho
documento sostuvo la necesidad de encontrar un nuevo modelo de desarrollo basado en formas de produccidon ecoldgicamente
viables; tal modelo deberia de mantener los procesos ecoldgicos esenciales y mejorar la calidad de vida de las mayorias, sin
comprometer la disponibilidad presente de recursos. Maria Fernanda Espinosa,Desarrollo Sustentable, ética y democracia, en Enrique
Leff (compilador), Etica, vida y sustentabilidad, México D.F., Ed. Siglo XXI Editores/Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente, Serie:Pensamiento Ambiental Latinoamericano, 2002,p. 140.
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recursos ambientales y la capacidad de la biésfera para absorber los efectos de

las actividades humanas...”®®

Asi pues, el desarrollo sustentable surgié como una propuesta conceptual holistica
que actualmente comprende las dimensiones politica, econdmica, social,
ambiental, cultural y ecoldgica; con esta nueva forma de entender al desarrollo se
ha buscado superar a una visidbn materialista y evolucionista que plantea que éste
consiste en una serie de pasos trazados de antemano, los cuales pueden y deben
ser implementados casi mecanicamente por las naciones que se encuentran
rezagadas en cuanto a su consecuciéon. No hay que dejar de lado que la l6gica del
desarrollo sustentable al buscar la solidaridad intergeneracional también se
propone alcanzar la solidaridad entre los miembros de una misma sociedad o
entre los diversos paises del planeta, lo cual sélo se puede lograr mediante una
distribucion mas equitativa de los ingresos y beneficios, tanto entre los individuos
como entre las naciones, para reducir las desigualdades entre los individuos y

grupos de una determinada sociedad y entre estas sociedades.

Por otra parte, esta nocion del desarrollo difiere de otras perspectivas al establecer
la necesidad de evitar ciertas formas de crecimiento que no necesariamente
benefician al conjunto social, las cuales pueden hasta resultar dafinas para toda
una sociedad en el largo plazo, tales formas se describen de la siguiente forma: el
crecimiento econdémico sin aumento de las plazas de trabajo, que tiende a
desplazar grandes contingentes de la poblaciéon hacia la economia informal; un
crecimiento sin equidad que beneficia principalmente a los ricos y que provoca un
aumento de las disparidades existentes al interior de una sociedad, con la
consecuente pérdida de la cohesién social; el crecimiento que no va acompafiado
de la obtencion de mayores libertades politicas, que es propenso a fortalecer
regimenes autoritarios mas ligados a los intereses internacionales que a la
obtencion del bienestar nacional; el crecimiento sin raices, que busca fomentar
una uniformidad tendiente a facilitar el libre intercambio de mercancias pero no el

mejoramiento de las condiciones generales de vida; y el crecimiento sin futuro,

Esthela Gutiérrez Garza; Edgar Gonzalez Gaudiano,op. cit., p. 161.
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que sOlo considera las ganancias a corto plazo y no toma en cuenta la

degradacion que el medio ambiente sufre al crear el capital'®.

La perspectiva del desarrollo sustentable también tiene presente que la
degradacion ambiental no es un fenbmeno homogéneo, ya que esta relacionada a
las condiciones del entorno y los estilos de vida y formas de desarrollarse de las
distintas sociedades, debido a que éstas padecen de manera directa las
consecuencias de su forma de tratar el ambiente circundante y que ademas
pueden transferir los costos de la sobreexplotacion ambiental a los sectores
menos empoderados de si mismas o inclusive a otras sociedades que se
encuentran en una relacion de desventaja con respecto a ellas. Por otra parte, no
hay que olvidar que tal perspectiva, al no estar definida en términos exactos ha
sido utilizada por distintos movimientos ambientalistas, entre los cuales podemos
destacar los siguientes: la sustentabilidad fuerte, que consiste en una idea
ecocentrista que reivindica al conjunto de la naturaleza como sujeto de derecho,
por lo que el contrato social debe dar paso a un contrato natural: y la
sustentabilidad débil, cuyo postulado antropocentrista acepta la existencia de

ciertos limites al crecimiento impuestos por la naturaleza y la economia.

Aunqgue la definicién precisa de desarrollo sustentable ha cambiado dependiendo
del tiempo y lugar en que se ha enunciado, se observa que desde su surgimiento
esta nocién se ha fundamentado en tres postulados basicos: que éste es un tipo
de desarrollo que busca satisfacer las necesidades del presente sin comprometer
la capacidad de que las generaciones futuras puedan satisfacer las suyas;
ademas de que trata de poner en marcha una forma de desarrollo en el que los
sistemas econdmicos Yy la biésfera evolucionen paralelamente, constituyendo una
relacion mutuamente complementaria; y que al cambiar el concepto de limites por
el de limitaciones dio paso a nuevas formulaciones tedricas que buscaran el
crecimiento economico. También hay que puntualizar que el desarrollo
sustentable, en términos generales, ha buscado que se den las condiciones para

lograr un desarrollo socioecondmico con equidad y el respeto al medio ambiente

O1bid.,p. 127.
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para conservar la capacidad generadora y regeneradora de éste, ya que este

paradigma busca: “...conservar los recursos naturales para desarrollarnos y

desarrollarnos para conservar los recursos naturales.”%*

Como ya se ha mencionado, el hecho de que el desarrollo sustentable tenga una
definicion tan poco precisa ha provocado que éste haya sido adoptado por
diversas visiones y marcos conceptuales dispares entre si, ya que carece de una
elaboracion conceptual integradora; por ello, este enfoque tiene varias carencias
ideoldgicas, tanto desde la perspectiva econdmica (dificultades para dar un valor
de mercado a los componentes de la naturaleza y para controlar las
externalidades, entre otros), como desde el ambito ambiental (incomprensién de
las bases ecoldgicas de las tecnologias modernas o tradicionales) o el politico
(escasa informacion sobre como cohesionar a una multitud de actores y a diversas
naciones con intereses contrapuestos entre si). Ademas, se le ha considerado
como una vision que tiene muy poca consideracion hacia las dificultades que
presenta el actual sistema econémico mundial para que los paises pobres puedan
reorganizar sus economias y sociedades de acuerdo a los requerimientos que

éste presenta®?

, ya que fuera de la buena voluntad por parte de las naciones
desarrolladas del planeta, realmente no existe un mecanismo eficiente que el
desarrollo sustentable proponga para presionar a éstas a un verdadero cambio en

las relaciones de poder.

Tales criticas pueden ser respondidas al considerar al desarrollo sustentable como
un discurso articulador de diversas corrientes del pensamiento que busca nuevos
enfoques, los cuales permitan superar a las sociedades modernas la disyuntiva
entre crecimiento/desarrollo econémico y el cuidado y conservacion de un medio
ambiente necesario para mantener un nivel de vida digno; tal paradigma
trasciende en tanto su capacidad de reconocer la actual crisis ambiental,
econdémica y social que se vive en gran parte del mundo y con ello la consecuente
necesidad de cambiar hacia formas de vida mas acordes al entorno circundante y

mas respetuosas del bienestar general a nivel mundial. Ademas se realiza

©1cornelio Rojas Orozco,op. cit., p. 2.
2ipid., p. 18.
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necesariamente en la interdisciplina’®, ya que su ideologia propone la existencia
no de varias crisis —politica, econémica, social, ecoldgica, energética, entre otras-
sino de una sola -la crisis del modelo civilizatorio actual- cuya solucién sélo se
puede encontrar atacando la problematica de tal crisis desde todos los ambitos del
conocimiento involucrados en ella, es decir, desde todos los ambitos cientificos,

tecnologicos y del conocimiento tradicional existentes en la actualidad.

Asi pues, en concordancia con las ideas expresadas en el Informe Brundtland, el
PNUMA publicé en 1989 el documento titulado: Cuidar la tierra: estrategia para el
futuro de la vida, el cual proporciond los principios que después servirian de base
a La Carta de la Tierra e hizo un llamado a los gobiernos y a la comunidad
internacional a trabajar en torno al desarrollo sustentable, tales principios se
proponen el establecimiento de una sociedad sustentable y son: respetar y cuidar
la comunidad de los seres vivientes, ya que toda la vida sobre la tierra forma un
sistema interdependiente; mejorar la calidad de la vida humana; conservar la
vitalidad y diversidad de la tierra y con ello a los sistemas sustentadores de vida;
reducir al minimo el agotamiento de los recursos naturales no renovables y
mantenerse dentro de la capacidad de carga de los ecosistemas y la tierra,
facultar a las comunidades para que cuiden de su propio medio ambiente;
proporcionar un marco nacional para la integracion del desarrollo y la

conservacion; y forjar una alianza mundial para alcanzar el desarrollo sustentable.

Con tales antecedentes, en 1992 se tuvo una reunién cuyo nombre oficial fue el de
Conferencia de las Naciones Unidas de Medio Ambiente y Desarrollo (CNUMAD)
o Cumbre de Rio, la cual convoco a una gran cantidad de jefes de Estado y de
gobierno'® y dio como resultado, entre otros documentos, a la Agenda 21'%; ésta
consiste en un programa que pretende impulsar una nueva forma de desarrollo a

nivel mundial y se divide en cuatro secciones: la primera hace referencia a las

103

Ibid., pp. 63y 64.

Cabe mencionar que este interés fue generado en gran medida por la entonces reciente caida del bloque comunista comandado por
una de las dos superpotencias de la época -la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas- tal hecho puede ser considerado como uno de
los momentos mas importantes del siglo pasado, ya que definitivamente generd y sigue generando toda una serie de consecuencias en
la construccion y actuacidn del capitalismo contemporaneo.

% Hay que destacar que La Agenda 21 no es un documento vinculatorio, ya que sélo el término Convencion o Tratado remite a una
condicidn juridica vinculatoria, es decir, que sdlo los paises que suscriben tales documentos estan obligados a adecuar su normatividad
nacional a los términos de dichos documentos. Esthela Gutiérrez Garza; Edgar Gonzalez Gaudiano, op. cit., p. 164.
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dimensiones social y econdmica; la segunda llama la atencién sobre el manejo y
conservacion de los recursos disponibles; la tercera considera las funciones que
ejercen los principales grupos de poder; y la cuarta revisa las implicaciones
existentes para poder ejecutar ciertos actos. Entre los principales medios de
ejecucion para alcanzar el desarrollo este documento propone los siguientes: el
financiamiento de las naciones y regiones mas pobres del planeta; una
investigacion cientifica de acuerdo a las necesidades locales; la transferencia de
tecnologia apropiada al entorno; una educacion y capacitacion para la obtencion
de conocimientos apropiados; una organizacion social que permita la resoluciéon
de problemas desde la base; una legislacién sensible a la problematica ambiental;
y el acceso publico a la informacién para la toma de decisiones.

Cabe destacar que la Comision para el Desarrollo Sustentable de la Organizacion
de las Naciones Unidas (CDSONU), que fue el 6rgano creado en la Cumbre de
Rio para dar un seguimiento a los compromisos signados en la Agenda 21, ha
servido hasta el momento como un foro de debate y opinién sobre este tema entre
los gobiernos, las empresas, las organizaciones no gubernamentales y otros
actores institucionales y sociales, aunque no cuenta con ningun tipo de facultad
ejecutiva o de toma de decisiones, lo cual ha llevado a que los interesados en la
problematica del desarrollo se planteen la necesidad de transformar al PNUMA en
una organizacion ambiental mundial, del tipo y categoria de la Organizacién
Mundial de la Salud(OMS) o la Organizacion Internacional del Trabajo(OIT), para
asi poder enfrentar con mayor cohesion y éxito los embates de las organizaciones
internacionales enfocadas en la economia de libre mercado, -tales como las
106

instituciones surgidas de Bretton Woods
Comercio(OMC)-.

o la Organizacibn Mundial del

Ademas, en el capitulo 40 de la Agenda 21, titulado Informacién para la adopcion
de decisiones, se plantea la necesidad de generar indicadores para el desarrollo

sustentable y por tanto, se pide a todos los agentes interesados en el tema

1% Aunque el Banco Mundial ha adoptado el esquema general del documento Nuestro Futuro Comtiin, no ha dejado de insistir en la

necesidad de determinar y asignar valores a los componentes ambientales y en basar las politicas de desarrollo y medio ambiente en
una comparacion de costos y beneficios -tanto ambientales como sociales y econémicos- y en analizar éstas desde una perspectiva
macroecondmica. Cornelio Rojas Orozco,op. cit., p. 17.
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formular este concepto de indicadores para poder identificarlos y asi hacer del
desarrollo sustentable algo mensurable y por ende, mas tangible; en adicion a lo
anterior, la CDSONUcre6 el esquema metodolégico Presion-Estado-Respuesta,
mismo que fundamenta la sustentabilidad en cuatro dimensiones -social,
econdémica, ambiental e institucional- con sus correspondientes temas e
indicadores. Por otra parte, la capacidad institucional para adaptarse a los retos
del desarrollo sustentable actualmente se puede medir desde dos perspectivas:
desde el indice de resultados, presentado en el Foro Econémico Mundial, en
Davos, Suiza, el cual considera a la salud ambiental y a la salud de los
ecosistemas como sus dos componentes basicos; y desde el indice de insumos,
aplicado por el BM para evaluar las capacidades de los distintos paises al

establecer las prioridades de politica ambiental*®’.

Diez afios después de la Cumbre de Rio, en el 2002, tuvo lugar la Conferencia de
Naciones Unidas de Desarrollo Sustentable en Johannesburgo, Sudéfrica, cuyos
propdsitos principales consistieron en: evaluar el comportamiento global del
transito hacia el desarrollo sustentable; verificar el cumplimiento de los
compromisos nacionales establecidos anteriormente; revisar la eficiencia
alcanzada por las instituciones globales en el cumplimiento de sus metas; y la
disposicion de los medios que permitieran alcanzar los compromisos. Los
principales acuerdos surgidos de esta reunion consistieron en: reducir a la mitad,
en el aflo 2015, el numero de personas en el mundo sin acceso a recursos

sanitarios basicos; “incrementar sustancialmente”*®

el uso de la energia
renovable; incrementar los vinculos entre comercio, medio ambiente y desarrollo;
retomar el Protocolo de Kioto sobre Cambio Climético; y en materia de agua y
saneamiento, reducir a la mitad, en el afio 2015, la poblacion mundial sin acceso a
agua potable y saneamiento —la cual se calcul6 en 1,100,000,000 y 2,400,000,000,
respectivamente- meta que se estimé costaria un aproximado de 20,000,000,000

de euros anualmente, ante lo cual se teme que aumenten las tendencias

"Juan Carlos Belausteguigoitia, Sustentabilidad ambiental del desarrollo, en Héctor Zamitis Gamboa (compilador),Gobernabilidad y

desarrollo sustentable,México D.F., Instituto Nacional de Administracién Publica, 2009, pp. 44, 45y 46.
1% En este aspecto no se llegé a ningun acuerdo en cuanto objetivos o plazos determinados, debido, al parecer, a las presiones ejercidas
por el gran capital invertido a nivel mundial en el sector de hidrocarburos o en la generacidn de energia eléctrica de manera tradicional.
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privatizadoras con el argumento de que tal cantidad de recursos sélo puede ser

accesible si intervienen los grandes capitales internacionales.

Ademas, cabe sefialar a diversas formas de entender al ambientalismo moderno,
mismas que tienen diversos puntos de contacto con el desarrollo sustentable y
consisten en las siguientes corrientes: la humanista critica, dividida a su vez en
dos subcorrientes, la anarquista -que promueve los valores locales comunitarios
para que éstos sustituyan gradualmente la l6gica del mercado- y la marxista -que
insiste en que el problema principal radica en la organizacion social del trabajo,
por lo que propone la apropiaciéon social de los medios de produccion-; el culto a lo
silvestre, que apoya la creacion de reservas naturales con el objetivo de
preservarlas para el futuro, aunque en muchos paises no ha tomado en cuenta a
las comunidades campesinas o indigenas que viven en las areas implicadas, ante
lo cual ha sido vista como una nueva forma del colonialismo por diversos sectores
de las sociedades donde se ha implementado; la ecoeficiencia, que es una
tendencia construida desde los sectores mas empoderados econdémicamente y
trata de responder, con la innovacion tecnoldgica en el &mbito de la produccion, a
las demandas sociales por preservar el medio ambiente; y el ecologismo popular y
de la sobrevivencia, fundamentado en los movimientos campesinos e indigenas

que buscar resistir al despojo de sus bienes y recursos naturales®®.
1.5.1.1.- Desarrollo sustentable en México

A finales de los afios setenta y principios de los ochenta del siglo pasado, las crisis
econdmicas registradas en Méxicodieron lugar al debilitamiento de las politicas
propias del Estado de bienestar, con el consiguiente desplazamiento de la vision
social que habia sido su razon de ser.Ante lo anterior, se registré6 un ascenso de
las politicas neoliberales, basadas en la visibn neoclasica e impulsadas por
instituciones financieras internacionales, como el FMI o el BM:por ello, se

permitié que las fuerzas del mercado actuaran con mayor libertad y se redujo el

"%Esthela Gutiérrez Garza; Edgar Gonzalez Gaudiano, op. cit., pp. 140 a 142.

Al momento de prestar su ayuda este tipo de instituciones aplica una serie de objetivos a seguir estrictamente por parte de los
gobiernos interesados en ésta, lo cual se conoce como “condiciones”, tal “condicionalidad” a fin de cuentas convierte el préstamo en
una herramienta que trasciende la economia para entrar al campo de la politica.Joseph Stiglitz,El malestar en la globalizacién, México
D.F., Punto de lectura, 2010, pp. 98 y 100.
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campo de accién del Estado™!.Con la aplicacion de estas politicas se ha
observado una gran contraccién de los salarios y el gasto social estatal con el
objetivo de generar excedentes de capital que permitan el pago de los intereses
de la deuda.Ademés, éstas han transitado hacia lo que se conocecomo el

Consenso de Washington'*?

, mismo que se basa en la teoria de que los paises
con niveles de productividad mas bajos se benefician por el proceso de

intercambio comercial con los paises que registran productividades més altas'*3.

Cabe mencionar que dichas politicas no consideran al desarrollo sustentable,
mismo que concibe al desarrollo como un proceso continuo de ampliacién de
capacidades y opciones para que las personas puedan ser y lograr hacer lo que
valoran y asi contribuyan al enriquecimiento de la sociedad mediante el uso
responsable de sus libertades. Esta libertad se constituye al mismo tiempo como
un valor constitutivo o un fin —como la capacidad de evitar el hambre, de vivir una
vida saludable, de leer y adquirir conocimientos y de disfrutar de derechos
politicos que permitan la libre participacion en la vida comunitaria- y como un valor
instrumental o un medio, es decir, todo aquello que sirve para alcanzar el
desarrollo —como los servicios econdémicos, las oportunidades sociales, las

garantias en materia de politica y la proteccion social y juridica-.

En México, se comenzé a considerar al medio ambiente —aunque lejos de la vision
holistica del desarrollo sustentable-, con la creacion de la Subsecretaria para el
Mejoramiento del Ambiente en la Secretaria de Salubridad y Asistenciaen 1972;

tales politicas se reafirmaron durante la década siguiente con la creacion, en 1982,

111 ’ . o . s .
Esta nueva forma de entender la economia mundial se conoce genéricamente como globalizacién, la cual ha tenido una agenda

marcada claramente por las naciones industrializadas, mismas que han acaparado una cuota desproporcionada de los beneficios
obtenidos a partir de esta nueva situacidn, ya que, por ejemplo, han mantenido sus cuotas frente a una multitud de bienes, al tiempo
en que han insistido en que las naciones poco desarrolladas abran sus mercados sin ninguna restriccion a los bienes producidos por
ellas; igualmente han mantenido los subsidios a sus agriculturas nacionales —dificultando asi, la competencia de las naciones pobres-
aunque insisten reiteradamente en la necesidad de que las naciones pobres supriman los subsidios a sus bienes industriales. De esta
forma, en practicamente todo el mundo subdesarrollado los probables beneficios de la globalizacién han resultado inferiores al precio
de implementar ésta, debido a que el medio ambiente ha sido destruido, los procesos politicos han encontrado otro forma de ser
corrompidos y los cambios impuestos y apresurados no han dado tiempo para una adaptacién cultural por parte de grandes sectores de
los respectivos conjuntos sociales. Ibid,pp. 41y 44.

2 Este tuvo en la austeridad fiscal, la privatizacién y la liberalizacion de los mercados, los pilares de las politicas que recomendé a las
naciones latinoamericanas durante los afios ochenta y noventa del siglo pasado; tales politicas se fundan en un modelo simplista de la
economia de mercado, en el cual la mano invisible de Adam Smith opera y lo hace a la perfeccién. /bid., pp. 113 y 146.

3 Hasta la fecha dicha nocién no ha ayudado a mejorar los indicadores socioecondmicos de las naciones subdesarrolladas; ademas de
que no se ha registrado un crecimiento econémico sostenido o significativo para ninguna de las naciones que lo han aplicado
estrictamente.
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de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) y con la promulgacién
de la Ley Federal de Proteccion al Ambiente (LFPA). Durante 1983 la CPEUM fue
reformada para que el Estado pudiese imponer diversas modalidades de
preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico a la actividad empresarial; de
esta forma, llegamos a la promulgacién de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico
y la Proteccién al Ambiente'* (LGEEPA), publicada en 1988, la cual define al
desarrollo sustentable como: “El proceso evaluable mediante criterios e
indicadores del caracter ambiental, econdmico y social que tiende a mejorar la
calidad de vida y la productividad de las personas, que se funda en medidas
apropiadas de preservacion del equilibrio ecolégico, proteccion del ambiente y
aprovechamiento de recursos naturales, de manera que no se comprometa la

satisfaccion de las necesidades de las generaciones futuras;”**°

En 1992 la SEDUE se convertiia en la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL). En 1994 se cred la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca (SEMARNAP), misma que se quedo coordinando a la Comision
Nacional del Agua (CNA) —creada en 1989- al Instituto Nacional de Ecologia (INE)
y la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA); esta Secretaria
se reestructurd a finales del afio 2000, con la trasferencia del area de pesca a la
que desde ese momento seria la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion(SAGARPA), con lo cual se transformdé en la
Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), que coordina
a la CNA, al Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA) y se hace cargo de
la Comisién Nacional Forestal (CONAFOR) y de la Comision Nacional de Areas
Naturales Protegidas (CONANP). Por otra parte, no hay que dejar de lado que la
definicion de desarrollo sustentable contenida en la LGEEPA se fundamenta en el

parrafo primero del articulo 25 de la CPEUM, el cual se vera mas adelante.

114 ¢ N sas . . . N s .
Esta ha sido y es la base de la politica ecoldgica general nacional, ya que regula los instrumentos para su aplicacién debido a sus

disposiciones en cuanto a ordenamiento ecoldgico, evaluacion del impacto y riesgo ambiental, proteccion de la flora y fauna nacionales,
uso racional de los recursos naturales, participacion social y educacidon ambiental, sin dejar de lado las medidas de control y seguridad y
las sanciones correspondientes a quien dafie el patrimonio natural de la nacion.

Articulo 3, fraccion XI, Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente.
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1.6.- Recursos hidricos y globalizacion

Actualmente, las empresas transnacionales, los organismos financieros
internacionales y los gobiernos de las naciones méas desarrolladas impulsan la
union de las economias nacionales dentro de un mercado mundial unificado; dicho
proceso ha sido llamado globalizador y pretende obtener el desarrollo mediante el
seguimiento de una serie de objetivos prestablecidos, los cuales supuestamente

buscan coadyuvar a mejorar el nivel de vida de todos los componentes sociales.

La globalizacion registra cada vez mayor cantidad de actores implicados en la
problematica del agua y en las soluciones que se proponen a ésta. Estos actores
introducen nuevos valores, formas de organizacién y normas a seguir, cambiando
asi las reglas y pautas existentes en cuanto a la gestion y manejo del agua,
ademas de que introducen mayor heterogeneidad a un campo ya de por si
complejo, al poseer intereses y visiones muy diferentes entre si. Entre estos
actores podemos distinguir a las organizaciones ciudadanas que reclaman una
mayor rendicion de cuentas y transparencia a las instituciones tradicionales y
también a las organizaciones que proponen nuevas maneras de gestion hidrica
para acceder a una soberania alimentaria, a una reduccién significativa de la
pobrezay a la creacion de diferentes formas institucionales y organizacionales que

encaucen las politicas sociales con respecto a dicho recurso.

El proceso de globalizacién se da no sélo en el plano econémico, sino también a
nivel politico y social y, segun Ramoén Vargas y Nidia Pifieyro, es resultado de una
evolucion historica conformada por las siguientes etapas: la primera se registra
con la aparicion del Imperio Romano, el cual se expandidé constantemente en su
busqueda de nuevos territorios y poblaciones con las que se pudiera comerciar;
una segunda etapa se dio con la llegada y colonizacion europea a América, en la
gue enormes porciones de territorio fueron incorporados al sistema econdémico-
social de occidente; un tercer momento esta representado por la Revolucion
Industrial, en el que se da un significativo mejoramiento en los medios de
transporte, lo cual permiti6 grandes migraciones y un intercambio de materias

primas en cantidad y velocidad suficientes para fortalecer mas a las economias

61



dominantes; y una cuarta etapa, que se vive actualmente, caracterizada por una
revolucién de las tecnologias, entre ellas la de la comunicacion, lo que ha

permitido un intercambio de informacion mas eficiente entre los nacleos de poder.

Esta cuarta globalizacion comenzé al finalizar la Segunda Guerra Mundial, que al
concluir dio lugar al surgimiento de dos grandes potencias: los Estados Unidos,
como el representante directo de la tradicion capitalista accidental; y la Union
Soviética, que bajo un ideal supuestamente socialista heredaba el poder del
antiguo imperio ruso. En este contexto de competencia surgen distintas
instituciones de corte internacional como: la ONU y demas organizaciones que se
le relacionan; ademas de las creadas con fines militares como el Tratado de
Amistad, Colaboracién y Asistencia Mutua (Pacto de Varsovia), bajo el control del
comunismo y su contraparte en el mundo dominado por el capitalismo, la
Organizacion para el Tratado del Atlantico Norte (OTAN); sin olvidar a las
organizaciones pensadas para fortalecer o la economia planificada comunista,
como el Consejo de Ayuda Econdmica Mutua (CAEM) o el capitalismo, como las
surgidas en Bretton Woods (FMI y BM) y el Acuerdo General sobre Aranceles

Aduaneros y Comercio (GATT), -precursor de la OMC-, entre otras'*®.

Con respecto a los tratados o proyectos internacionales de integracién regional -
esenciales para impulsar el proceso globalizador-, resultan de especial
importancia para nuestro pais: el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN o NAFTA -por sus siglas en inglés-), vigente desde el comienzo de 1994,
el cual vincula a México con los Estados Unidos y Canada en un bloque regional
comercial; y el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), proyecto
impulsado principalmente por los Estados Unidos para integrar a los paises

americanos —con excepcién de Cuba- en un mercado comdn.**’.

M8Al surgir estas instituciones primaba entre ellas una forma de division de sus tareas: ya que el Fondo Monetario Internacional se
enfocaba mas en las cuestiones macroeconémicas, como la politica inflacionaria; mientras el Banco Mundial se encargaria de las
cuestiones microecondémicas o estructurales, como las asignaciones del gasto publico; y el GATT gobernaria las relaciones comerciales
internacionales. Joseph Stiglitz, op. cit., pp. 47, 52y 54.

"7 Asi pues, a partir de los afios ochenta, el triunfo de la ideologia neoliberal se ha traducido en politicas de privatizacion sistematica y
de capitalismo de libre mercado impuestas a gobiernos demasiado débiles para oponerse a ellas, “tanto si eran adecuadas para sus
problemas econémicos como si no lo eran.”Eric Hobsbawm,Historia del siglo XX (1914-1991),Barcelona, Espaiia, Critica, 2001, p. 430.
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Por lo que respecta a las grandes reuniones internacionales tocantes al tema del
recurso hidrico, en ellas se han establecido los conceptos y propuestas que
buscan determinar cobmo administrar el agua y por consiguiente, la forma de
participar en la gestion hidrica por parte de la sociedad en su conjunto, entre éstas
se pueden citar las siguientes reuniones: Estocolmo (1972), Dublin (1992), Rio de
Janeiro (1992), La Haya (2000), Kyoto (2003) y Ciudad de México (2006). De
estos foros cabe destacar el de Dublin, en donde se establecid que el desarrollo y
administracion en torno al agua se debe basar en un enfoque participativo que
considere a los usuarios y a los planificadores y hacedores de las politicas hidricas
de todos los niveles; aunque aqui también se considerd que el agua tiene un valor

econdmico en todos sus usos!®

, lo cual significa que ésta es vista como un bien
econdémico, mismo que ha servido de sustento ideolégico para llevar a cabo el
proceso de privatizacion de los servicios hidricos a través de todo el mundo con la

consiguiente mercantilizacion de este recurso.

Por ello, ante la apropiacion de los diversos recursos naturales por parte de las
grandes transnacionales y la explotacion indiscriminada de éstos, bajo la
justificacion de que toda barrera al acceso a ellos es una distorsién que impide el
buen desempefio de la economia, no hay que pasar por alto, ademas de los
conflictos surgidos por la inconformidad ante una distribucién parcial de los
recursos, el hecho de que no es ético que las naciones desarrolladas, que crearon
su riqueza con base en la explotacion no so6lo de sus recursos, sino también de los
pertenecientes a los territorios que colonizaron y expoliaron, en ocasiones durante
siglos, -para crear activos como tecnologia y capital, a partir de un desarrollo no
sustentable-, exijan de las naciones pobres la preservacion de sus activos

naturales bajo el pretexto de que éstos son un patrimonio que pertenece a la

118 . . , . . s
Lo anterior ha dado fundamento a que diversos expertos en los temas hidricos consideren la creacion de “mercados del agua”, en los

cuales, supuestamente, se daria equilibrio a la oferta y la demanda de este liquido y se eficientaria su uso, con lo que se reducirian los
efectos negativos de su explotacidn excesiva; al respecto, la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura,
ha advertido que un uso indiscriminado de dicho enfoque economicista, puede exagerar la expresion monetaria del valor del agua, a
expensas de los valores ambientales -como la funcién de los cuerpos acudticos en el mantenimiento de la biodiversidad y la integridad
de los ecosistemas-, ademas de los valores sociales -entre los que se encuentra el uso el agua para producir alimentos-. Lorena
Rios,“Pobreza, salud y seguridad alimentaria dependen del agua”, Revista Vértigo: andlisis y pensamiento de México, “Agua: llegé la
crisis (edicidn especial Cuarto Foro Mundial del Agua)”, afio V, nim. 260, México D.F., marzo del 2006, p. 24.
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humanidad en su conjunto y de que si estos activos han de ser explotados, toda la

humanidad tiene derecho a participar de esta explotacién®®.

“‘Mientras los derechos humanos y los acuerdos ambientales dependen de la
persuasion moral, la diplomacia o la buena voluntad para su cumplimiento por las
varias partes, los acuerdos comerciales tienen estrictas medidas de ejecucion que
aseguran gue los paises estén castigados economicamente por violar los arreglos
y las estipulaciones que permiten a [las] compafiias extranjeras demandar a sus
gobiernos por billones de délares™® Por ello, se hace urgente para las
legislaciones nacionales el definir y establecer con la mayor precision posible, toda
una serie de reglas pensadas para proteger al individuo, la sociedad que lo

conforma y el ambiente que le rodea y le sustenta.

Respecto a la crisis del agua, KoichiroMatsuura, Director General de
laOrganizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura(UNESCO), de 1999 al 2009, ha afirmado que de todas las crisis sociales y
naturales que se afrontan en la actualidad, la de los recursos hidricos es la que
mas afecta a nuestra propia supervivencia como especie y a la del planeta’?.
Pero a pesar de que cada vez hay un mayor reconocimiento de este problema por
parte de los gobiernos, las organizaciones no gubernamentales, las grandes
empresas privadas y la sociedad en su conjunto, se ha visto que las acciones
llevadas a cabo para solucionarlo han sido insuficientes; ademas de no ser
tomadas con la rapidez que la situacion amerita, debido en parte a la existencia de
toda una serie de intereses en preservar, en términos generales, la situacion
econdmica actual, en la que prevalecen ciertos compromisos politicos y

econdémicos de los Estados con determinados sectores productivos.

Debido a la gran cantidad de intereses y visiones existentes con respecto al agua,

se ha desatado una fuerte polémica con respecto a la forma en que debe

"9Gscar Motomura, Desarrollo sustentable: principios éticos para hacer que las cosas pasen,en Enrique Leff (compilador), op. cit., pp.

30y 31.

Ramén Vargas; Nidia Pifieyro,E/l hidroscopio, México D.F., Programa Hidroldgico Internacional de la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Educacidn, la Ciencia y la Cultura (PHI-UNESCO), Serie: Manuales de Educacion y Capacitacion Ambiental, 2005, p. 139.

2 primera evaluacion de los recursos hidricos mundiales realizada por el conjunto del sistema de Naciones Unidas, 5 de marzo del 2003,
en http://portal.unesco.org/es/
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administrarse este recurso para beneficiar al conjunto de las diferentes
sociedades, lo cual ha generado una “crisis de gobernabilidad” en la gestion del
agua, mas que una ‘“crisis del agua”. Sobre esta situacion, en el Informe del
Sistema de Naciones Unidas Sobre los Recursos Hidricos Mundiales, se ha
afirmado que ha faltado el compromiso politico necesario para revertir estas

tendencias.
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CAPITULO I
MARCO NORMATIVO E INSTITUCIONAL
2.1.- Legislacion aplicable.

Es con la creacidn de la Constitucion y las demas leyes emanadas de ésta que se
logra establecer y proteger los derechos fundamentales de los seres humanos,
ademas de fijar las reglas de legitimacion del poder publico de las naciones, ya
que permite pasar de un gobierno de hombres a uno de leyes'?. Esto hace
imprescindible revisar el marco normativo que determina la forma de administrar el
recurso hidrico en México por parte de las instituciones encargadas de este
recurso y que determina también los comportamientos considerados como validos
por parte de la sociedad civil en cuanto al tema de los recursos naturales de la
nacion; de esta forma, se comprenderan mejor los actos de gobierno con respecto
al recurso hidrico y también las maneras en que la sociedad civil puede incidir en
la gestidén de los recursos hidricos. En cuanto a la legislacion y normatividad que
trata sobre la administracién, explotacion, distribucion y uso de los recursos
hidricos a nivel federal en México, se encuentra, de acuerdo a su jerarquia —

basandose en la piramide de Kelsen-, la siguiente:

- La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

- LaLey Organica de la Administracién Publica Federal;

- La Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente y los
Reglamentos derivados de ésta;

- LaLey de Aguas Nacionales y su Reglamento;

- La Ley General de Asentamientos Humanos**3; y

- Las Normas Oficiales Mexicanas en Materia Ambiental.

22jJacinto Faya Viesca,“Reforma del Estado y Constitucion Politica”, en Revista de Administracién Publica, op. cit., pp. 41 a 49.

El hecho de que en los asentamientos humanos se genere una gran demanda del recurso hidrico para la realizacion de las actividades
inherentes al ser humano, hace necesario conocer los criterios generales que regulan los aspectos mas importantes sobre tales
asentamientos, para asi entender y explicar la importancia de la relacién existente entre la fundacién, conservaciéon, mejoramiento y
crecimiento de los centros poblacionales en funcién de su disponibilidad, abasto, uso y aprovechamiento del agua. Por ello en este
trabajo incluimos algunos de los aspectos mas importantes de esta Ley.
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2.1.1.- Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos es la Ley de mayor
jerarquia en el pais, por lo que las demas Leyes emanan de este documento y
ninguna otra disposicién juridica nacional puede contravenir lo dispuesto aqui. Su
creacion y funcionamiento datan de 1917, siendo Presidente de la Republica
Venustiano Carranza. Esta consta de 136 articulos que se encuentran en nueve

Titulos.
Sobre las garantias individuales

En el articulo 4 de esta Carta Magna, se establece, entre otras garantias
individuales, que: “Toda persona tiene derecho a un medio ambiente adecuado
para su desarrollo y bienestar.”*?* Lo cual esta en absoluta concordancia con los
postulados del desarrollo sustentable, ya que esta afirmacién es atemporal y hace
necesario el cuidado del ambiente que por ende, beneficia a todos los mexicanos

que habitaron, habitan y habitaran el territorio nacional.

Complementando lo anterior y en vista de que los recursos hidricos son esenciales
para llevar esto a cabo, a finales del 2011 se oficializ6 el derecho al acceso,
disposicion y saneamiento del agua, ya que se establecié que toda persona tiene
este derecho “...para consumo personal y doméstico en forma suficiente, salubre,
aceptable y asequible. [ademas de que] El Estado garantizar4 este derecho...
para el acceso y uso equitativo y sustentable de los recursos hidricos,
estableciendo la participacion de la Federacion, las entidades federativas y los
municipios, asi como la participacion de la ciudadania...”**® Asi, setrata de
garantizar el acceso de toda la poblacién al agua salubre y a los servicios basicos
que se le relacionan, tales como el alcantarillado, su potabilizacion y su

saneamiento®?.

24 Articulo 4, parrafo cuarto, CPEUM.

Articulo 4, parrafo sexto, CPEUM.

Una vez aceptado este derecho, el principal problema radica en las inversiones requeridas para implantar y modernizar, segun sea el
caso, las grandes e intrincadas redes urbanas y las dispersas redes rurales. Pedro Arrojo Agudo,Las funciones del agua: valores,
derechos, prioridades y modelos de gestion, en David Barkin (compilador),La gestion del agua urbana en México: retos, debates y
bienestar,Guadalajara, Jalisco, México, Universidad de Guadalajara, 2006, p. 50.
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Lo anterior implica que el Estado debe mantener las condiciones que garanticen el
acceso a un suministro suficiente de agua para llevar a cabo las necesidades
vitales del ser humano; ademas de que se busca que no se esté expuesto a actos
de terceros que contaminen y hagan insalubres las fuentes de este recurso; y al
referirse a la sustentabilidad en el uso del agua, se considera la disponibilidad que

las generaciones futuras tendran de este liquido.

En el articulo 25 de la CPEUM se establece el derecho al desarrollo, por el cual se
establece que “Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para
garantizar que éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la
Nacién y su régimen democratico y que, mediante el fomento del crecimiento
econémico y el empleo y una mas justa distribucién del ingreso y la riqueza,
permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y
clases sociales...”**’ Por lo anterior, toca al Estado planear, conducir, coordinar y
orientar la actividad econémica nacional, en la cual concurren el sector publico, el
sector social y el sector privado bajo criterios de equidad social y productividad,

cuidando la conservacion de los recursos naturales y el medio ambiente.

Por otra parte, dentro del articulo 27 de esta Ley encontramos que la propiedad de
las tierras y aguas que se encuentran dentro de los limites del territorio nacional
“...corresponde originariamente a la Nacion, la cual ha tenido y tiene el derecho de
transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad
privada.”*?*®Esta propiedad le da a la naci6n el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades dictadas por el interés publico; ademas de permitirle
regular para beneficio social el aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacién, para hacer una distribucién equitativa de la riqueza
publica, lograr un desarrollo equilibrado del pais, el mejoramiento de las

condiciones generales de vida y procurar la conservacion de estos recursos.

Para lo anterior, se dictaran las medidas necesarias para ordenar los

asentamientos humanos y se planeara y regulara la fundacion, conservacion,
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Articulo 25, parrafo primero, CPEUM.

128 Articulo 27, parrafo primero, CPEUM.
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mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion. Este dominio ejercido por

la Nacién se considera “inalienable e imprescriptible”*?°

, por lo que su explotacion,
uso o aprovechamiento por los particulares o por sociedades constituidas
conforme a las leyes mexicanas, no podra realizarse sino mediante concesiones,

otorgadas por el Poder Ejecutivo Federal.

Ademas, se establece qué tipos de aguas son consideradas como propiedad de la
nacién, de forma que encontramos dentro de esta categoria a: las aguas de los
mares territoriales; las aguas marinas interiores, lagunas y esteros que se
comuniquen con el mar; los lagos interiores de formacion natural; los rios y sus
afluentes hasta su desembocadura en el mar, lagos, lagunas o esteros; las
corrientes y sus afluentes; las de los lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas
o riberas, estén cruzadas o sean lindero de lineas divisorias de las entidades o
entre la Republica y un pais vecino; las de los manantiales que broten en las
playas, zonas maritimas, cauces, vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros
de propiedad nacional y las que se extraigan de las minas; y los cauces, lechos o

riberas de los lagos y corrientes interiores™*.
Sobre el Poder Legislativo Federal

En el articulo 73 se establecen las facultades del Congreso de la Union, de esta
forma se encuentra que éste esta facultado para expedir leyes sobre el uso y
aprovechamiento de las aguas de jurisdiccion federal, ademas de que esta
facultado para establecer contribuciones sobre el aprovechamiento y explotaciéon
de las aguas propiedad de la nacion y para “...expedir leyes que establezcan la
concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos de los Estados y de los
Municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en materia de
proteccion al ambiente y de preservacibn y restauracion del equilibrio

ecoldgico;"3.
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Articulo 27, parrafo sexto, CPEUM.
Articulo 27, parrafos cuarto y quinto, CPEUM.
Barticulo 73, fraccidon XXIX-G, CPEUM.
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Sobre el Poder Ejecutivo Federal

La Administracion Publica Federal (APF) serd centralizada y paraestatal y se
organizara de acuerdo a la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal
(LOAPF); en esta Ley se distribuiran los negocios del orden administrativo de la
Federacion, los cuales estaran a cargo de las Secretarias de Estado, ademas de
que se definira la intervencién del Ejecutivo Federal en la operacion de todo este

aparato administrativo'3?,
Sobre los Estados de la Federacion y el Distrito Federal

En el articulo 115 se establece que los estados deben adoptar, como base de su
division territorial y de su organizacion politica y administrativa, el municipio libre;
estos municipios seran gobernados por Ayuntamientos, compuestos a su vez por
un Presidente Municipal y regidores y sindicos determinados por las leyes
correspondientes. De acuerdo a este articulo, el Ayuntamiento tiene facultades
para aprobar, de acuerdo a las leyes en materia municipal -expedidas por las
legislaturas de los estados- los bandos de policia y gobierno, los reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas que organicen la administracion publica
municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de

su competencia y aseguren la participacién ciudadana y vecinal'®,

Entre las funciones y servicios publicos encomendadas a los municipios, se puede
encontrar las relacionadas al agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y
disposicién de sus aguas residuales'*; ademas, los municipios pueden
coordinarse y asociarse para una mas eficaz prestacion de los servicios publicos o
un mejor ejercicio de las funciones que les corresponden y si éstos pertenecen a
dos estados diferentes, deben contar con la aprobacion de las legislaturas
correspondientes. También pueden celebrar convenios con los estados para que

éstos, de manera directa o a través del organismo correspondiente, se hagan

132

Articulo 90, parrafo primero, CPEUM.
BB rticulo 115, fraccién |1, parrafo segundo, CPEUM.
B4Articulo 115, fraccién 111, inciso a), CPEUM.
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cargo en forma temporal de algunos de estos servicios 0 bien, se lleven a cabo

coordinadamente por el estado y el municipio respectivos.

En el articulo 122 se encuentra lo relativo a la organizacién administrativa del
Distrito Federal, por lo que se ve que algunas de las facultades de la Asamblea
Legislativa consisten en legislar en materia de planeacion del desarrollo, en
desarrollo urbano y preservacion del medio ambiente y proteccion ecoldgica,
ademas de regular la prestacién y la concesién de los servicios publicos'®. Lo
anterior dota al Distrito Federal de la misma capacidad de legislar que tienen las
otras entidades federativas en cuanto a las materias de medio ambiente y dotacién
de servicios publicos, entre los cuales se encuentran el agua potable, el drenaje y
alcantarillado y el tratamiento de las aguas residuales generadas dentro de su

territorio.
2.1.2.- Ley Organica de la Administracion Publica Federal

En la LOAPF, se establecen las bases de organizacion de ésta, tanto centralizada
como paraestatal; siendo la Presidencia de la Republica, las Secretarias de
Estado, los Departamentos Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo
Federal consideradas dentro de la Administracion Publica Centralizada. Ademas,
se determina que las dependencias anteriormente mencionadas, exceptuando a la
Presidencia de la Republica, sirven para el ejercicio de las atribuciones y para el
despacho de los negocios del orden administrativo encomendados al Poder
Ejecutivo de la Union. Estas dependencias, al igual que las entidades de la
Administracion Publica Federal Paraestatal, deben conducir sus actividades de
forma programada, con base en las politicas que para el logro de los objetivos y
prioridades de la Planeacion Nacional del Desarrollo establezca el Poder Ejecutivo
Federal; ademas, segun el articulo 12 de la LOAPF, deben formular, respecto a
los asuntos de su competencia, los proyectos de leyes, reglamentos, decretos,

acuerdos y 6rdenes del Presidente de la Republica.

articulo 122, apartado C, base primera, inciso k), CPEUM.
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Es en la LOAPF donde se da origen a los organismos de naturaleza similar a la
Comision Nacional del Agua, ya que aqui se establece que para una atencidbn mas

eficaz y un despacho mas eficiente de los asuntos que les competen “...las
Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos podran contar con
organos administrativos desconcentrados que les estaran jerarguicamente

subordinados...”t%®

, los cuales contaran con facultades especificas para resolver
sobre la materia y dentro del ambito territorial que se determine en cada caso, de

acuerdo a lo dispuesto en la Ley.
Sobre la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales

En el articulo 26 de la LOAPF se establece la creacion de la Secretaria del Medio
Ambiente y Recursos Naturales, mientras en el articulo 32 BIS de dicha Ley se
determinan las obligaciones que le corresponden, entre las cuales cabe destacar
la siguientes: fomentar la proteccion, restauracion y conservacion de los
ecosistemas y recursos naturales, incluyendo los bienes y servicios ambientales,
con el fin de propiciar su aprovechamiento y desarrollo sustentable; formular y
conducir la politica nacional en materia de recursos naturales, siempre que no
estén encomendados expresamente a otra dependencia, asi como en materia de
ecologia, saneamiento ambiental, agua y regulacién ambiental del desarrollo
urbano, con la participacion correspondiente a otras instituciones; promover la
participacion social y de la comunidad cientifica en la formulacion, aplicacion y
vigilancia de la politica ambiental; y concertar acciones e inversiones con los

sectores social y privado para la proteccién y restauracién del ambiente®’.

Otras de sus tareas consisten en: administrar, controlar y reglamentar el
aprovechamiento de cuencas hidraulicas, vasos, manantiales y demas aguas
nacionales y zonas federales correspondientes, excluyendo las que se atribuyan a
otras dependencias, por lo que debe establecer y vigilar el cumplimiento de las
condiciones de descarga de aguas residuales de jurisdiccion federal; promover v,

en su caso, ejecutar y operar la infraestructura y los servicios necesarios para el

38 Articulo 17, parrafo primero,Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal.

37 Articulo 32 BIS, fraccion I, 11 y XVII, LOAPF.
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mejoramiento de la calidad del agua; intervenir, cuando le corresponda, en la
dotacién de agua a los centros de poblacién e industrias; fomentar y apoyar
técnicamente el desarrollo de los sistemas de agua potable, drenaje, alcantarillado
y tratamiento de aguas residuales; programar, proyectar, construir, administrar,
operar y conservar por si 0 mediante asignaciones o concesiones las obras y
servicios de captacion, potabilizacién, tratamiento de aguas, conduccion y
suministro de aguas de jurisdiccion federal, y coadyuvar a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP), a determinar los criterios generales para el
establecimiento de los estimulos fiscales y financieros necesarios para el
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y el cuidado del medio

ambiente®®.

2.1.3.- Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente

La Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, fue publicada
el 28 de enero de 1988, y es reglamentaria de las disposiciones constitucionales
en materia de la preservacion y restauracion del equilibrio ecologico y la
proteccion del ambiente. La LGEEPA tiene por objeto propiciar el desarrollo
sustentable y plantea establecer, entre otras, las bases para: garantizar el derecho
de toda persona a vivir en un medio ambiente adecuado para su desarrollo, salud
y bienestar; definir los principios de la politica ambiental y los instrumentos para su
aplicacion; prever las medidas necesarias para posibilitar el aprovechamiento
sustentable, la preservacion y, en su caso, la restauracion del suelo, el agua y
demas recursos naturales, de manera que sean compatibles la obtencion de
beneficios econdmicos y las actividades de la sociedad con la preservacion de los
ecosistemas;y establecer -en materia ambiental- la distribucién de competencias y
coordinacion entre los tres niveles de gobierno del pais, junto a los mecanismos
de coordinacion, induccion y concertacion entre autoridades, entre éstas y los

sectores social y privado, asi como con diversas personas y grupos sociales™*.

38 Articulo 32 BIS, fraccion XXIV, XXX y XXXV, LOAPF.
39 Articulo 1, fracciones I, 11, V y IX, LGEEPA.
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Sobre la Proteccion al Ambiente y la Prevencion y Control de la Contaminacion del

Agua y Ecosistemas Acuaticos

La prevencion y control de la contaminacion del agua se considera fundamental
para evitar que se reduzca su disponibilidad y para proteger los ecosistemas del
pais; para llevar a cabo la tarea anterior corresponde al Estado y la sociedad
prevenir la contaminacion de rios, cuencas, vasos, aguas marinas y demas
depositos y corrientes de agua, incluyendo las aguas del subsuelo; por ello se
establece que el aprovechamiento del agua en actividades productivas que
pueden causar su contaminacion conlleva la responsabilidad del tratamiento de las
descargas, para reintegrarla en condiciones adecuadas para su utilizacion en otras

actividades y para mantener el equilibrio de los ecosistemas**.
2.1.4.- Ley de Aguas Nacionales

La Ley de Aguas Nacionales (LAN) fue promulgada el 1 de diciembre de 1992,
ésta es reglamentaria del articulo 27 de la CPEUM en materia de aguas
nacionales y tiene por objeto: “...regular la explotacién, uso o aprovechamiento de
dichas aguas, su distribucion y control, asi como la preservacion de su cantidad y

"141 De esta forma, las

calidad para lograr su desarrollo integral sustentable
disposiciones de esta Ley son aplicables a todas las aguas nacionales, sean
superficiales o del subsuelo y a las aguas de zonas marinas mexicanas en tanto a

la conservacion y control de su calidad.
Sobre la administracion del agua

El Titulo Segundo de esta Ley, trata sobre la administracion del agua, por lo que
agui se especifican las competencias de las diversas autoridades y demas figuras

encargadas de la gestion de las aguas nacionales.
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Articulo 117, fracciones |, Il y Ill, LGEEPA.

“IArticulo 1, parrafo primero, Ley de Aguas Nacionales.
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Sobre la politica y programacién hidricas

En el Titulo Tercero de esta Ley se define al agua como: “...un bien de dominio
publico federal, vital, vulnerable vy finito, con valor social, econémico y ambiental,
cuya preservacion en cantidad y calidad y sustentabilidad es tarea fundamental del

Estado y la sociedad, asi como prioridad y asunto de seguridad nacional;”**?

Sobre los derechos de explotacion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales
Conocimiento sobre las Aguas Nacionales

En el Titulo Cuarto de la LAN, se establece que de acuerdo a la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental(LFTAIPG) y
considerandose como un asunto de seguridad nacional, la CNA es responsable,
con el concurso de los Organismos de Cuenca y con el apoyo de los gobiernos de
las entidades federativas y de los municipios, asi como de las asociaciones de
usuarios y de particulares, de realizar de forma periédica y sistematica los estudios
y evaluaciones necesarios para ampliar y profundizar los conocimientos acerca de
la ocurrencia del ciclo hidrolégico, asi como para mejorar la informacion disponible
y los andlisis sobre los recursos hidricos que permitan un mayor entendimiento
sobre el potencial y limitaciones de dichos recursos, de tal forma que se logre una

mejor gestién del agua’*®.
Concesiones y Asignaciones

La explotacion, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales se realiza por
medio de concesion o asignacion otorgada por el Ejecutivo Federal, a través de la
CNA, ya sea a través de los Organismos de Cuenca o directamente cuando asi le
competa***, dando lugar al uso de estas aguas por parte de las dependencias y
organismos descentralizados pertenecientes a la APF, a las entidades federativas

o los municipios. Ademas, el gobierno federal se puede coordinar con los
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Articulo 14 BIS 5, fraccién |,LAN.

Articulo 19 BIS, parrafo primero, LAN.

Cabe sefialar que en los hechos, los espacios para la participacion en la gestion del agua han quedado definidos mas por la viabilidad
financiera que por criterios de competencia o exclusividad del sector publico o privado. Maria Concepcidn Martinez Omafia,Gestion del
agua urbana en la segunda mitad del siglo XX,en David Barkin (compilador), op. cit., p. 67.
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gobiernos de las entidades federativas, mediante convenios de colaboracion
administrativa y fiscal para que éstos ejecuten ciertos actos administrativos
normados por la LAN, la Ley de Planeacion(LP) y la Ley de Coordinacion Fiscal
(LCF), entre otras, para ayudar a la descentralizacion de la administracion del

agua™®.
Derechos y Obligaciones de Concesionarios o Asignatarios

Entre los derechos que los concesionarios adquieren al hacer uso del agua se
destacan: explotar, usar o aprovechar las aguas nacionales y los bienes
inherentes a ésta; estar facultados para realizar a su costa las obras o trabajos
que les permitan ejercitar el derecho de explotacion, uso o aprovechamiento de
estas aguas; y transmitir los derechos de los titulos que tengan cuando sea

procedente’®.

Por otra parte, entre las obligaciones que estos concesionarios adquieren, estan:
ejecutar las obras y trabajos de explotacion, uso o aprovechamiento de aguas y
comprobar su ejecucion para prevenir efectos negativos a terceros o al desarrollo
hidrico de las fuentes de abastecimiento o de la cuenca hidrolégica; instalar los
medidores de agua respectivos o los demas dispositivos de medicion que sefialen
las disposiciones aplicables, ademas de mantenerlos en buen estado; pagar
puntualmente los derechos fiscales que se deriven de la explotacion, uso o
aprovechamiento de las aguas nacionales que les hayan sido concesionadas o
asignadas y cubrir los demas pagos que les correspondan; no explotar, usar,
aprovechar o descargar volumenes de agua mayores a los autorizados en los
titulos de concesion; realizar las medidas necesarias para prevenir la
contaminacion de las aguas concesionadas o asignadas y reintegrarlas en
condiciones adecuadas®’; descargar las aguas residuales a los cuerpos

receptores previo tratamiento procurando su reuso; y asumir los costos de la

5 Articulo 20, parrafos cuarto y séptimo, LAN.

Articulo 28, fracciones |, Il y IV, LAN.
Articulo 29, fracciones |, II, Ill, IV, XI y XIV, LAN.
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contaminacion que provoquen sus descargas, asi como las responsabilidades por

el dafio ambiental causado*.

Transmisiéon de Titulos

Los titulos de concesion para la explotacién, uso o aprovechamiento de aguas
nacionales, que estén vigentes y asentados en el Registro Publico de Derechos de
Agua (REPDA), asi como los Permisos de Descarga, se pueden transmitir en
forma definitiva total o parcial, de acuerdo a lo establecido en la LAN'*°. Para
efectos de lo anteriormente mencionado, la CNA puede establecer definitiva o
temporalmente instancias en las que se gestionen operaciones reguladas de
transmision de derechos que se denominaran bancos del agua, cuyas funciones

seran determinadas en los reglamentos respectivos™.

Sobre la prevencion y control de la contaminacion de las aguas y la
responsabilidad por dafio ambiental

La Federacién, las entidades federativas y los municipios, ademas de los usuarios
del agua y las organizaciones de la sociedad, deben preservar las condiciones
ecoldgicas del régimen hidrolégico, a través de la promocion y ejecucion de
medidas y acciones necesarias para proteger y conservar la calidad del agua®’.
Por otra parte, la Autoridad del Agua™? tiene, entre otras, las siguientes
atribuciones: promover y, en su caso, ejecutar y operar la infraestructura federal,
ademas de los servicios necesarios para la preservacion, conservacion y
mejoramiento de la calidad del agua; formular programas integrales de proteccion
de los recursos hidricos, considerando las relaciones existentes entre los usos del
suelo y la cantidad y calidad del agua; establecer y vigilar el cumplimiento de las
condiciones de descarga que deben satisfacer las aguas residuales; y atender las

alteraciones ambientales por el uso del agua, por lo que le toca establecer a nivel

8 Articulo 29 BIS, fracciones I y lIl, LAN.

Articulo 33, pérrafo primero, LAN.

Articulo 37 BIS, parrafo primero, LAN.

Articulo 85, parrafo primero, LAN.

Tanto a la Comisién Nacional del Agua como a los Organismos de Cuenca les corresponde el mote de Autoridad del Agua. De quién
dependa esta Autoridad depende del ambito de competencia al que se haga referencia. De esta forma, a lo largo de este trabajo
cuando se hable de Autoridad del Agua es a los anteriores organismos a quienes se hace referencia. Articulo 20, parrafo octavo, LAN.
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de cuenca hidrologica o region hidrologica las acciones necesarias para preservar
el agua, ademas de contribuir a prevenir y remediar los efectos adversos a la
salud y al ambiente coordinandose con la Secretaria de Salud y la SEMARNAT

cuando asi proceda®.

Ademas, la Autoridad del Agua debe realizar lo siguiente: monitorear sistematica y
permanentemente la calidad del agua para mantener actualizado el Sistema de
Informacién de la Calidad del Agua a nivel nacional, coordinandolo con el Sistema
Nacional de Informacion sobre cantidad, calidad, usos y conservacion del agua; e
inventariar las plantas de tratamiento de aguas residuales y las descargas de
aguas a nivel nacional. Esta Autoridad determina los parametros que deben
cumplir las descargas, la capacidad de asimilar y asumir contaminantes por parte
de los cuerpos de agua de la nacion, asi como las metas de calidad y los plazos
para alcanzar éstas, por medio de la expedicion de Declaratorias de Clasificacion
de los Cuerpos de Aguas Nacionales, mismas que se publican, al igual que sus
modificaciones, en el Diario Oficial de la Federacion(DOF). En cuanto a estas
descargas de aguas residuales, se nos sefiala que su control corresponde a los
municipios, con el concurso de los estados cuando sea necesario, ademas de que

los permisos de descarga son otorgados por la Autoridad del Agua™*.
Responsabilidad por Dafio Ambiental

Para que se repare el dafio ambiental, incluyendo aquellos dafios que
comprometan a ecosistemas vitales, la Autoridad del Agua intervendréa de acuerdo
a los términos establecidos por la LAN; de esta forma, la CNA, con apoyo en los
Organismos de Cuenca competentes, intervendra para que se instrumente la
reparacion del dafio ambiental causado por extracciones o descargas de agua a
cuerpos acuaticos de propiedad nacional. Es asi que las personas fisicas o
morales que descarguen aguas residuales y que causen contaminacion en un
cuerpo receptor deben asumir la responsabilidad de reparar el dafio ambiental

causado, sin perjuicio de la aplicacion de las sanciones administrativas, penales o
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Articulo 86, fracciones |, Ill, IV y XI, LAN.

34 Articulos 88, parrafo segundo y 90, parrafo primero, LAN.
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civiles que procedan, ya sea mediante la remocion de los contaminantes del
cuerpo receptor afectado para restituirlo a su estado anterior y cuando esto no
fuere posible, mediante el pago de una indemnizacion fijada por la autoridad

competente®.

Sobre la inversién en infraestructura hidraulica

Las obras publicas que se consideran necesarias por la LAN y que, por tanto, son
competencia de la CNA se especifican en el Titulo Octavo de esta Ley y son, entre
otras, las siguientes: las que mejoran y amplian el conocimiento sobre la
ocurrencia del agua, en cantidad y calidad, asi como de los fendmenos vinculados
con dicha ocurrencia; aquellas que regulan y conducen el agua, para garantizar la
disponibilidad y aprovechamiento del agua en las cuencas, salvo en los casos en
los cuales hayan sido realizadas o estén al cargo y resguardo de otros érdenes de
gobierno; las que controlan y sirven para la defensa y proteccion de las aguas
nacionales, asi como aquellas necesarias para prevenir inundaciones, sequias y
otros fendmenos hidrometeorolégicos extremos; las que permitan el
abastecimiento, potabilizacion y desalinizacién, cuya realizacion afecte a dos o mas
estados; ylas que tengan importancia estratégica por sus dimensiones o costo de

inversion®®®.

Ademas, los usuarios de las aguas nacionales pueden realizar las obras de
infraestructura hidraulica que necesiten para la explotacibn, uso o
aprovechamiento del agua, por si mismos o por terceros; la administracion vy
operacion de éstas sera responsabilidad de los usuarios o de las asociaciones que
formen al respecto de éstas™’. Complementando lo anterior, la Autoridad del Agua
proporciona, a solicitud de los inversionistas, concesionarios o0 asignatarios, los
apoyos y la asistencia técnica para la adecuada construccion, operacion,
conservacion, mejoramiento y modernizacion de las obras hidraulicas y los
servicios para su operacion. Por ultimo, toca a la CNA establecer las normas o

realizar las acciones necesarias para evitar que la construccién u operacion de
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Articulo 96 BIS 1, LAN.
Articulo 96 BIS 2, fracciones |, II, Ill, IV y V, LAN.
Articulo 97, parrafos primero y segundo, LAN.
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una obra altere desfavorablemente las condiciones hidraulicas de una corriente o
ponga en peligro la vida de las personas y la seguridad de sus bienes o de los

ecosistemas vitales'*®.
Participacion de la Inversion Privada y Social en Obras Hidraulicas Federales

La CNA, para promover y fomentar la participacion de los particulares en el
financiamiento, construccion y operacion de la infraestructura hidraulica federal,
asi como en la prestaciéon de los servicios correspondientes™®, puede llevar a
cabo lo siguiente con los particulares: contratos de obra publica y servicios con la
modalidad de inversion recuperable, para la construccién, equipamiento y
operacion de infraestructura hidraulica, pudiendo quedar a cargo de una empresa
0 grupo de éstas la responsabilidad integral de la obra y su operacion; y otorgar
concesiones totales o parciales al sector privado, con la finalidad de construir,
equipar, operar, conservar, mantener, rehabilitar y ampliar la infraestructura
hidraulica federal y para la prestacién de los servicios respectivos. Ademas, para
otorgar las concesiones mencionadas, la CNA se coordinarq, cuando sea
pertinente, con el gobierno federal o los gobiernos de los estados
correspondientes'®. Estas concesiones sélo pueden terminar por: vencimiento del
plazo establecido en el titulo; renuncia del titular; revocacion por incumplimiento
del titular; rescate de la concesion por causa de utilidad publica o interés publico; y

por resolucion judicial*®™.

Por otra parte, la CNA esta autorizada para emitir unas tarifas minimas, las cuales

deben cumplir los siguientes requisitos: propiciar el uso eficiente del agua, la

8Articulo 100, parrafo primero, LAN.

3% Basicamente existen tres tipos de participacion privada: los contratos de servicios, que se fijan cuando los privados sélo los prestan
en un acuerdo entre el organismo operador municipal y una empresa; la concesion para la operacién, administracion y mantenimiento,
que significa en la practica una sustituciéon del organismo operador por una determinada empresa, la cual se constituye en un
proveedor sustituto que adquiere las responsabilidades y obligaciones del organismo comisionador; y la concesidn integral, que incluye
la ampliacion de la infraestructura hidraulica. Maria Concepcidon Martinez Omaiia,op. cit., en David Barkin (compilador),op. cit., pp. 63 y
64.
0 be acuerdo a la LAN, al sector publico le corresponde la provision y aplicacion de un marco regulador favorable para la inversion
privada que proteja los intereses sociales y privados, ademas de la formulacién y conduccidon de los programas sectoriales, la
identificacion de proyectos y acciones prioritarias y la concurrencia delos financiamientos y los esquemas tarifarios adecuados; al sector
privado le toca la terminacién en tiempo, costo y forma de las obras, ademas de garantizar la calidad y eficiencia de los servicios que
preste, para beneficiar asi a los usuarios y aportar el capital y el financiamiento complementarios a la inversion publica; y a los usuarios
y beneficiarios les corresponde recibir los servicios de forma adecuada y al menor costo posible y hacerse responsables de pagar las
tarifas o cargos que resulten del disfrute de dichos servicios. Ibid., pp. 67 y 68.

81 Articulo 107, fracciones |, 11, 111 y IV, LAN.
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racionalizacion de los patrones de consumo e inhibir actividades que impongan
una demanda excesiva; prever los ajustes necesarios en funcién de los costos
variables correspondientes, conforme a los indicadores conocidos y medibles que
establezcan las propias bases; y considerar un periodo establecido, el cual no
debe ser menor que el periodo de recuperacién del costo del capital o del
cumplimiento de las obligaciones financieras que se contraigan con motivo de la

concesion'®,
Recuperacion de la Inversion Puablica

Las inversiones publicas en obras hidraulicas federales se van a recuperar en la
forma y términos que sefale la Ley de Contribucion de Mejoras por Obras
Publicas Federales de Infraestructura Hidraulica(LCMOPFIH), por medio del
establecimiento de cuotas de autosuficiencia que deberan cubrir las personas
beneficiadas en forma directa del uso, aprovechamiento o explotacién de dichas

obras*®,
2.1.5.- Ley General de Asentamientos Humanos

La Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH), fue publicada el 21 de julio
de 1993, siendo Presidente de la Republica Carlos Salinas de Gortari y tiene,
entre otros, el siguiente objeto: establecer la concurrencia de la Federacion, las
entidades federativas y los municipios para la ordenacién y regulacion de los

asentamientos humanos en el territorio nacional™®*.
Sobre las regulaciones a la propiedad en los centros de poblacion

En el Capitulo Quinto de la LGAH se observa una correspondencia en la relacion
existente entre el tema de los asentamientos humanos y la politica de gestion del
agua, en el sentido de que segun el uso y destino sefialado por los respectivos
programas de ordenamiento territorial, los particulares deberan de pagar mas o

menos por la prestacion del servicio de agua entubada y por la propia agua como

162

Articulo 104, fracciones |, Il y lll, LAN.
Articulo 109, LAN.
Articulo 1, fraccion |,Ley General de Asentamientos Humanos.
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bien de consumo; ya que de acuerdo con dicha Ley, para cumplir con los fines
establecidos en el articulo 27 constitucional en cuanto a la fundacion,

conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion, “...el
ejercicio del derecho de propiedad, de posesion o cualquier otro derivado de la
tenencia de bienes inmuebles ubicados en dichos centros, se sujetara a las
provisiones, reservas, usos Yy destinos que determinen las autoridades

competentes, en los planes o programas de desarrollo urbano aplicables.”*®

De aqui se desprende que el ejercicio del derecho de propiedad, de posesioén o
cualquier otro derivado de la tenencia de bienes inmuebles por parte de los
particulares, se encuentra acotado por las disposiciones determinadas por las
autoridades competentes dentro de la zonificacibn de usos, misma que esta
establecida en los planes o programas de desarrollo urbano correspondientes. Lo
anterior impacta en la politica de gestion de los recursos hidricos, ya que los
costos por la conexién a la red general para la descarga domiciliaria, asi como las
cuotas de consumo, presentan variaciones en proporcion directa al uso y destino
del inmueble de que se trate; es decir, esta base permite tanto a los gobiernos
estatales como a los municipales, el establecimiento de tarifas diferenciadas a los
particulares que soliciten el servicio, segun sea para uso habitacional o para uso
comercial o industrial, respectivamente.*®®. Por ultimo, cabe destacar que es a los
municipios a quienes les corresponde formular, aprobar y administrar la

zonificacién de los centros de poblacién ubicados dentro de su territorio*®”.

2.1.6.- Normas Oficiales Mexicanas en Materia Ambiental

|168

Las Normas Oficiales Mexicanas en Materia Ambiental™", engloban a las Normas

Oficiales Mexicanas del Sector Agua y coadyuvan a la Autoridad del Agua en la

-I-169

gestion de los recursos hidricos; éstas son emitidas por la SEMARNA para

65 Articulo 27, parrafo primero, LGAH.

Como un ejemplo de esta situacion puede citarse el catalogo de tarifas contenido en el Cédigo Financiero del Distrito Federal.

7 Articulo 35, parrafo primero, LGAH.

%8 |a expedicion y modificacion de las Normas Oficiales Mexicanas en Materia Ambiental estan sujetas a los procedimientos
establecidos en la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion. Articulo 36, parrafo segundo,LGEEPA.

%9 A dicha Secretaria le corresponde, con la participacién correspondiente de otras dependencias y autoridades estatales y municipales,
el establecimiento y vigilancia de las NOM sobre la preservacion y restauracion de la calidad del medio ambiente, sobre los ecosistemas
naturales, sobre el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y sobre descargas de aguas residuales. Articulo 32 BIS,
fracciones IV y V, LOAPF.
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garantizar la sustentabilidad de las actividades econdmicas y dar lugar asi, al
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales disponibles dentro del

territorio nacional.
2.1.6.1.- Normas Oficiales Mexicanas del Sector Agua

Estas se refieren a la conservacion, seguridad y calidad en la explotacion, uso,
aprovechamiento y administracion de las aguas nacionales y de los bienes
nacionales relacionados a este recurso; dado que su establecimiento le
corresponde a la SEMARNAT, se le atribuye a esta Secretaria la expedicion de las
Normas Oficiales Mexicanas(NOM) en materia hidrica a propuesta de la CNA",
misma que es el 6rgano administrativo desconcentrado de la SEMARNAT, érgano
al cual, mediante la delegacion de funciones, se le han atribuido las facultades
especificas en materia hidrica, por lo que es la institucion encargada de expedir
las NOM que le permitan cumplir con las atribuciones que le confiere la LAN y su
Reglamento, lo cual debe hacer a través de su Comité Consultivo Nacional de

Normalizacién del Sector Agua*™.

De esta forma, se establece que a cargo de la Autoridad del Agua, se encuentran,
entre otras, las siguientes atribuciones en cuanto a las NOM: realizar la inspeccién
y verificacion del cumplimiento de las disposiciones establecidas en estas Normas
para la prevencion y conservacion de la calidad de las aguas nacionales y los
bienes relacionados a éstas; y vigilar, en coordinacién con las demas autoridades
competentes, que el agua suministrada para consumo humano cumpla con las
NOM correspondientes’’?. Ademaés, estas Normas establecen las disposiciones,
especificaciones y meétodos de prueba que garantizan que los productos y
servicios ofertados a los organismos operadores de sistemas de agua potable,
alcantarillado y saneamiento, cumplan con el objetivo de aprovechar, preservar en

cantidad y calidad y manejar adecuada y eficientemente el agua*’>.

7% Articulo 8, fraccion V, LAN.

Estadisticas del agua en México, edicion 2004, México D.F., Comisién Nacional del Agua, p. 103.
Articulo 86, fracciones V y VII, LAN.
Estadisticas del agua en México, edicion 2004, op. cit.,p. 104.
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Al respecto, cabe mencionar que entre los programas mas importantes de la CNA
para mejorar la entrega del agua a los usuarios urbanos han sido: la elaboracion
de registros confiables de usuarios; y la instalacion de medidores que contabilicen
el uso de agua, permitiendo asi el establecimiento de mecanismos que permitan
controlar su consumo’. Las obligaciones de estos concesionarios al respecto,
consisten en: cumplir con los requisitos de uso eficiente del agua y realizar su
redso en los términos de estas normas o de las condiciones particulares emitidas
al efecto; garantizar la calidad del agua conforme a los parametros referidos en
éstas; y descargar las aguas residuales a los cuerpos receptores previo
tratamiento, cumpliendo con las citadas normas o las condiciones particulares de

descarga, segun sea el caso, y procurar su relso.

De esta forma se establece que los municipios y en su caso, las entidades
federativas deben tratar sus aguas residuales, antes de descargarlas en un cuerpo
receptor, conforme a las NOM o a las condiciones particulares de descarga que
les determine la Autoridad del Agua, cuando a ésta le competa'”. Derivado de
todo lo anteriormente dicho, las descargas de aguas residuales por uso doméstico
y publico urbano que no formen parte de un sistema de alcantarillado vy
saneamiento, pueden llevarse a cabo de acuerdo a las NOM expedidas al efecto y
mediante un aviso por escrito a la Autoridad del Agua; si estas descargas se
realizaren en la jurisdiccion municipal, las autoridades locales seran responsables

de su inspeccion vigilancia y fiscalizacion.
2.2.- Politica Hidrica de la Administracion Publica Federal
2.2.1.- Plan Nacional de Desarrollo

El Plan Nacional de Desarrollo (PND)*"® se fundamenta en el articulo 26 de la

CPEUM, en donde se establece que el Estado debe organizar un sistema de

7% Sin embargo, desarrollar registros completos de usuarios ha resultado una labor complicada debido a la ausencia de politicas de
regularizacion de la propiedad y de procesos para nuevos asentamientos urbanos, al tiempo que se registra un crecimiento acelerado
de muchas de las urbes mas importantes del pais.David Barkin; Dan Klooster, Estrategias de la gestion del agua urbana en México, David
Barkin (compilador),op. cit., pagina 22.

3 Articulo 91 BIS, parrafo segundo. LAN.

Este tiene un horizonte de seis afios y origina los programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales, en los que se
especifican por sector los objetivos, metas, estrategias y politicas a seguir durante el periodo de determinado régimen de gobierno.
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planeacién democrética del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia, para alcanzar asi la
independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la nacion. Tal
planeacion debe ser democrética, por lo que mediante la participacion de los
diversos sectores sociales recoge las aspiraciones y demandas de la sociedad y

77 De esta forma, dicha

las incorpora al plan y programas de desarrollo
planeacion se debe llevar a cabo como un medio para el eficaz desempefio de la
responsabilidad del Estado sobre el desarrollo integral y sustentable del pais y
debera tender a la consecucion de los fines y objetivos politicos, sociales,
culturales y econémicos contenidos en la legislacion nacional*’®. Los aspectos de
esta planeacién que corresponden a las dependencias y entidades de dicha
Administracion, se llevan a cabo en los términos de la LP, mediante el Sistema

Nacional de Planeacién Democréatica.

El Poder Ejecutivo Federal es el encargado de conducir la Planeacion Nacional del
Desarrollo, mientras que al Congreso de la Union le corresponde expedir las leyes
sobre la planeacién nacional del desarrollo econémico y social'”®. EI PND es
elaborado por la SHCP, misma que debe tomar en cuenta las propuestas de las
dependencias y entidades de la APF y de los gobiernos de los estados, asi como
los planteamientos formulados por los diferentes grupos sociales interesados en el
tema; de esta forma, la SHCP proyecta y coordina la planeacién regional con la
participacion correspondiente de los gobiernos estatales y municipales y de los
citados grupos, ademas de que cuida que exista una congruencia entre el plan y

los programas derivados de él.

El PND que se utiliza actualmente articula diversos objetivos y estrategias sobre
cinco ejes de politica publica, los cuales establecen diversas acciones
transversales®®® que se proponen componer un proyecto integral que comprenda

los &mbitos econdmico, social, politico y ambiental; dichos ejes se enumeran de la

77 Articulo 26, parrafos primero y segundo, CPEUM.

Articulo 2, parrafo primero, Ley de Planeacion.

79 Articulo 73, fraccion XXIX-D, CPEUM.

80 E| PND considera a la transversalidad como imprescindible para lograr una coordinacién interinstitucional efectiva que permita una
verdadera integracidon entre los diversos sectores de gobierno que, a su vez, genere las condiciones para producir resultados
cuantificables por parte del aparato gubernamental. Plan Nacional de Desarrollo, introduccidn, en http://pnd.presidencia.gob.mx/
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siguiente forma: 1. Estado de Derecho y seguridad; 2. Economia competitiva y
generadora de empleos; 3. Igualdad de oportunidades; 4. Sustentabilidad
ambiental; y 5. Democracia efectiva y politica exterior responsable.

Eje 4 del Plan Nacional de Desarrollo (Sustentabilidad Ambiental)

El PND reconoce a los recursos naturales como la base de la sobrevivencia y la
vida digna de las personas, por ello considera que la sustentabilidad de los
ecosistemas es basica para una estrategia integral de desarrollo humano. En
dicho documento también se afirma que la depredacion del medio ambiente en
México ha sido extremadamente grave en términos de su profundidad y
consecuencias sobre las condiciones de vida y las posibilidades de verdadero
desarrollo del pais, por lo que éste se plantea el objetivo de detener el deterioro
del medio ambiente, lo cual no significa que se dejen de aprovechar los recursos
naturales, sino que éstos se utilicen de mejor manera®’. Ademas, se considera
que para obtener una verdadera sustentabilidad ambiental en el pais, es necesario
gue se concilie el medio ambiente con otras dos grandes areas de sustentabilidad
del desarrollo humano; éstas son la productividad y la competitividad de la

economia como un todo.

Entre las formas de lograr esa conciliacién se destaca la realizacion de proyectos
productivos que se vinculen a la restitucion de areas naturales; dichos proyectos
deben implicar pagos de servicios ambientales cuyo objetivo sea el de detener la
pérdida de fuentes acuiferas, asi como el avance de la desertificacion del territorio
nacional. Ademas el PND propone la valuacion economica de los recursos
naturales, los apoyos econdmicos a los duefios de bosques y selvas, el manejo
racional del agua, el control efectivo de los incendios forestales y la promocién del
ecoturismo. Finalmente, en este documento se establece que México debe
sumarse a los esfuerzos internacionales por evitar que el planeta llegue a sufrir

dislocaciones ambientales sin remedio, como el calentamiento global, ya que el

181 . TP . . . . . e . . . .
Esto supone que se realicen andlisis de impacto ambiental y que se invierta significativamente en investigacién y desarrollo de

ciencia y tecnologia, ya que se espera que mediante esta nueva disponibilidad tecnolégica se logrard que con lo mismos recursos
humanos, naturales y de capital se logre una mayor productividad. Plan Nacional de Desarrollo, eje 4: sustentabilidad ambiental,
enhttp://pnd.presidencia.gob.mx/
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desarrollo humano sustentable exige que el pais comparta plenamente el principio
de que los recursos naturales y la estabilidad climética representan un bien publico
para toda la humanidad, por lo que no se puede excluir a nadie de su disfrute en

ningin momento y por lo mismo han de ser preservados con toda efectividad*.
2.2.2.- Planeacion Hidrica

La historia de la Politica Hidrica Nacional —en cuanto a la gestion del agua para
uso urbano- se puede dividir en dos etapas: la primera, ubicada entre los afios
cuarentas y mediados de los afios ochentas; y la segunda, localizada desde

finales de los aflos ochentas hasta nuestros dias

En este entorno se dieron las reformas al articulo 115 constitucional que
establecieron la responsabilidad de los municipios en la prestacion de los servicios
urbanos, lo cual les otorgd diversas atribuciones para actuar sobre el desarrollo
urbano. Asi, las entidades federativas y los municipios recibieron la facultad para
atender diversos servicios publicos comunitarios como los servicios de limpia,

mercados, agua potable y alcantarillado™®

y para captar los recursos fiscales
provenientes del pago del impuesto predial y de los derechos derivados del
servicio del agua potable; de esta forma, las Juntas de Agua Potable que se
dedicaban a dotar el recurso hidrico en las poblaciones del pais fueron sustituidas

por las descentralizadas Comisiones de Agua Potable.

Actualmente, la politica hidrica se ha planteado como objetivo principal la
administracion eficiente del recurso hidrico, a travées de la descentralizacion
progresiva y constante de diversos programas y funciones a los usuarios y
autoridades locales; ademas se ha fortalecido la rectoria de la CNA en el proceso

de descentralizacion que implica la consolidacion de los organismos operadores

82pjan Nacional de Desarrollo, Desarrollo Humano Sustentable, en http://pnd.presidencia.gob.mx/

'8 Cabe mencionar que los procesos de descentralizacion de los servicios de agua potable y alcantarillado no siempre han cumplido sus
cometidos, lo cual puede tener los siguientes motivos: debido a que las instituciones municipales carecen de la capacidad suficiente
para operar, administrar o regular los servicios transferidos; la excesiva fragmentacion de la industria y la consiguiente incapacidad de
tomar ventaja de las economias de escala; la excesiva politizacion de la toma de decisiones local; o el apresuramiento y falta de
preparacidn con que se produjo el proceso de descentralizacion. Por ello, todos estos factores deben ser tomados en cuenta al llevar a
cabo los procesos de descentralizacidon. Axel Dourojeanni; Andreilouravlev, Crisis de gobernabilidad en la gestion del agua: desafios que
enfrenta la implementacion de las recomendaciones contenidas en el capitulo 18 del Programa 21, Santiago, Chile, Comisién Econémica
Para América Latina y el Caribe, Serie: recursos naturales e infraestructura, 2001, p. 34.
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en los municipios cuando éstos tengan la capacidad técnica y financiera, ademas
de la consolidacion de una instancia responsable del subsector a nivel estatal,
misma que debe apoyar a los municipios y comunidades rurales que asi lo
requieran dadas sus limitadas capacidades®. Dicha politica también busca lo
siguiente: lograr el entendimiento y respeto de las obligaciones de cada parte; la
diferenciacion clara de las funciones técnicas de operacion, de las de regulacion y
las de politica publica; la separacion de atribuciones y reduccién de espacios
donde puedan existir conflictos de interés, mediante la creacion de mecanismos
simples para negociar acuerdos; y la rendicion de cuentas por parte de los

organismos operadores®,

Es responsabilidad de la CNA el formular la Politica Hidrica Nacional y proponerla
al Titular del Poder ejecutivo Federal, por conducto de la SEMARNAT, asi como
dar seguimiento y evaluar de manera periodica el cumplimiento de dicha politica.
Esta considera al agua como un bien de dominio publico federal, vital, vulnerable y
finito, con valor social, econdbmico y ambiental, cuya preservacion en cantidad,
calidad y sustentabilidad es tarea fundamental del Estado y la sociedad, asi como
prioridad y asunto de seguridad nacional; ademas tiene como base la gestion
integrada de los recursos hidricos por cuenca hidrolégica, misma que se lleva a

cabo en forma descentralizada'®®

e integrada, privilegiando la accion directa y las
decisiones de parte de los actores locales. También contempla la atencion de las
necesidades de agua provenientes de la sociedad para su bienestar, -en

particular, debe atender dichas necesidades por parte de la poblacion mas

184 les ~ . . s . . . . s .
En los ultimos afios, la estrategia para la descentralizacién se ha centrado en las siguientes premisas: la inversién necesaria para

abatir los rezagos existentes y satisfacer la demanda de servicios hidricos tiene que darse mediante los pagos de los usuarios y asi,
eliminar progresivamente los subsidios gubernamentales; se deben desarrollar organismos operadores capaces de proporcionar los
servicios hidricos en forma sostenida, para lo cual se les ha dotado de capacidad técnica, administrativa y financiera; apoyar a las
autoridades locales y estatales para consolidar empresas publicas o privadas que se encarguen de proporcionar los servicios hidricos; y
alentar la participacién de la iniciativa privada para aprovechar sus recursos y capacidad gerencial en beneficio de la prestacion de
servicios hidricos.Maria Concepcion Martinez Omaiia, op. cit., en David Barkin (compilador), op. cit., pp. 65y 66.

185Hugo Contreras Zepeda,é Tienen los organismos de agua en México los incentivos para lograr una gestion eficiente de los servicios de
agua potable, alcantarillado y saneamiento?, en David Barkin (compilador), op. cit., p. 78.

% para que se dé esta descentralizacidn resulta indispensable el apoyo y coordinacién de la CNA, las entidades federativas, los
municipios, los Consejos de Cuenca, los Organismos de Cuenca y diversas organizaciones de usuarios y de la sociedad interesados en la
gestidn de este recurso. Articulo 14 BIS 5, fraccion IV, LAN.
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marginada y menos favorecida economicamente- de la economia para Ssu

desarrollo y del ambiente para su equilibrio y conservacién®’.

La Politica Hidrica Nacional también establece que la conservacion, preservacion,
proteccion y restauracion del agua, tanto en cantidad como en calidad, es un
asunto de seguridad nacional y por ello debe evitarse el aprovechamiento no
sustentable de este recurso con sus consiguientes efectos ecoldgicos adversos;
en cuanto a los servicios ambientales que este recurso proporciona, se afirma que
éstos deben reconocerse, cuantificarse y pagarse, mientras el aprovechamiento
del agua debe realizarse con eficiencia, de manera que se promueva su redso y
recirculacion. Ademas, el Ejecutivo Federal debe promover que las entidades
federativas y los municipios, a través de sus dérganos competentes y arreglos
institucionales, se hagan responsables de la gestion de las aguas nacionales que
tengan asignadas, concesionadas o0 bajo su administracion, para alcanzar este
objetivo, el Ejecutivo Federal brindara facilidades y apoyo para la creacion o

mejoramiento de érganos estatales competentes®®®,

Otros principios de la Politica Hidrica Nacional'®*consisten en que la gestién del
recurso hidrico debe generar los recursos econémicos y financieros necesarios
para realizar las tareas propias de esta gestion, llegando asi al principio de que el
agua paga el agua; de esta forma, los usuarios del agua al pagar por la
explotacién, uso o aprovechamiento de ésta cumplen con el principio de usuario-
pagador de acuerdo a la Ley Federal de Derechos (LFD). También se establece el
que las personas fisicas 0 morales que contaminen los recursos hidricos son
responsables de restaurar su calidad, aplicandose asi la regla de que quien
contamina, paga. Al mismo tiempo debe existir una participacion informada y
responsable de la sociedad, como base para una mejor gestidon y conservacion de
los recursos hidricos, lo cual hace esencial a la educacion ambiental; de esta

forma se busca una cultura del agua construida a partir de los anteriores principios

187

Articulo 14 BIS 5, fracciones I, II, Il y V, LAN.
Articulo 14 BIS 5, fracciones IX, XI, XIl 'y XIII, LAN.

Cabe mencionar, que una politica hidrica coherente con el desarrollo sustentable debe involucrar lo siguiente: un modelo de
ocupacion territorial; pautas de relacion con el medio y con los demds —con el otro-; una concepcion del poder; diversos sistemas de
defensa y mitigacidn de efectos nocivos; y técnicas de uso y aprovechamiento del agua. Ramén Vargas; Nidia Pifieyro, op. cit.,p. 89.
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de politica hidrica, asi como con las tesis derivadas de los procesos de desarrollo
social y econémico. Por ultimo, se establece que el uso doméstico y el uso publico

urbano tendran preferencia en relacién con los deméas usos*®.

Esta Politica Hidrica Nacional contempla entre sus instrumentos basicos a la
planificacion hidrica, la cual se registra por los siguientes dmbitos: local, estatal,
por cuenca hidroldgica, por region hidrolégica-administrativa y nacional. Ademas
de la gestibn de aguas nacionales que racionaliza las necesidades de agua para
contribuir al mejoramiento de la economia y finanzas de tal recurso y su gestion.
Dichos instrumentos también contemplan la participacion de las organizaciones de
la sociedad y de los usuarios y su corresponsabilidad en el desarrollo de
actividades especificas y la prevencion, conciliacion, arbitraje, mitigacion y

solucion de conflictos en materia del agua y su gestion™®.

Con respecto a la planificacién y programacion hidricas nacionales'®?, una de las
competencias del Ejecutivo Federal en esta materia consiste en aprobar el
Programa Nacional Hidrico, conforme a lo previsto en la LP y emitir politicas y
lineamientos que orienten la gestion sustentable de las cuencas hidrolégicas y de
los recursos hidricos*®®. Esta Planificacién y Programacién Hidrica se considera de
caracter obligatorio para la gestion integrada de los recursos hidricos, la
conservacion de los recursos naturales, los ecosistemas vitales y el medio
ambiente'®*. Por otra parte, al ser la CNA el organismo encargado de ejercer las
atribuciones que le corresponden a la autoridad en materia hidrica, ésta tiene
entre algunas de sus facultades, las siguientes: integrar, formular y proponer al

titular del Poder Ejecutivo Federal, el Programa Nacional Hidrico, ademas de

%0 Articulo 14 BIS 5, fracciones XV, XVI, XVII, XX, XXI'y XXII, LAN.

Articulo 14 BIS 6, fracciones I, Ill, Vy VI, LAN.

La Ley de Aguas Nacionales establece que los principales aspectos a considerar en la instrumentacidon de esta planificacion y
programacion hidricas son: el fortalecimiento de las capacidades institucionales para el manejo del agua; la descentralizacion de
funciones; el uso de instrumentos econémicos como medida para eficientar el uso del agua; y la participacion del sector privado en el
financiamiento y la operacion de la infraestructura hidraulica. Maria Concepcién Martinez Omania,op. cit., en David Barkin(compilador),
op. cit., p. 63.

%3 Articulo 6, fraccion VI, LAN,

Dicha planificacién sirve para lograr un enfoque integrado del aprovechamiento y ordenamiento del agua que permita utilizarla con
fines mudltiples; ademas, permite que se tomen en cuenta las influencias reciprocas a largo plazo entre sistemas fisicos y
socioecondmicos, para asi proporcionar las bases de un ordenamiento flexible que permita reducir la incertidumbre y las repercusiones
ambientales negativas. También, es gracias a la planificacién que se coordinan las diversas instituciones que participan en la gestién del
recurso hidrico. Axel Dourojeanni; AndreiJouravlev,op. cit., p. 18.
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actualizarlo y vigilar su cumplimiento; y elaborar programas especiales de caracter

interregional e intercuencas en materia de aguas nacionales.
2.2.3.- Politica Ambiental

La Politica Ambientalse encuentra establecida en el Titulo Primero, Capitulo Il de
la LGEEPA, en donde se establece que para la formulacion y conduccién de la
politica ambiental, ademas de la expedicion de NOM y demas instrumentos en
materia de preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico y proteccion al
ambiente, el Ejecutivo Federal debe observar, entre otros, los siguientes
principios: los ecosistemas son patrimonio comun de la sociedad y de su equilibrio
depende la vida y las posibilidades productivas del pais; éstos y sus elementos
deben ser aprovechados de manera que se asegure una productividad optima y
sostenida, compatible con su equilibrio e integridad; las autoridades y los
particulares deben asumir la responsabilidad de la proteccién del equilibrio
ecolégico, sin olvidar que el aprovechamiento de los recursos naturales
renovables debe realizarse de forma que se asegure el mantenimiento de su
diversidad y renovabilidad. Para alcanzar estos principios y para la eficacia de las
acciones ecoldgicas, la coordinacion entre las dependencias y entidades de la
administracion publica, entre los distintos niveles de gobierno y la concertacion

con la sociedad se consideran como indispensables'®.

Otros principios considerados por la politica ambiental nacional consisten en:
considerar a la erradicacion de la pobreza como necesaria para el desarrollo
sustentable; cuantificar el costo de la contaminacion del ambiente y del
agotamiento de los recursos naturales provocados por las actividades
economicas, para lo cual se calculara el Producto Interno Neto Ecolégico, mismo
que sera integrado por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica(INEGI), al Sistema de Cuentas Nacionales; y contemplar a la
educacion como un medio para valorar la vida a través de la prevencion del

deterioro ambiental, preservacion, restauracion y el aprovechamiento sostenible

1% Articulo 15, fracciones I, I, Ill, VIl y IX, LGEEPA.
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de los ecosistemas y que asi sirva como un medio para evitar los desequilibrios

ecoldgicos y dafios ambientales™®®.

Por otra parte, una de las principales dificultades que enfrenta la politica ambiental
consiste en que existe una tendencia del estilo de desarrollo actual a dejar las
decisiones fundamentales en torno a todos los recursos con cierto valor
econdémico en manos de un aparato burocratico que, prioritariamente, se localiza
en las instituciones del sector econémico, como la SHCP y la Secretaria de
Economia (SE), en donde la problematica ambiental y de recursos naturales
puede llegar a ser vista como una externalidad que debe de salvarse son que
obstruya demasiado a la gestion econdémica. Lo anterior puede dar lugar a una
situacién de conflicto entre las politicas ambientales explicitas -basadas en la
legislacion ambiental nacional y originadas por las instituciones gubernamentales
encargadas del sector ambiental-, y las politicas ambientales implicitas —en
general, relacionadas al crecimiento econémico y con su origen en las
instituciones del sector econémico-, en la que se favorece al Ultimo tipo de

politicas, privilegiando asi a las visiones cortoplacistas en materia ambiental’.
Instrumentos de la Politica Ambiental

Los Instrumentos de la politica ambiental estan establecidos por Secciones en el
Titulo Primero, Capitulo IV de la LGEEPA y consisten en: la Planeacion Ambiental,
el Ordenamiento Ecolégico del Territorio; los Instrumentos Econdmicos; la
Regulacién Ambiental de los Asentamientos Humanos; la Evaluacion del Impacto
Ambiental; lasNOM en Materia Ambiental; la Autorregulacion y Auditorias

Ambientales; y la Investigacion y Educacién Ecoldgicas.
2.3.- Dependencias y organismos oficiales
2.3.1- Comision Nacional del Agua (CNA-SEMARNAT)

Esta institucion es un: “Organo Administrativo Desconcentrado de la SEMARNAT,

con funciones de Derecho Publico en materia de gestion de las aguas nacionales

196

Articulo 15, fracciones XIV, XIX y XX, LGEEPA.

¥’Guillermo Castro, Un desarrollo sostenible por lo humano que sea,en EnriqueLeff (compilador),op. cit.,p. 75.
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y sus bienes publicos inherentes, con autonomia técnica, ejecutiva, administrativa,
presupuestal y de gestion, para la consecucion de su objeto, la realizacion de sus
funciones y la emision de los actos de autoridad que conforme a esta Ley [la LAN]
corresponde tanto a ésta como a los 6rganos de autoridad a que la misma se
refiere;”'*® Por ello, la CNA tiene el objeto de ejercer las atribuciones que le
corresponden a la autoridad en materia hidrica y constituirse como el 6rgano
superior con caracter técnico, normativo y consultivo de la Federacién en materia
de gestidn integrada de los recursos hidricos, incluyendo la administracion,
regulacién, control y proteccién del dominio pablico hidrico'®®. Dicho érgano se
regula conforme a las disposiciones de la LAN y su reglamento, la LOAPF y su

propio Reglamento Interior.

También le toca el fomento y apoyo de los servicios publicos urbanos y rurales de
agua potable, alcantarillado, saneamiento, recirculacién y reuso en el territorio
nacional, por lo cual se coordinara con los gobiernos de las entidades federativas,
y a través de éstos, con los municipios; para ello puede contratar, concesionar o
descentralizar la prestacion de los servicios que sean de su competencia o que asi
convenga con los gobiernos de las entidades federativas y por conducto de éstos,
con los municipales o con terceros. Debe también administrar y custodiar las
aguas nacionales y los bienes nacionales que se les relacionen y acreditar,
promover, y apoyar la organizacion y participacion de los usuarios en el ambito
nacional, ademas de ayudar en lo conducente a los gobiernos estatales para que
realicen lo propio en los ambitos estatal y municipal, al tiempo que fomente la
participacion de los usuarios de una manera amplia, informada y con capacidad de
tomar decisiones y asumir compromisos de acuerdo a las leyes respectivas.
Ademas, tiene que conciliar y fungir, a peticion de los usuarios, como un arbitro en
la prevencion, mitigacion y solucién de conflictos relacionados a la gestién del

agua®®.

198

Articulo 3, fraccion XII, LAN.
% Articulo 9, parrafo segundo. LAN.
2% Articulo 9, fracciones XlII, XIV, XVII, XIX, XXI, LAN.
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Ademas, a nivel nacional, la CNA cuenta con un Consejo Técnicoque se integra
por los Secretarios de las siguientes dependencias: Medio Ambiente y Recursos
Naturales (quien preside este Consejo Técnico); Hacienda y Crédito Publico;
Desarrollo Social; Energia; Economia; Salud; Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacién; y por los titulares del IMTA y de la CONAFOR.
Ademas, a propuesta de dicho Consejo, el Presidente de la Republica designa
como miembros de éste a dos representantes de los gobiernos de las entidades
federativas y a un representante de una Organizacion Ciudadana relacionada con

las funciones de la CNA.

El Consejo Técnico tiene las atribuciones de aprobar y evaluar los programas y
proyectos a cargo de la CNA, asi como aprobar y supervisar la ejecucién del
presupuesto y operaciones de dicho 6rgano, también debe conocer y aprobar los
informes que presente el Director General; ademas debe nombrar y remover, a
propuesta del Director General, a los Directores Generales de los Organismos de
Cuenca, asi como a los servidores publicos de la Comisién que se encuentren en
los niveles central y regional hidrol6gico-administrativo, que ocupen cargos con las
dos jerarquias administrativas inferiores a la de aquél. Dicho Consejo quien
acuerda la creacion de Consejos de Cuenca, asi como las modificaciones a los ya
existentes y aprueba el Manual de Integracion, Estructura Organica y
Funcionamiento de la CNA, a propuesta del Director General, asi como las

modificaciones que el citado Manual requiera®".

Por dltimo, cabe sefalar que la CNA es la institucion encargada de mejorar y
difundir los conocimientos sobre la ocurrencia del agua en el ciclo hidrolégico, la
oferta y la demanda de agua, los inventarios de agua, suelos, usos y usuarios y de
informacion vinculada con los recursos hidricos; para ello integra el Sistema
Nacional de Informacion sobre Cantidad, Calidad, Usos y Conservacion del Agua,
con la participacion de los Organismos de Cuenca, en coordinacion con los
gobiernos de las entidades federativas y con los Consejos de Cuenca y en

concordancia con la LFTAIPG. La CNA es también la institucion encargada de

%% Articulo 11, fracciones I, 11, 11, VIl y IX, LAN.
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tomar las medidas necesarias en situaciones de emergencia, escasez extrema, o
sobreexplotacion con respecto al agua, las cuales tienen la finalidad principal de
garantizar el abastecimiento del uso doméstico y publico urbano; ademas de que
le toca regular la transmision de derechos de agua entre los diversos actores

econdémicos y sociales del pais®*2.

Asi pues, este organo es el principal responsable de administrar la asignacion de
agua a todos los usuarios, tanto publicos como privados y de asegurar el buen
funcionamiento de las instancias locales directamente responsables de la gestién
del agua y de los consejos regionales encargados del manejo de las cuencas y los
distritos de riego, lo cual ha hecho mediante el traslado de diversas funciones o
incluso sistemas enteros a otros operadores, con lo cual ha otorgado a dichas
instancias un mayor grado de autonomia®®®; mientras que en el manejo del agua
para uso urbano, su responsabilidad principal consiste en asegurar el suministro
de volumenes adecuados de agua para la poblacién y para las actividades

productivas.
2.3.2.- Organismos de Cuenca

Al respecto de estos organismos, la legislacion nacional establece que el ejercicio
de la autoridad en materia de recursos hidricos y la gestion integrada de éstos, en
el ambito de las cuencas hidrologicas, regiones hidrolégicas y regiones
hidrologico-administrativas, sera realizado por la CNA a través de Organismos de
Cuenca de indole gubernamental®®. El Organismo de Cuenca se define como
una: “Unidad técnica, administrativa y juridica especializada, con caracter
autonomo, adscrita directamente al Titular de “la Comisién” [la CNA], cuyas
atribuciones se establecen en la presente Ley [la LAN] y sus reglamentos®®®, y

CUYOS recursos y presupuesto especificos son determinados por la Comision”?®,

2% Articulo 9, fracciones XLVI, XLVII, Ly LII, LAN.

David Barkin; Dan Klooster,op. cit., en David Barkin (compilador), op. cit., pp. 14 y 15.

Articulo 12 BIS, parrafo primero, LAN.

Es en el Reglamento de la LAN en donde se definen los mecanismos que garantizan la congruencia en la gestién de los Organismos
de Cuenca con la Politica Hidrica Nacional y con el Programa Nacional Hidrico.

2% Articulo 3, fraccion XXXIX, LAN.
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Tales organismos también deben funcionar armonicamente con los Consejos de
Cuenca para conseguir la gestion integrada de los recursos hidricos en las
cuencas Yy regiones hidrologicas respectivas y de esta forma superponer limites
jurisdiccionales e institucionales sobre los limites naturales existentes®®’. De esta
forma, los Organismos de Cuenca actlan con autonomia ejecutiva, técnica y
administrativa en el ejercicio de sus funciones y en el manejo de los bienes y
recursos que se les destinan y ejercen sus facultades en el ambito de la cuenca
hidrolégica o en el agrupamiento de varias cuencas hidrolégicas determinadas por
la CNA como de su competencia, sin menoscabo de la actuacién directa por parte
de esta institucion cuando le competa y de las facultades a cargo del Titular del

Poder Ejecutivo Federal.

Los Organismos de Cuenca también deben fomentar y apoyar los servicios
publicos urbanos y rurales de agua potable, alcantarillado, saneamiento,
recirculacion, tratamiento, reuso, de riego o drenaje y de control de avenidas y
proteccién contra inundaciones para incentivar su desarrollo; también es su labor
el acreditar, promover y apoyar la organizaciéon de los usuarios, con el objetivo de
mejorar el uso, conservacion y control del agua e impulsar la participaciéon de
éstos a nivel estatal, regional, de cuenca hidrolégica o de acuifero. Ademas,
expiden los titulos de concesién, asignacién o permiso de descarga y demas
permisos que les competan y reconocen y regulan la transmision de los derechos
de agua y operan el REPDA en su ambito de accién.Por otra parte, concilian y
dado el caso, fungen a peticion de los usuarios, de los Consejos de Cuenca, o de
las entidades federativas como arbitro en la prevencion, mitigacion y solucién de
conflictos relacionados con el agua y su gestion, de acuerdo a lo establecido en el
Reglamento de la LAN?®.

207 . . . . ors .
Las entidades de cuenca deben ser capaces de cumplir los roles de facilitadores y coordinadores de la gobernabilidad sobre espacios

territoriales delimitados por razones naturales; ya que hasta antes de la apariciéon de estos organismos el territorio habia sido
gobernado sdlo sobre los limites politico-administrativos, lo cual no tomaba en cuenta la necesidad de gestionar los recursos naturales
con la finalidad de conservarlos y en su caso, producirlos. Axel Dourojeanni; Andreilouravlev,op. cit., p. 17.

2% Articulo 12 BIS 6, fracciones VII, VIILXI, XII, X1l y XIV, LAN.
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2.3.3.- Consejo Consultivo del Agua

Este es un organismo autbnomo de consulta, integrado por personas fisicas del
sector privado o social, estudiosas y sensibles a la problemética en materia de
agua y su gestion y las formas para su atencion y solucion, con vocacion altruista,
las cuales cuentan con un elevado reconocimiento y respeto®”. Este Consejo, a
solicitud del Ejecutivo Federal, puede asesorar, recomendar, analizar y evaluar los
problemas nacionales relacionados con la explotacion, uso o aprovechamiento y
restauracion de los recursos hidricos y en cuanto a convenios internacionales en

la materia.
2.3.4.- Servicio Meteoroldgico Nacional

Esta es una unidad técnica especializada auténoma, adscrita directamente al
titular de la CNA, la cual tiene por objeto generar, interpretar y difundir la
informacion meteoroldgica, su analisis y prondstico. La informacion que genera se

considera de interés publico y estratégico.
2.3.5.- Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua

Tal Instituto tiene su origen en la Comision Nacional del Plan Hidraulico, de la cual
surge en 1986; es un organismo publico descentralizado sectorizado a la
SEMARNAT, el cual tiene por objeto, de acuerdo con su instrumento de creacion y
estatuto organico, realizar investigacion, desarrollar, adaptar y transferir
tecnologia, prestar servicios tecnoldgicos y preparar recursos humanos calificados
para el manejo, conservacion y rehabilitacion del agua y su entorno, a fin de

contribuir al desarrollo sustentable®°.

Entre las atribuciones que tiene este
Instituto se encuentra la de coordinar, fomentar y dirigir las acciones de
investigacion y desarrollo tecnolégico en materia de agua, incluyendo su difusion,
y la formacion y capacitacion de recursos humanos a nivel nacional; ademas de

ser la institucion encargada de establecer relaciones de intercambio académico y

209

Articulo 14 BIS 1, parrafo primero, LAN.

1% Articulo 14 BIS 3, parrafo primero, LAN.
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tecnolégico con instituciones y organismos mexicanos o internacionales®!’.
También preside el Consejo Cientifico y Tecnolégico Nacional del Sector Agua, en
cuya creacion y funcionamiento intervienen la SEMARNAT, la CNA y el Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia(CONACYT) y promueve una educacién y cultura
en torno al agua que fomente en la sociedad la conciencia de que este liquido es
un bien escaso que requiere del cuidado de su cantidad y calidad, asi como de su
aprovechamiento sustentable y de la mitigacién de sus efectos indeseables®?.

2.3.6.- Procuraduria Federal de Protecciéon al Ambiente

La PROFEPA se encarga de efectuar las diligencias necesarias para determinar la
existencia de actos, hechos u omisiones constitutivos de la denuncia, también
puede iniciar los procedimientos de inspeccion y vigilancia que procedan, para lo
cual observara las disposiciones respectivas del Titulo Sexto de la LGEEPA. Por
otra parte, las leyes de las diversas entidades federativas seran las que
establezcan los procedimientos para la atencién de la denuncia popular cuando se
trate de actos, hechos u omisiones que produzcan o puedan producir
desequilibrios ecoldgicos o dafios al ambiente, por violaciones a las legislaciones
locales en materia ambiental®*®. Ademés, se encuentra facultada para iniciar las
acciones que procedan ante las autoridades competentes, cuando conozca de

actos, hechos u omisiones que constituyan violaciones a la legislacion vigente.

Asi pues, esta institucion es la encargada, entre otros aspectos, de formular
denuncias y aplicar sanciones cuando se presuma que se esta contraviniendo lo
establecido en las leyes en materia ambiental; ademas de que impone las
medidas técnicas correctivas y de seguridad en el ambito de su competencia en
los términos de la LAN y de la LGEEPA y promueve la reparacion del dafio

ambiental a los ecosistemas asociados con el agua en los términos de la LAN y de

211 . . . . . . Zas o
Entre las mayores instituciones internacionales involucradas en la tematica del desarrollo y el agua como un recurso esencial para

alcanzar éste, cabe destacar al PNUD, la FAO y la UNESCO, las cuales abordan problemas clave como el abastecimiento de agua y los
servicios de saneamiento desde perspectivas eminentemente sociales. Desgraciadamente estas instituciones han venido siendo
progresivamente marginadas y desactivadas para dar paso a enfoques mas orientados hacia procesos de liberalizacion y privatizacion
de estos servicios publicos, representados por las grandes instituciones financieras internacionales como la OMC, el BM, el FMI y el
Banco Interamericano de Desarrollo. Pedro Arrojo Agudo,op. cit., en David Barkin (compilador), op. cit., p. 47.

?2 Articulo 14 BIS 3, fracciones I, V, XIl y XIII, LAN.

3 Articulo 200, LGEEPA.
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las demas disposiciones juridicas aplicables. De esta forma, toda persona que
contamine o deteriore el ambiente o afecte los recursos naturales o la
biodiversidad, sera responsable y estard obligada a reparar los dafios causados,
de conformidad con la legislacion civil aplicable y sin perjuicio de las sanciones

penales o administrativas que procedan®**.
2.3.7.- Secretaria de Desarrollo Social(Programa de Desarrollo Urbano)

La SEDESOL es parte de la Administracion Publica Centralizada y como tal le son
aplicables algunos de los articulos y preceptos de la LOAPF. Mas concretamente,
las atribuciones de la SEDESOL se encuentran en el articulo 32 de la Ley antes
mencionada, entre las cuales cabe destacar, para objeto de nuestro tema, las
siguientes: formular, conducir y evaluar la politica general de desarrollo social para
el combate efectivo a la pobreza, haciendo especial referencia a la politica de
asentamientos humanos, desarrollo urbano y vivienda; ademas de prever a nivel
nacional las necesidades de tierra para desarrollo urbano y vivienda, considerando
la disponibilidad de agua determinada por la SEMARNAT vy regular, en
coordinaciéon con los gobiernos estatales y municipales, los mecanismos para

satisfacer dichas necesidades;”?*®

Asi, la SEDESOL toca temas que atafien a la gestién de los recursos hidricos, ya
que el desarrollo urbano, -que se encuentra a su vez dentro del concepto de
desarrollo social-, guarda una relacién estrecha con el tema de la gestion de los
recursos hidricos, en tanto que implica un proceso de planeacion, regulacién y
gestion de los recursos con los que cuenta todo centro de poblacion para su
propio desarrollo; lo anterior se debe a que el recurso hidrico representa un factor
indispensable para mantener las actividades de subsistencia humana, industriales
y comerciales que implica el surgimiento, crecimiento y manutencion de todo
centro de poblacion. Por lo anterior, esta dependencia es la principal encargada de
vigilar el cumplimiento de la LGAH, misma que complementa las disposiciones

establecidas en la LAN y la LGEEPA, debido a la coincidencia que se da entre

' Articulos 202 y 203, LGEEPA.
13 Articulo 32, fracciones | y X, LOAPF.
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ellas en cuanto al tema del desarrollo sustentable y una de sus variantes, que
consiste en el desarrollo urbano enarbolado por la primera Ley mencionada en

este parrafo.
Programa Nacional de Desarrollo Urbano

Con base en la LGAH estePrograma®®se encuentra a cargo de la SEDESOL y
como todo documento de esta naturaleza esta sujeto a las previsiones del PND.
Este Programa contiene, entre otros aspectos, la estrategia a seguir en cuanto al
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y al desarrollo urbano de
los centros de poblacién; ademas de las disposiciones para el desarrollo
sustentable de las regiones del pais, en funcion de sus recursos naturales, de sus
actividades productivas y del equilibrio entre los asentamientos humanos y sus
condiciones ambientales. También considera las estrategias generales para
prevenir los impactos negativos en el ambiente urbano y regional, mismos que son
originados por la fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacién; ademas de prever las politicas generales para el
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y el desarrollo urbano de

los centros de poblacién del pais®”’.

216 ¢ . . . . . ..
Este, junto con los otros programas que maneja la SEDESOL, busca mejorar el capital humano para romper el circulo vicioso de la

pobreza, elevando la calidad de vida y dotando de infraestructura bdsica, -entre la que se encuentra el agua potable, drenaje,
electricidad y pisos firmes-, a las localidades mds marginadas para impulsar su desarrollo.
Y Articulo 13, fracciones IV, V, VI y VIII, LGAH.
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CAPITULO Il
DIAGNOSTICO DE LA POLITICA HIDRAULICA NACIONAL
3.1.- Usos del agua

Los diferentes usos del agua deben ser regulados por el Estado, para lo cual el
Poder Ejecutivo Federal tiene que asegurarse de que las concesiones y
asignaciones de agua estén fundamentadas en la disponibilidad efectiva del
recurso en las regiones hidrolégicas y cuencas hidrolégicas que correspondan®®,
Méas aun cuando se espera que en los proximos afios, la gobernabilidad
relacionada con el recurso hidrico se vea afectada por dos fuerzas contrarias entre
si: el limite ecol6gico y ambiental para hacer uso del agua; y las cada vez mayores
demandas de ésta por parte de todos los actores econdmicos del pais.

Lo anterior significa que se observara un aumento progresivo en la competencia
por el agua entre los diversos usos y usuarios de ésta, con un consecuente
incremento en los costos politicos, sociales, econdmicos y ambientales
relacionados a la disposicion, distribucion y explotacibn de los caudales
hidricos®*?; por ello, uno de los grandes retos del siglo XXI en cuanto al agua sera
el trasvase intersectorial e interregional de ésta, con sus respectivas
consecuencias sobre la igualdad y oportunidades de desarrollo entre los
componentes de la poblacion nacional y entre esta poblacion y las demas

poblaciones circundantes.

En cuanto al término uso del agua propiamente dicho, éste se describe como la
aplicacion del agua a una actividad que implique el consumo, parcial o total de ese
recurso; los usos del agua se distinguen, en un primer punto, en dos variantes:
usos fuera del cuerpo de agua o usos consuntivos, en los que el agua es
transportada a su lugar de uso y la totalidad o parte de esta agua transportada no
es regresada al cuerpo de agua del que fue extraida; y los usos en el cuerpo de

agua 0 usos no consuntivos, en los cuales el agua es utilizada en el mismo cuerpo

218

Articulo 14 BIS 5, fracciones VI y VII, LAN.
219lrlforme sobre desarrollo humano 2010,México D.F., Mundi-Prensa México/Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2006,
p. 177.
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de agua o con un desvio minimo que no significa la extraccion de ésta del

mencionado cuerpo.

Ademas, este uso se divide en varias subcategorias, las cuales se encuentran
establecidas por la legislacion nacional en la Ley de Aguas Nacionales y consisten
en: el uso publico urbano y el uso doméstico; el uso agricola, el uso pecuario y el
uso en acuacultura; el uso industrial y el uso en generacién de energia eléctrica; el
uso ambiental o uso para conservacion ecoldgica; y uso para el control de

avenidas y proteccion contra inundaciones.
3.1.1.- Uso publico urbano y uso doméstico

Uso Publico Urbano.Este uso se define como: “La aplicacion de agua nacional
para centros de poblacién y asentamientos humanos, a través de la red municipal
(de alcantarillado y saneamiento);”*®° La explotacién, uso o aprovechamiento del
agua por parte de los sistemas de las entidades federativas o municipales de agua
potable y alcantarillado para estos asentamientos, se efectia mediante las
asignaciones®** que otorga la Autoridad del Agua, es decir, la Comisién Nacional
del Agua y los Organismos de Cuenca respectivos, en los términos dispuestos por
la LAN.De esta forma, los servicios de agua urbanos se prestan a través de una
enorme variedad de estructuras administrativas a lo largo del pais y aunque el
sistema organizacional mas comun es el suministro de agua mediante un
departamento municipal, la mayoria de los mexicanos son atendidos por
organizaciones semiautbnomas del sector publico con cierto grado de

independencia respecto al gobierno central®?.

Asi pues, en cuanto al manejo del agua para uso urbano, la principal
responsabilidad de la CNA es asegurar el suministro de volimenes adecuados de
agua para la poblacion y las actividades productivas; lo anterior incluye la
planificacion, construcciéon y funcionamiento de la infraestructura para la

extraccién, transporte y entrega del recurso hidrico a los organismos operadores,

2 rticulo 3, fraccion LX, LAN.

En los titulos de asignacion se debe establecer expresamente el volumen asignado para la prestacién del servicio publico, de acuerdo
a los datos que proporcionen los municipios y las entidades federativas.
*22David Barkin; Dan Klooster, op. cit., en David Barkin (compilador), op. cit., p. 22.
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ademas de la negociacion de trasvases entre las diversas cuencas cuando asi se
amerite. Este sistema de control ha facilitado el funcionamiento de una estructura
altamente descentralizada en la que casi 2,500 dependencias locales operan los

servicios hidricos a nivel municipal®®.

Por otra parte, los municipios que celebren convenios entre si 0 con los estados a
que pertenezcan, con la finalidad de prestar los servicios en cuanto al uso publico
urbano y ejerzan las funciones a su cargo seran los responsables directos del
cumplimiento de sus obligaciones ante las autoridades en materia de agua siendo
los estados o quienes en su caso de encarguen de prestar el servicio,
responsables solidarios en el cumplimiento de las obligaciones correspondientes.
Ademas, es competencia de las autoridades municipales, con el concurso de los
gobiernos de los estados, la explotacion, uso o aprovechamiento de las aguas
nacionales que se les hubieran asignado, incluyendo las residuales, desde el
punto de su extraccion o de su entrega por parte de la Autoridad del Agua, hasta
el sitio de su descarga a cuerpos receptores que sean bienes nacionales; esta
explotacién, uso o aprovechamiento se podra efectuar por dichas autoridades a
través de sus entidades paraestatales o de concesionarios en los términos de

Ley??.

Uso Doméstico. Este uso del agua se considera parte del uso publico urbano y es
la aplicacién de agua nacional para el uso particular de las personas y del hogar,
riego de sus jardines y de &rboles de ornato, incluyendo el abrevadero de
animales domeésticos que no constituya una actividad lucrativa, en términos del
articulo 115 de la CPEUM?®,

3.1.2.- Uso agricola, uso pecuario y uso en acuacultura

Uso Agricola. Este se define como: “La aplicacién de agua nacional para el riego

destinado a la produccion agricola y la preparacion de ésta para la primera

223 . . ~ . . e . . e
De estas dependencias locales mas del 80% son pequefios departamentos dependientes de las administraciones municipales,

carecientes de personal profesional y con un funcionariado que dura en su encargo tres afios sin derecho a releccién; por ello, desde
sus inicios la CNA se ha propuesto transformar estas agencias en organismos mds independientes y con una plantilla de personal mas
profesional, mediante la creacidn de estructuras legales que permitan lo anterior. Ibid., p. 19.

2% Articulo 45, parrafo primero, LAN.

3 Articulo 3, fraccién LVI, LAN.
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enajenacion, siempre que los productos no hayan sido objeto de transformacion
industrial;"??®. Tal uso proporciona empleo, ingresos y alimento a una gran parte
de la poblacién que vive en las zonas rurales del pais, la cual tiende a registrar los
peores niveles de desarrollo humano; por ello resulta necesario perfeccionar los
conocimientos y técnicas que se utilizan aqui y asi ayuden a salir de la pobreza a

millones de seres humanos que se encuentran en esta situacion®’.

Los derechos de explotacion, uso o aprovechamiento de aguas para uso agricola,
ganadero o forestal se pueden transmitir de acuerdo a los términos y condiciones
establecidas en la LAN y su Reglamento; cuando se trate de unidades, distritos o

228 |a transmision de estos derechos se hara de acuerdo a los

sistemas de riego
reglamentos expedidos al respecto. De esta forma se pueden emitir concesiones
con respecto al uso agricola de las siguientes formas: a las personas fisicas o
morales para la explotacién, uso o aprovechamiento individual de aguas
nacionales; y a las personas morales para administrar u operar un sistema de
riego o para la explotaciébn, uso o aprovechamiento comuin de las aguas
nacionales. Los miembros o usuarios de estas personas morales deberan precisar
sus derechos sobre el recurso hidrico en el padrén que al efecto lleve el
concesionario, es decir, esta persona moral. Estas personas fisicas o morales que
constituyen una unidad o distrito de riego pueden variar parcial o totalmente el uso
del agua, de acuerdo a sus respectivos reglamentos, con la intervencion

correspondiente a la Autoridad del Agua.

228 Articulo 3, fraccion LIll, LAN.

Por otra parte, el avance cientifico que se ha registrado en todas las areas del conocimiento ha dado lugar a que en el sector agricola
se implementen diversas mejoras que -en mayor o menor grado-, lo han tecnificado, de forma que ya no se requieren grandes
cantidades de mano de obra para alimentar a la poblacidn. Esto ha dado lugar a diversos cambios tecnoldgicos en la dindmica de
produccion que, a su vez, permitieron fendmenos como la llamada revolucion verde que consistio en la introduccidn sistemdtica en
ciertas zonas de nuevas variedades de cultivos de alto rendimiento, cultivadas con métodos especialmente apropiados; ademas de que
ha generado fendémenos sociales como la migracion de grandes contingentes del campo a la ciudad. Eric Hobsbawm,Op Cit.,295.

28 Cabe sefialar que la modernizacién de los sistemas de riego y la implementacién de nuevas tecnologias de produccién podrian
liberar grandes cantidades de agua a un costo menor que el de los mega proyectos para almacenar este liquido, lo cual traeria
aparejadas diversas ventajas en cuanto a los costos y la productividad de dicho recurso. David Barkin; Dan Klooster, op. cit.,David Barkin
(compilador), op. cit., pp. 3y 4.
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Uso Pecuario. Este consiste en: “La aplicacién de aguas nacionales para la cria y
engorda de ganado, aves de corral y otros animales, y su preparacion para la

primera enajenacion siempre que no comprendan la transformacion industrial;”?°,

Uso en Acuacultura. Este tipo de uso se define como: “La aplicacién de aguas
nacionales para el cultivo, reproduccion y desarrollo de cualquier especie de la
fauna y flora acuaticas;”*®. Si las actividades de acuacultura se dan en sistemas
suspendidos de aguas nacionales no requeriran de concesion, en tanto no se
desvien los cauces y no se afecte la calidad del agua, la navegacion, otros usos
permitidos y los derechos de terceros. La CNA, en coordinacion con la SAGARPA,
y apoyandose en los Organismos de Cuenca, otorga facilidades para el desarrollo
de la acuacultura; asimismo, apoya, mediante solicitud de los interesados, el
aprovechamiento acuicola en la infraestructura hidraulica federal, siempre y
cuando éste sea compatible con la explotacion, uso o aprovechamiento de las

aguas.
3.1.3.- Uso industrial y uso en generacion de energia eléctrica

Uso Industrial®*!. Esteconsiste en “La aplicacion de aguas nacionales en fabricas o
empresas que realicen la extraccion, conservacion o transformaciéon de materias
primas o minerales, el acabado de productos o la elaboracion de satisfactores, asi
como el agua que se utiliza en parques industriales, calderas, dispositivos para
enfriamiento, lavado, bafios y otros servicios dentro de la empresa, las salmueras
gue se utilizan para la extraccion de cualquier tipo de sustancias y el agua aun en
estado de vapor, que sea usada para la generacion de energia eléctrica o para
cualquier otro uso o aprovechamiento de transformacién;”**?. Cabe mencionar que
en México, gran parte del volumen de agua utilizada para usos industriales se

destina principalmente a los siguientes tipos de industria: petrolera, quimica,

2 Articulo 3, fraccion LIX, LAN.

Articulo 3, fraccion LVII, LAN.

La industrializacidn en nuestro pais se ha caracterizado por exacerbar, en ciertas zonas, la presidn sobre diversos recursos naturales,
como el agua, ya que hasta hace poco tiempo “la industria se desplegd territorialmente, con escasa atencidén a las limitaciones
naturales en materia de recursos, [ya que] su ubicaciéon atendid mas que nada a la disposicion de mano de obra y acceso a los
mercados.” Cornelio Rojas Orozco,op. cit., p. 101.

32 Articulo 3, fraccion LVIII, LAN.
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metalmecanica, azucarera, giros de mineria, textil, fabricacion de alcohol y

bebidas alcohdlicas, del papel y celulosa y alimenticia.

Uso en generacion de energia eléctrica. La CNA, basandose en la evaluacion del
impacto ambiental, los planes generales sobre aprovechamiento de los recursos
hidricos nacionales y la programacion hidrica puede otorgar el titulo de concesion
de agua a favor de la Comision Federal de Electricidad (CFE) cuando existan
volumenes disponibles de agua. Ademas, la CNA debe realizar una programacién
periddica de extraccion y distribucion de este liquido en cada corriente, vaso, lago,
laguna o depdsito de propiedad nacional, para coordinar el aprovechamiento
hidroeléctrico con los demas usos del agua.Con respecto a esta misma planeacion
y programacion, los estudios realizados por la CFE respecto de los
aprovechamientos hidraulicos destinados a la generacién de energia eléctrica, una
vez aprobados por la CNA, formaran parte de los planes generales sobre el

aprovechamiento de los recursos hidricos nacionales.
3.1.4.- Uso ambiental o uso para conservacion ecolégica

En los dltimos afios, el desarrollo tecnolégico ha generado un gran aumento de la
capacidad para manipular y controlar los diferentes cuerpos de agua, lo cual ha
traido un aumento paralelo en la capacidad de utilizar, desperdiciar y contaminar
mAas agua que antes; esto ha llevado a que en algunos lugares se utilice una
cantidad de agua que sobrepasa los limites de la sostenibilidad ecolégica®?,
creando diferentes amenazas para el desarrollo humano actual y costos
potenciales para las generaciones futuras. Por ello, actualmente la legislacion
mexicana contempla al uso ambiental, el cual consiste en: “El caudal o volumen
minimo necesario en cuerpos receptores, incluyendo corrientes de diversa indole
o embalses, o el caudal minimo de descarga natural de un acuifero, que debe

conservarse para proteger las condiciones ambientales y el equilibrio ecologico del

233 < I L. ' . .
Los pardmetros de la sostenibilidad ecolégica se establecen contabilizando los flujos naturales de agua que estan almacenados en los

cuerpos acudticos; tales flujos son mas o menos fijos en el tiempo, por lo que el exceso en el consumo del agua lleva a un agotamiento
de dichos cuerpos, generando asi una deuda hidrolégica insostenible a largo plazo. Informe sobre desarrollo humano 2010,0p. cit., p.
139.
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sistema;”?**. Asi, la legislacion mexicana procura el cuidado del agua, dados los

servicios ambientales®**que proporciona.
3.1.5.- Uso para el control de avenidas y proteccion contra inundaciones

El agua es un recurso productivo esencial para mantener los medios de sustento
de los seres humanos, aunque también tiene propiedades destructivas en ciertos
casos, mismas que pueden afectar la seguridad humana®®. Por ello, otro de los
servicios ambientales del agua consiste en el control de las inundaciones, en
cuanto a éeste, la CNA, mediante los Organismos de Cuenca y en coordinacion con
los gobiernos estatales y municipales o bien, en concertacion con personas fisicas
0 morales, construye y opera las obras para el control de avenidas y para proteger
las zonas inundables®*’, asi como caminos y obras complementarias para proteger
los centros de poblacion, los centros industriales y en general, a las vidas de las
personas y a sus bienes. De esta forma, la CNA determina la operacion de
infraestructura hidraulica para el control de avenidas y da seguimiento a los
fendbmenos climatolégicos extremos, al tiempo que realiza las acciones que
acuerde su Consejo Técnico para atender las zonas afectadas por los citados

fenémenos, en coordinacion con las autoridades competentes.
3.2.- Dilemas sobre el recurso hidrico

Para conocer un poco mas sobre la situacion del agua en México y el reto que
significa la gestién de este recurso escaso, se deben tener en cuenta factores
tales como: su disponibilidad en territorio nacional; la demanda que se registra
actualmente por el agua y los servicios relacionados a éste; el balance y presién

sobre el citado recurso; y la proyeccion sobre la disponibilidad, demanda, balance

34 Articulo 3, fraccion LIV, LAN.

Dichos servicios son los: “..beneficios de interés social que se generan o se derivan de las cuencas hidrolégicas y sus
componentes...”. Entre ellos se consideran la regulacién climatica, la conservacion de los ciclos hidroldgicos, el control de la erosion, la
recarga de acuiferos, el mantenimiento de escurrimientos en calidad y cantidad, la formacién de suelo, la captura de carbono, la
purificacion de los cuerpos acuaticos, asi como la conservacion y proteccion de la biodiversidad existente. Articulo 3, fraccion XLIX, LAN.
23 Este concepto se refiere a tener una proteccion frente a hechos impredecibles que pueden perturbar las vidas humanas y sus medios
de sustento. Informe sobre desarrollo humano 2010,0p. cit., p. 133.

7 a clasificacion de las zonas de acuerdo sus riesgos de posible inundacién se da de acuerdo a los términos del Reglamento de la LAN
por la Autoridad del Agua.
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y presion de este recurso en los proximos afos. De esta forma se incluye en el

presente trabajo las variables antes mencionadas.

3.2.1.- Disponibilidad del agua en México

La disponibilidad del agua®®

tiene su principal origen en la precipitacion pluvial,
misma que a través de escurrimientos se puede encontrar en cuerpos de agua
superficiales o bien, se infiltra en el subsuelo dando lugar a los acuiferos y demas

239 se refiere a un

cuerpos de agua subterraneos. La disponibilidad natural media
potencial relacionado a las condiciones climaticas y de precipitacion y difiere de la
disponibilidad efectiva, que es la referente a la disposicién que tienen los usuarios
con respecto al recurso y que estad mas relacionada a la infraestructura hidraulica
existente. De aqui que no necesariamente las regiones con mayor disponibilidad
natural sean aquellas en las que el agua es mayormente explotada. En la LAN se

distinguen dos tipos de disponibilidad:

- La disponibilidad media anual de aguas superficiales, definida a nivel

cuenca hidrolégica como: “...el valor que resulta de la diferencia entre el

volumen medio anual de escurrimiento de una cuenca hacia aguas abajo y

el volumen medio anual actual comprometido aguas abajo;”?*°

- La disponibilidad media anual de aguas del subsuelo, que en una unidad
hidrogeolégica®** es: “...el volumen medio anual de agua subterranea que
puede ser extraido de esa unidad hidrogeologica para diversos usos,
adicional a la extraccion ya concesionada y a la descarga natural

comprometida, sin poner en peligro el equilibrio de los ecosistemas;"?*?

238 . T . , ’, . .
En esta disponibilidad sélo se cuenta el agua que llega a los cuerpos de agua como rios, lagos y acuiferos subterraneos, es decir, el

agua azul; mientras que el agua que nunca llega a estos cuerpos acudticos, pero que humedece los suelos, se evapora y crea
condiciones de humedad y es transpirada por los seres vivos, llamada el agua verde, no se considera en esta medicién, ante la casi
imposibilidad de establecer la cantidad en que ocurre. Este tipo de agua es la que utiliza la agricultura de secano, misma que sirve como
un medio de sustento en lugares donde este recurso escasea./nforme sobre desarrollo humano 2010,0p. cit., p. 137.

2% Esta es definida como: el volumen total de agua renovable superficial y subterranea que ocurre en forma natural en una region.
Estadisticas del agua en México, edicion 2004,0p. cit., p. 131.

2 Articulo 3, fraccién XXIII, LAN.

Talunidad es el conjunto de estratos geoldgicos hidraulicamente conectados entre si, cuyos limites laterales y verticales se definen
convencionalmente para fines de evaluacién, manejo y administraciéon de las aguas nacionales subterraneas. Articulo 3, fraccion XXIV,
LAN.

2 Articulo 3, fraccion XXIV, LAN.
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COMPONENTES DEL CICLO HIDROLOGICO EN MEXICO, DURANTE EL CICLO 1941-2002
(VALORES MEDIOS ANUALES)

Precipitacion media histoérica 1941-2002 (771 mm) 1,511 km®
Evapotranspiracion media 1,084 km®
Escurrimiento natural superficial total 399 km®
Recarga media total de acuiferos 77 km®
Disponibilidad media natural total 476 km®
Disponibilidad natural media por habitante 4547 m°

Fuente: Estadisticas del agua en México, edicion 2004, México D.F., Comision Nacional del Agua, 2004, p. 23.

COMPONENTES DEL CICLO HIDROLOGICO
(VALORES MEDIOS ANUALES EN HM?®)

Evapotranspiracion Escurrimiento
1,084 natural medio
superficial
Escurrimiento total
natural medio > 399 >
superficial interno Disponibilidad
Precipitacion 350 natural media
1,511 Recarga total
Recarga media de media/total de > 476
p acuiferos >
acuiferos > 77
77

| = Importaciones de otros paises 48.9
E = Exportaciones a otros paises 0.43
Fuente: Estadisticas del agua en México, edicion 2004, op. cit., p. 23.

243 ya sea total o por habitante, se

Respecto de la disponibilidad natural media
debe mencionar que no es la medida mas precisa para considerar la cantidad de
agua que se tiene para consumo humano; ya que existen algunos factores que
median entre esta disponibilidad y la posibilidad de acceder efectivamente a este
recurso, tales como: la conformacion topografica, el régimen de lluvias, las
coberturas vegetales, las diferencias climaticas entre las cuencas hidroldgicas y
las diferencias climaticas a lo largo del afio, la infraestructura hidraulica disponible

e inclusive los habitos de consumo de este recurso.

La siguiente grafica consiste en un indicador utilizado por la Organizacién de las

Naciones Unidaspara detectar posibles problemas originados por la escasez de

243 . T . . ;. . .
Hay que aclarar que esta disponibilidad natural media se refiere Unicamente al agua renovable, es decir, el agua de lluvia que se

transforma en escurrimiento de agua superficial y que recarga los acuiferos.
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agua, el cual se refiere a la disponibilidad natural media per cépita; este indicador

clasifica a las diversas regiones y paises del mundo de la siguiente forma:

CLASIFICACION INTERNACIONAL DE LA DISPONIBILIDAD MEDIA DE AGUA

Disponibilidad natural media per capita (m°/habitante/afio) Clasificacién
Menor a 1,000 Extremadamente Baja
1,001 a 2,000 Muy Baja

2,001 a 5,000 Baja

5,001 a 10,000 Media

10,001 a 20,000 Alta

Mas de 20,000 Muy Alta

Fuente: Estadisticas del agua en México, edicién 2004, 0p. cit., p. 26.

Como se podra ver en una gréfica que se encuentra mas adelante, en México
encontramos que la Region Aguas del Valle de México y Sistema Cutzamala
(GRAVAMEX), tiene una disponibilidad natural media per capita de 182 m?® es
decir, una disponibilidad considerada como extremadamente baja; le siguen en
cuanto a esta baja disponibilidad las siguientes regiones: Rio Bravo, con 1 324 m?;
Peninsula de Baja California, con 1 336 m® Cuencas Centrales del Norte, con 1
729 m® y Lerma-Santiago-Pacifico, con 1 962 m®. De acuerdo a la clasificacién
mencionada todas estas regiones tienen una disponibilidad natural media per
capita muy baja. Cabe notar que en tres de estas regiones es donde se
encuentran las tres mayores zonas metropolitanas del pais, mismas que
concentran en si a gran parte de la poblacion y la produccién econémica nacional:
la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, en GRAVAMEX; la Zona
Metropolitana de Guadalajara, en Lerma-Santiago-Pacifico; y la Zona

metropolitana de Monterrey, en Rio Bravo®**.
Disponibilidad de Agua por Regiones Hidrolégico-Administrativas

Esta disponibilidad varia grandemente dependiendo de las distintas regiones

hidrolégico-administrativas, lo cual depende en gran parte, como se

244 . . . . . . Py
Estas tres ciudades y sus respectivas areas metropolitanas actualmente estdn confrontando diversos grados de crisis en sus

suministros de agua: ya que la Ciudad de México importa aproximadamente un 30% de su consumo total de este liquido, aunque es
generalmente aceptado que si se realizara la infraestructura necesaria para retener el agua pluvial que registra o si ésta se inyectara en
los mantos freaticos que corresponden a esta zona, se podrian cubrir las necesidades de esta metrépoli sin tener que recurrir a los
trasvases masivos a los que se ha acudido ultimamente; Guadalajara, que enfrenta el problema de conciliar sus necesidades de agua
con las necesidades de aquellas otras ciudades agricolas e industriales présperas que pertenecen al mismo estado de Jalisco o a los
estados vecinos o con los diferentes usos para los que se destina el recurso hidrico; y Monterrey, ubicada en una regién semidrida, lo
cual obliga al organismo operador del sistema estatal de agua a importar volimenes sustanciales de cuencas ubicadas en los estados
vecinos a Nuevo Ledn. David Barkin; Dan Klooster, op. cit., en David Barkin (compilador), op. cit., p. 28 y 29.
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dijoanteriormente, de la frecuencia e intensidad de las lluvias, ademas del nivel de

evapotranspiracion.

DISPONIBILIDAD NATURAL MEDIA DE AGUA POR REGION ADMINISTRATIVA

Disponibilidad | Disponibilidad Escurrimiento Recarga
Region Administrativa natural media natural media natural medio media
total (hm?) per cépita® superficial total de
(m®hab) total® (hm?) acuiferos
(hm°)
I Peninsula de Baja 4 423 1336 3012 1411
California
Il Noroeste 8214 3236 5 459 2 755
Il Pacifico Norte 24 741 6 035 22 160° 2581
IV Balsas 28 909 2713 24 944 3965
V  Pacifico Sur 33177 7 963 31 468 1709
VI Rio Bravo 13718 1324 8 499 5219
VIl Cuencas Centrales 6 836 1729 4729 2107
del Norte
VIl Lerma-Santiago- 39 680 1962 32 370° 7 310
Pacifico
IX Golfo Norte 23 347 4 685 22 070 1277
X Golfo Centro 102 546 10 604 98 930 3616
Xl Frontera Sur 157 999 24 674 139 578 18 421
XIl Peninsula de 29 063 8178 3747° 25 316
Yucatan
Xl Aguas del Valle de 3803 182 1 996° 1807
México
Total Nacional 476 456 4 547 398 962 77 494

®Con base en proyecciones de poblacién al afio 2003, de Conapo.

bIncluye importaciones y excluye exportaciones.

“Datos preliminares. En estas regiones atin no estaban concluidos los estudios al 100%
9Se consideran las aguas residuales de la Ciudad de México.

Fuente: Estadisticas del agua en México, edicién 2004, 0p. cit., p. 27.

Si se ve la disponibilidad natural media por regiones y se sacan sus porcentajes,
se observa que Frontera Sur da cuenta de 33.2% de la disponibilidad natural
media total, de la cual 88.3% corresponde a escurrimiento natural; Golfo Centro
participa de esta disponibilidad con un 21.5%, compuesta por escurrimientos en un
96.5%. Por otra parte, esta disponibilidad natural media se muestra desfavorable
para GRAVAMEX, con un 0.8% de la disponibilidad natural media total; y para
Peninsula de Baja California, con un 0.9%2*.

De aqui que a lo largo del territorio mexicano se vean contrastes muy altos entre
las diversas regiones del pais, ya que mientras en GRAVAMEX, la disponibilidad
natural media per cépita es de 182 m*, en Frontera Sur se tiene una disponibilidad

3 porcentajes sacados con base en: Estadisticas del agua en México, edicién 2004, op. cit., p. 27.
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natural de 24 674 m? por habitante; al tiempo que en la primera regién se ubica
aproximadamente la quinta parte de la poblacién nacional, mientras que en la

segunda se ubica menos de la quinceava parte de esta poblacion.

Esto da la idea de que el mapa hidrogréafico de México se divide basicamente en
tres partes: norte, que consta de los estados ubicados en la frontera con los
Estados Unidos y de la peninsula de Baja California, en donde los niveles de
disponibilidad natural del agua en general son bajos; centro, que comienza
aproximadamente en la zona que estd abajo del trépico de Cancer hasta los
estados de Michoacan, Edomex, Morelos, Puebla y la mitad norte de Veracruz,
con niveles de disponibilidad media, exceptuando a la zona del Valle de México,
en donde la disponibilidad es critica; y sureste, que comienza en los estados de
Guerrero, Oaxaca y la mitad sur de Veracruz hasta los estados fronterizos con
Guatemala y Belice, ademas de la peninsula de Yucatan, donde hay una

disponibilidad que alcanza niveles considerados como altos o muy altos.

Por otra parte y dada la importancia de las lluvias para la disponibilidad de recurso
hidrico se incluye la siguiente grafica, la cual muestra el promedio nacional de
precipitacion y la precipitacion media mensual histérica por region administrativa.

PRECIPITACION MEDIA MENSUAL HISTORICA POR REGION ADMINISTRATIVA
(CON DATOS DE 1941 AL 2002)

Regién (milimetros)

administrativa Anual Ene Feb Mar Abr May Jun Jul Ago Sep Oct Nov Dic
I  Peninsulade | 198 22 18 14 5 1 1 14 35 40 13 11 24
Baja California

Il Noroeste 462 29 24 15 5 4 19 114 | 110 | 60 26 19 37
Il Pacifico 765 32 17 9 5 10 68 187 | 184 | 141 | 49 25 38
Norte

IV Balsas 965 13 6 7 18 55 183 | 194 | 182 | 194 | 83 21 9

V Pacifico Sur 1,300 | 13 8 8 18 73 245 | 242 | 240 | 285 | 124 | 32 12
VI Rio Bravo 408 14 12 9 16 28 45 70 74 75 35 14 16
VIl Cuencas 389 12 7 5 11 22 54 75 75 71 32 12 13
Centrales del

Norte

VIl Lerma- 853 17 8 5 5 14 144 | 190 | 179 | 168 | 93 16 14
Santiago-

Pacifico

IX Golfo Norte | 813 19 15 19 36 64 126 | 123 | 124 | 164 | 76 28 19
X Golfo 1,902 | 59 42 41 48 93 271 | 315 | 285 | 342 | 216 | 111 | 79
Centro

XI  Frontera Sur | 2,264 | 63 52 55 75 184 | 347 | 294 | 310 | 394 | 291 | 120 | 79
Xl Peninsula 1,153 | 43 32 31 36 85 167 | 154 | 157 | 197 | 138 | 65 48
de Yucatan
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Xl Aguas del 730 10 5 9 22 50 131 | 158 | 141 | 125 | 56 15 8
Valle de México

Total Nacional 771 26 18 15 19 40 103 | 138 | 136 | 141 | 74 32 29

Fuentes: Estadisticas del agua en México, edicion 2004.op. cit., p. 24.

A partir de lo anterior, se observa que las regiones con mayor precipitacion media
anual son, yendo de mayor a menor: Frontera Sur; Golfo Centro; Pacifico Sur;
Peninsula de Yucatan. Esas cifras resultan consistentes con las cifras obtenidas
anteriormente sobre la disponibilidad natural media total, ya que Frontera Sur es la
que registro la mayor cifra en este rubro, le siguieron Golfo Centro, Pacifico Sury,
por ultimoPeninsula de Yucatan. En cuanto al hecho de que las regiones con
mayores precipitaciones pluviales son las que tienen los mayores niveles en
cuanto a la disponibilidad natural media total, la Unica excepcion que se ve en este
aspecto la proporciona Lerma-Santiago-Pacifico que, aunque esta en tercer lugar
en cuanto a disponibilidad natural media total, con 39 680 hm?, en cuanto a la
cantidad de precipitaciones pluviales anuales se encuentra en sexto lugar, por
debajo de las cuatro regiones antes mencionadas, ademas de Balsas; esto se
debe en parte a que en esta Region se encuentra el depdsito de agua dulce mas

grande del pais: el lago de Chéapala.

También se observa que, en general, el periodo en que las precipitaciones
pluviales son mas intensas a lo largo de la geografia nacional va de los meses de
junio a septiembre, mientras el periodo en el que las lluvias son mas escasas, va
de los meses de febrero a abril. Lo anterior significa que la cifra real de la
disponibilidad natural media total puede cambiar significativamente a lo largo del
afo, lo cual obliga aun mas a la administracién publica y a los actores sociales y
econdémicos interesados en el tema a disponer, tanto de la infraestructura
necesaria para afrontar la época de estiaje, como de los recursos legales e
institucionales suficientes para dar una respuesta rapida y eficiente a las

demandas que surgen en torno a la distribucion del vital liquido.
3.2.2.- Demanda del agua en México

En el afilo 2002 se estim6 que en México el volumen concesionado de agua fue de

72.6 mil hm®, de los que 77.2% fueron destinados a uso agropecuario, 13.3% a
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abastecimiento publico y 9.5% a la industria autoabastecida; por otra parte, la
generacion de energia hidroeléctrica, (un uso no consuntivo y considerado dentro
del uso de la industria autoabastecida), empled aproximadamente 143 mil millones
de m?.

VOLUMENES DE AGUA CONCESIONADOS PARA USOS FUERA DEL CUERPO DE AGUA

(CIFRAS ACUMULADAS A DICIEMBRE DEL 2002)
(km® anuales)

Origen Volumen | Porcentaje
Uso — - total de

Superficial | Subterrdneo extraccion
Agropecuario®™ 38.3 17.8 56.1 77.2
Abastecimiento publico® (incluye industria 3.3 6.3 9.6 13.3
conectada a la red)
Industria autoabastecida® (incluye 5.3 1.6 6.9 9.5
termoeléctricas)
Total Nacional 46.9 25.7 72.6 100

®Incluye los usos agricola, pecuario, acuacultura, multiples y otros

*En el uso agropecuario se incluyen voliumenes de agua que se encuentran en proceso de regularizacién.
®Incluye los usos plblico urbano y doméstico.

“Incluye los usos industria autoabastecida, agroindustria, servicios, comercio y termoeléctricas.

Fuentes: Estadisticas del agua en México, edicion 2004, 0p. cit., p. 52.

Como se ve en la grafica anterior, el uso agropecuario consume mas de tres
cuartas partes del agua que es utilizada para los usos consuntivos; uno de los
mayores factores para que este uso ejerza esta demanda tan grande se debe a la
baja eficiencia de los sistemas de irrigacion agricola, la cual se estima en 46% del
total de este uso. Como se observa en la grafica que estd mas abajo, un 59.2%
del total de este uso se distribuye anualmente en cuatro regiones del centro y
norte de la nacién, las cuales son: Lerma-Santiago-Pacifico, con 10 565 hm? o
18.8%; Pacifico Norte, con 9 842 hm® 0 17.6%; Rio Bravo, con 6 689 hm® 0 11.9%;
y Balsas, con 6 029 hm?® 0 10.8%.

Cabe mencionar que los métodos utilizados por la agricultura de riego en el pais
son tradicionales en mas del 80% de la superficie que utiliza infraestructura de
este tipo; por lo que se espera mejorar sensiblemente la eficiencia en el uso del
agua en este tipo de agricultura mediante el empleo de tecnologias e

infraestructura mas avanzadas que las utilizadas actualmente.
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VOLUMENES DE AGUA CONCESIONADOS PARA USOS FUERA DEL CUERPO DE AGUA
POR REGION ADMINISTRATIVA
(CIFRAS ACUMULADAS A DICIEMBRE DEL 2002)
(hm?® anuales)

Region Administrativa Volumen total Agropecuario® Abastecimiento Industria
concesionado pUbliCOb autoabastecida®

I Peninsulade Baja | 3780 3083 416 281
California
Il Noroeste 6 351 5446 874 31
Il Pacifico Norte 10 386 9842 480 64
IV Balsas 10 160 6 029 728 3403
V  Pacifico Sur 1 350 1075 262 13
VI Rio Bravo 7642 6 689 671 282
VIl Cuencas 3639 3174 359 106
Centrales del Norte
VIII Lerma-Santiago- 12 804 10 565 1895 344
Pacifico
IX  Golfo Norte 3990 3373 396 221
X Golfo Centro 4535 2132 730 1673
Xl Frontera Sur 1944 1434 430 80
Xll Peninsula de 1601 988 456 157
Yucatan
XIlI Aguas del Valle 4461 2 240 1936 285
de México
Total Nacional 72 643 56 070 9 633 6 940

®Incluye los usos agricola, pecuario, acuacultura, multiples y otros.

®Incluye los usos publico urbano y doméstico.

“Incluye los usos industria autoabastecida, agroindustria, servicios, comercio y termoeléctricas.
Fuentes: Estadisticas del agua en México, edicion 2004, op. cit., p. 53.

Es de notarse que pese a la gran demanda de recursos hidricos de los centros
urbanos y al gran crecimiento de estos lugares en los ultimos cuarenta afios, (con
ejemplos como el aumento de las zonas metropolitanas de la Ciudad de México, la
Ciudad de Guadalajara y la Ciudad de Monterrey, con la consiguiente inclusién de
los municipios aledafios a estos lugares a sus respectivas manchas urbanas), el
uso agropecuario es el mayor consumidor de agua, ya que de hecho el volumen
de agua utilizado para agricultura Unicamente en cada una de estas dos regiones:
Lerma-Santiago-Pacifico y Pacifico Norte, supera a toda el agua utilizada para
abastecimiento publico en el pais. Estas dos regiones también consumen 31.9%
del total del volumen de agua utilizado en el pais, lo cual esta relacionado con la

gran demanda de agua para el uso agropecuario que se registra en ellas.

Ademas, se observa que Lerma-Santiago-Pacifico, Pacifico Norte y Balsas
disponen en cuanto al volumen total de agua concesionado, respectivamente, de
12 804 hm?*, 10 386 hm®y 10 160 hm?, es decir, 17.6, 14.3 y 14% de este volumen
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a nivel nacional, lo cual nos da un 45.9%2*® del volumen concesionado total. Estos
volumenes tienen su base en los patrones de poblamiento del territorio nacional, el
grado de desarrollo econémico de las regiones y la distribucién territorial de las
diversas actividades economicas que se llevan a cabo en el pais. Por otra parte, el
volumen de agua extraido para uso industrial se concentra en Balsas, con un 49%
del volumen total de este uso, y Golfo Centro, con un 24.1% del total de este uso.
Por lo que un 73.1% del uso de agua para industria autoabastecida se ubica en
sb6lo dos regiones; esto es debido en gran medida al agua que utilizan la
siderargica Lazaro Cardenas en el estado de Michoacan, en Balsas, y las
instalaciones de Petréleos Mexicanos (PEMEX) en el Golfo de México, frente a las

costas de Veracruz, ubicadas en Golfo Centro.

En cuanto al agua para uso publico, las regiones que mas la consumen son:
GRAVAMEX, con un 20.1% del total registrado para este uso; Lerma-Santiago-
Pacifico, con un 19.7% de este total; y Noroeste, con un 9.1% del total; cabe
mencionar que éstas utilizan el 48.9%%*" del consumo publico total del pais. Al
mismo tiempo, Rio Bravo, registra una demanda de agua para abasto publico que
inclusive se encuentra por debajo de las cifras registradas para Golfo Centroy

Balsas®*.

Como se mencion6 anteriormente, la demanda de agua para uso humano se ha
visto incrementada debido a los procesos de urbanizacion y de busqueda de
mejoras en la calidad de vida. Lo anterior implica no sélo un crecimiento en la
demanda de agua destinada directamente al uso humano, sino también un
aumento en cuanto a la diversidad de usos que requiere el funcionamiento de un
asentamiento urbano. Por ello se incluye la siguiente grafica, misma que da cuenta
de la tendencia hacia la urbanizacion que ha vivido el pais y de la tasa de
crecimiento de la poblacion mexicana desde el afio de 1950 hasta la actualidad.

246 . . . e . . .
Porcentajes sacados con base en las cifras contenidas en la grafica inmediatamente anterior.

Porcentajes sacados a partir de los datos contenidos en la siguiente grafica.

Este fendmeno puede tener su origen en que pese a que Rio Bravo cuenta con la Ciudad de Monterrey dentro de su territorio, las
regiones Golfo Centro (con Veracruz, Xalapa, Tuxtepec, Tehuacan, Coatzacoalcos y Poza Rica, entre otras ciudades), y Balsas
(Cuernavaca, Puebla, Uruapan e Iguala, entre otras), se caracterizan por tener ciudades que aunque son mas pequefias que la primera,
tienen un tamafio mas equilibrado entre si.
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POBLACION NACIONAL Y TASAS DE CRECIMIENTO DURANTE EL PERIODO 1950-2000

Afio Poblacién Tasa de crecimiento
(millones de habitantes) media anual (%)
Urbana Rural Total
1950 11.00 14.79 25.79 3.0
1960 17.71 17.22 34,93 3.4
1970 28.31 19.92 48.23 3.3
1980 44.30 22.55 66.85 2.0
1990 57.96 23.29 81.25 2.0
1995 67.00 24.15 91.15 1.6
2000 72.76 24.72 97.48 Nd

Grafica hecha con datos extraidos de: Estadisticas del agua en México, edicion 2004,0p. cit., p. 13.

Como se puede ver en la gréfica anterior, la poblacibn mexicana practicamente se
cuadruplicé desde la década de los cincuentas del siglo pasado hasta el afio 2000;
ademas paso de ser una poblacion rural en su mayoria en 1950; a una poblacion
mayoritariamente urbana en el 2000%*°. Por otro lado, cabe sefialar que la tasa de
crecimiento media anual de la poblacibon mexicana ha ido disminuyendo
significativamente hasta la actualidad, la alta tasa de crecimiento de los cincuentas
y sesentas coincide plenamente, en cuanto a su temporalidad, con el periodo de
gran aumento de las mayores urbes del pais;pese a la disminucién de la tasa de
crecimiento media anual, se calcula que la tendencia hacia la urbanizacion de la
poblacion nacional va a continuar en altos niveles durante los siguientes afios, por
lo que el porcentaje de poblacion urbana seguird aumentando a costa del

porcentaje de la poblacion rural del pais.

Por otra parte, resulta importante sefialar la evolucion que han tenido en los
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altimos tiempos las coberturas de agua potable”™ y alcantarillado™” a nivel

nacional, por lo que se incluye la siguiente gréfica:

249 . .z . . . .. . v . .
La urbanizacién es un fendmeno caracterizado por la migracion de grandes contingentes de poblacidn hacia las ciudades y grandes

poblaciones en busca de una mayor calidad de vida, lo cual provoca un aumento en la demanda de recursos en los lugares que son
destino de los migrantes. Esta es un fenémeno global que, en México y en otras naciones subdesarrolladas, se ha venido registrando a
partir de la segunda mitad del siglo XX, y que en naciones como esta se manifiesta en el surgimiento de ciudades que llegan a ser
gigantescas, mismas que, aunque conectadas internamente por redes de transporte publico y privado, normalmente se encuentran
dispersas y mal estructuradas en este nivel, ya sea debido a la pobreza de los Estados en que surgen o a la dificultad de organizar un
crecimiento que muchas veces se da a partir del establecimiento de ocupantes ilegales en espacios abiertos sin utilizar. Eric
Hobsbawm,op. cit., pp. 296 y 297.

20 En esta cobertura se considera el porcentaje dela poblacién que dispone de agua entubada dentro de la vivienda, en el terreno que
ésta ocupa o de una llave publica o hidrante. Tal informacién se determina por medio de los censos y conteos que realiza el INEGI; para
los afios en que no existe censo ni conteo, la Gerencia de Agua Potable y Saneamiento en Zonas Rurales de la CNA estima el dato a
partir de los reportes de los encargados de prestar este servicio.Estadisticas del agua en México, edicion 2004, op. cit., p. 131.

! En esta cobertura se engloba el porcentaje de la poblacién que habita en hogares que cuentan con un desagiie conectado a la red
publica de alcantarillado, a una fosa séptica, rio, lago, mar, barranca o grieta. Tal informacién se determina mediante los conteos del
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COBERTURAS DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO?

Poblacién | 1980 | 1990 | 1995 | 2000
Agua potable (%)

Urbana Nd 89.4 92.4 94.6

Rural Nd 51.1 62.5 68.0

Total nacional 70.7 78.4 84.6 87.8
Alcantarillado (%)

Urbana Nd 79.1 87.3 89.6

Rural Nd 18.1 30.2 36.7

Total nacional 49.1 61.5 72.4 76.2

® Estas coberturas fueron calculadas dividiendo los ocupantes en viviendas particulares que contaron con el servicio entre el total de
ocupantes en viviendas particulares.
Fuente: Estadisticas del agua en México, edicién 2004, 0p. cit., p. 68.

Gracias a los datos aportados en esta grafica, se observa que, pese al gran
crecimiento de la poblacion nacional durante la segunda mitad del siglo pasado, se
logré aumentar el porcentaje de mexicanos que disponen de agua potable y
alcantarillado. Por otra parte y de una forma negativa, se ve la gran diferencia en
los niveles de cobertura alcanzados tanto en el &mbito urbano como en el rural en
los dos servicios analizados. Esta diferencia tan notoria no solo en el acceso a los
servicios relacionados con el recurso hidrico, sino también en otros aspectos como
el acceso a los servicios de salud y educacion, entre otros, es uno de los tantos
factores que pueden ayudar a explicar la gran migracion del ambito rural al urbano

registrada en las Ultimas décadas.

Con respecto al agua potable, en el afio de 1990 practicamente nueve de cada
diez mexicanos asentados en localidades urbanas contaban con este servicio, al
tiempo que en las localidades rurales solamente poco mas de la mitad de los
habitantes disfrutaban del agua potable; aunque para el afio 2000 esta diferencia
disminuyé con un 94.6% de la poblacion urbana disponiendo del servicio en
comento, mientras la poblacion rural que disfrutd de éste fue de un 68.0%, es
decir, mas de dos terceras partes de la poblacién rural nacional ya tiene acceso al

agua potable.

En cuanto al acceso al servicio de alcantarillado, éste ha registrado una diferencia
aun mas marcada, ya que en 1990 la poblaciéon urbana con acceso a éste fue de

un 79.1%, mientras la poblacién rural con acceso al alcantarillado fue de un

INEGI; en los afios en que se carece de conteo es la Gerencia citada en la pasada nota al pie quien se encarga de estimar el dato a partir
de los reportes de los prestadores de este servicio. /bid., p. 131.
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18.1%; lo cual significa que al tiempo que casi cuatro de cada cinco habitantes de
las localidades urbanas disponian de este servicio, menos de uno de cada cinco
residentes del ambito rural disfrutaban del citado servicio. En el afio 2000 esta
diferencia disminuy6 significativamente, ya que el ambito urbano registré un 89.6%
de poblacion urbana que tiene este servicio, ante un 36.7% de la poblacién rural
beneficiada por el mismo servicio, gracias a que la poblacién rural con acceso al

servicio de alcantarillado se duplico a lo largo de este periodo.

Aunque los numeros contenidos en la grafica anterior muestran que hay una
tendencia hacia la estabilizacion al acceso a los servicios de agua potable y
alcantarillado entre la poblacion urbana y rural del pais, la diferencia existente
todavia es muy marcada, lo cual lleva a sugerir que las diversas administraciones
municipales y locales tienen que redoblar esfuerzos para seguir aumentando el
namero de habitantes con acceso a los servicios en comento, sobre todo en el
caso del alcantarillado y las instalaciones sanitarias adecuadas®?; ya que estos
servicios inciden grandemente sobre la higiene, la salud y el bienestar general de
la comunidad. Ahora bien, también cabe hacer un somero analisis regional del
alcance de estas coberturas de agua potable y alcantarillado y por ello se incluye
la siguiente gréfica.

COBERTURAS DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO POR REGION ADMINISTRATIVA®
(DATOS AL ANO 2000)

Regién Administrativa Agua potable | Alcantarillado

(%) (%)
| Peninsula de Baja California 92.0 80.6
Il Noroeste 95.2 76.5
Il Pacifico Norte 88.8 69.9
IV Balsas 83.2 67.5
V  Pacifico Sur 73.2 47.3
VI Rio Bravo 96.1 88.2
VIl Cuencas Centrales del Norte 90.9 73.3
VIII Lerma-Santiago-Pacifico 92.2 82.5
IX Golfo Norte 75.5 50.0
X Golfo Centro 71.9 60.1
XI  Frontera Sur 73.3 67.7
Xl Peninsula de Yucatan 91.9 63.2
Xl Aguas del Valle de México y Sistema Cutzamala 96.9 94.4

252 . . . . . . RT . ] . s
Este tipo de instalaciones consisten en las conexiones al drenaje publico o las conexiones a fosas sépticas y letrinas. En ultima

instancia se considera que las formas adecuadas de saneamiento son todas aquellas que evitan el contacto de los pobladores con las
excretas humanas. Elena Zuiiga Herrera (compiladora), México, ante los desafios de desarrollo del milenio,México D.F., Consejo
Nacional de Poblacién, 2005, p. 353.

119




Total Nacional 87.8 76.2

® Estas coberturas fueron calculadas dividiendo los ocupantes en viviendas particulares que cuentan con el servicio entre el total de
ocupantes en viviendas particulares.
Fuentes: Estadisticas del agua en México, edicion 2004, 0p. cit., p. 69.

La observacion de las cifras anteriormente presentadas descubre que las regiones
administrativas con los niveles mas bajos de acceso al servicio de agua potable
son: en primer lugar, Golfo Centro;seguido dePacifico Sur; y en tercer lugar,
Frontera Sur. Lo anterior significa que las regiones con mayor disponibilidad
natural media per cépita de agua son las que menos aprovechan este recurso
para satisfacer la demanda del servicio de agua potable de sus poblaciones, ya
que Frontera Sur tiene la mayor disponibilidad natural media per capita, seguida
de Golfo Centro, mientras Pacifico Sur se ubica en cuarto lugar en este aspecto,

por detrds de Peninsula de Yucatan.

Al mismo tiempo se observa que las regiones con la disponibilidad natural media
per cépita de agua mas baja, son las que muestran los niveles més altos de
acceso al servicio de agua potable, ya que se observa lo siguiente: GRAVAMEX
cuenta con la mayor disponibilidad de este servicio; le sigue Rio bravo; en tercer
lugar, Noroeste; luego le sigue Lerma-Santiago-Pacifico; y en quinto lugar esta
Peninsula de Baja California. Si se comparan sus niveles de disponibilidad natural
media per cépita respectivamente, resulta lo siguiente: GRAVAMEX registra con
mucho el nivel mas bajo en este rubro; le sigue Rio Bravo; a continuacion se ve a
Peninsula de Baja California; en cuarto lugar esta Cuencas Centrales del Norte; y
le sigue Lerma-Santiago-Pacifico. Lo anterior significa que de las cinco regiones
con mayores niveles de acceso al agua potable, hay cuatro que también estan
consideradas como las de menor disponibilidad natural media per céapita, siendo la

excepcion a esta regla la Region Noroeste.

Por otro lado, al analizar el porcentaje de la poblacion con acceso al servicio de
alcantarillado se ve que las regiones con menores niveles de su poblacién que
cuentan con este servicio son: Pacifico Sur; en segundo lugar, Golfo Norte; en
tercer lugar se encuentra a Golfo Centro; seguida de Peninsula de Yucatan;
Balsas; y Frontera Sur. Si se contrastan estos datos con los obtenidos en cuanto a

la disponibilidad natural media per capita de agua, se ve que las cuatro regiones
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en donde esta disponibilidad es mayor (Frontera Sur, Golfo Centro, Peninsula de
Yucatan y Pacifico Sur) se encuentran al mismo tiempo entre las seis regiones con
menores niveles de satisfaccion del servicio de alcantarillado; mientras Golfo Norte
es la sexta region con mayor disponibilidad natural media per capita de este

recurso.

En cuanto a las regiones con mayor disponibilidad del servicio de alcantarillado, se
encuentran, por orden ascendente, las siguientes: GRAVAMEX; Rio Bravo;
Lerma-Santiago-Pacifico; y Peninsula de Baja California. Asi se ve que las
regiones con menor disponibilidad natural del vital liquido (en primer lugar,
GRAVAMEX, en segundo lugar, Rio Bravo, en tercero, Peninsula de Baja
California y en quinto lugar Lerma-Santiago-Pacifico), son las que registran a la

vez los mayores indices de cobertura en cuanto al servicio de alcantarillado.

A la luz de los datos aportados anteriormente, se observa que las regiones con
mayores indices de disponibilidad natural del recurso hidrico, son también las que
menores niveles registran con respecto a la satisfaccion del servicio de
alcantarillado; mientras que las regiones con menores niveles de disponibilidad
natural del agua son las que mejor cubierto tienen el servicio de alcantarillado y

que tal situacion es semejante a la registrada para el rubro del agua potable®.

Si se consideran los datos recabados de los servicios de agua potable y
alcantarillado, se puede afirmar, sin ninguna duda, que la disponibilidad natural del
agua no incide practicamente en el nivel de satisfaccion de los servicios
relacionados al vital liquido de la poblacion en general; ya que los factores reales
para tener este tipo de acceso al recurso hidrico, parecen ser: la capacidad de
influir en el plano politico, la infraestructura disponible y los patrones culturales de

vida®>*

, €s decir, si la poblacion es urbana o no, ademas de la capacidad para
influir en la agenda politica y asi poder incidir en las politicas publicas y la creacion

0 no de la infraestructura necesaria y el mantenimiento de ésta.

»30axaca, Chiapas y Guerrero son un buen ejemplo de que la disponibilidad fisica del agua y el acceso efectivo a ella son dos conceptos

muy diferentes, ya que estas entidades federativas muestran los niveles de disponibilidad del agua mas elevados de México, al tiempo
que tienen las tasas mas bajas de acceso al agua potable. Informe sobre desarrollo humano 2010,0p. cit., p. 55.
4 Dichos factores, entre otros, han favorecido el rapido crecimiento de la poblacién urbana en detrimento de la poblacién rural.
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3.2.3.- Balance y presion sobre los recursos hidricos en México

La relacion entre la disponibilidad natural media del agua y los volimenes
concesionados se mide a través del balance hidrico y el grado de presion sobre el
recurso; el balance se determina por la diferencia entre la disponibilidad natural
media y el volumen concesionado de agua; y la presion muestra el porcentaje de
los volumenes concesionados respecto a la disponibilidad natural del recurso, lo
cual significa que el grado de presion sobre el recurso hidrico es igual al volumen
total de agua concesionado entre la disponibilidad natural media del agua. Estas
dos medidas son complementarias, ya que ambas muestran el grado de

explotacion de los recursos hidricos.

Cuando la explotacién de las aguas subterrAneas genera una presion mayor al
100% se llega a un agotamiento continuo de los acuiferos subterraneos, lo cual
lleva consigo problemas tales como: hundimiento de la tierra; utilizacion de aguas
cada vez mas profundas y contaminadas por arsénico y otras sustancias dentro de
los acuiferos; salinizacion de acuiferos adyacentes al mar; e importaciones de

agua desde otras regiones, con los costos econdmicos y sociales que esto implica.

Cuando esta presion mayor al 100% se registra en cuerpos de agua superficiales,
éstos van a registrar cada vez mayores niveles de contaminaciéon con los
consiguientes problemas de salud publica que esto genera, ademas de que
tienden a decrecer hasta su posterior desaparicion si no se importa agua de otras
fuentes para abastecerlos. Segun la CDSONU, existen diferentes tipos de presion

sobre el recurso hidrico, los cuales se clasifican en la siguiente tabla:

CLASIFICACION INTERNACIONAL DE LA PRESION SOBRE EL AGUA

Tipos de presién Porcentaje
Escasa presion Menos de 10
Presion moderada De 10 a menos 20
Presion media-fuerte De 20 a menos de 40
Fuerte presion Mas de 40

Grafica hecha con datos extraidos de: Estadisticas del agua en México, edicion 2004,op. cit., p. 28.

A partir de la clasificacion anterior se determina el grado de presion sobre los
recursos hidricos de las diferentes regiones administrativas del pais, de lo anterior

resulta la gréfica siguiente:
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PRESION SOBRE EL RECURSO HIDRICO POR REGION ADMINISTRATIVA

Region Administrativa Porcentaje Grado de presién sobre el

recurso hidrico

I  Peninsula de Baja California 85 Fuerte presién

Il Noroeste 77 Fuerte presién

Il Pacifico Norte 42 Fuerte presién

IV Balsas 35 Presién media-fuerte

V  Pacifico Sur 4 Escasa presion

VI Rio Bravo 56 Fuerte presién

VIl Cuencas Centrales del Norte 53 Fuerte presién

VIII Lerma-Santiago-Pacifico 32 Presion media-fuerte

IX Golfo Norte 17 Presién moderada

X Golfo Centro 4 Escasa presion

XI  Frontera Sur 1 Escasa presion

Xll Peninsula de Yucatan 6 Escasa presion

Xlll Aguas del Valle de México y Sistema 117 Fuerte presién

Cutzamala

Total Nacional 15 Presién moderada

Grafica hecha con datos extraidos de: Estadisticas del agua en México, edicion 2004,op. cit., p. 28.

Como se puede observar en la grafica anterior, casi todas las regiones
administrativas que componen el norte del pais (Baja California, Noroeste, Rio
Bravo, Pacifico Norte y Cuencas Centrales del Norte), tienen grados fuertes de
presidn sobre los recursos hidricos de que disponen, la Unica excepcion a esta
constante se da en Golfo Norte; ademas GRAVAMEX no solo se encuentra dentro
de esta clasificacion, sino que inclusive registra una demanda mayor del vital
liquido a la disponibilidad natural media del agua, lo cual la convierte en una
importadora neta de este recurso y somete a los cuerpos de agua superficiales y
subterraneos situados dentro de ella a una sobreexplotacion que genera algunos
de los problemas mencionados méas arriba; ademés los costes econdémicos y
sociales que implica la importacion de agua de lugares cada vez mas lejanos

hacia los diferentes polos de desarrollo del pais.

Por otra parte, en la siguiente grafica se puede ver el nimero total de acuiferos
existentes en cada Region Administrativa y cuantos de éstos se encuentran
sobreexplotados, registran intrusion salina o tienen aguas salobres:

NUMERO DE ACUIFEROS POR REGION ADMINISTRATIVA
(Situacién al afio 2003)

Acuiferos
Con Con salinizacion
Regién administrativa Total | Sobreexplotados | intrusién | de suelos y aguas
salina subterraneas
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| Peninsula de Baja 87 8 9 2
California

I Noroeste 63 17 5 0
Il Pacifico Norte 24 1 0 0
IV Balsas 42 2 0 0
V Pacifico Sur 38 0 0 0
VI Rio Bravo 96 16 0 3
VIl Cuencas Centrales del 72 23 0 8
Norte

VIl Lerma-Santiago-Pacifico 126 28 1 0
IX Golfo Norte 42 3 0 0
X Golfo Centro 22 0 2 0
Xl Frontera Sur 23 0 0 0
Xl Peninsula de Yucatan 4 0 0 0
Xlll Aguas del Valle de México 14 4 0 0
Total Nacional 653 102 17 13

Fuente: Estadisticas del agua en México, edicién 2004, 0p. cit., p. 39.

La grafica anterior muestra que en el pais hubo 102 acuiferos sobreexplotados
hacia el afio 2003%*°, de un total de 653, siendo Lerma-Santiago-Pacifico la que
mas de estos acuiferos registr6 con mas de una cuarta parte de todos los
acuiferos en esa situacion; mientras que GRAVAMEX registr6 mas de una cuarta
parte de sus acuiferos comosobreexplotados; siendo Peninsula de Baja California
la que mas acuiferos con intrusion salina registrg; y Cuencas Centrales del Norte
la que tuvo mas altos indices de salinizacion de suelos y de aguas subterraneas

salobres.

Por otra parte, para tener una idea mas precisa del balance y la presion sobre el
recurso hidrico, resulta pertinente considerar los datos demograficos vy
socioeconémicos mas importantes de las diferentes regiones administrativas a lo

largo de la geografia nacional, es por ello que se incluye la siguiente gréafica.

DATOS GEOGRAFICOS Y SOCIOECONOMICOS POR REGION ADMINISTRATIVA

Regidon Administrativa Extension | Poblacion®( | Densidad PIB°( | Municipios®
territorial Diciembre de %) (nimero)
(miles de 2003) poblacion
km?) (millones) 2003
(hab/km?)
| Peninsula de Baja 145.5 3.31 23 4.1 10
California
Il Noroeste 205.3 2.54 12 2.8 79

255 s T . . . . .
Esta sobrexplotacion puede tener costos y beneficios que no se distribuyen de manera uniforme entre los diferentes usuarios del

agua, ya que a medida que bajan los mantos freaticos aumentan los costos de la energia necesaria para efectuar el bombeo del agua,
ademds de los costos de perforacidon de nuevos pozos, lo que permite a los mas acaudalados el perforar pozos mas profundos y
bombear mas agua, acaparando asi los mercados del agua. Informe sobre desarrollo humano 2010,0p. cit., p. 144.
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Il Pacifico Norte 151.9 4.10 27 2.9 51

IV Balsas 119.2 10.65 89 6.7 422
V Pacifico Sur 77.1 4.17 54 2.1 358
VI Rio Bravo 379.6 10.36 27 14.6 141
VIl Cuencas Centrales del 202.4 3.95 20 3.3 83

Norte

VIII Lerma-Santiago- 190.4 20.22 106 16.0 327
Pacifico

IX Golfo Norte 127.2 4,99 39 3.7 154
X Golfo Centro 104.6 9.67 92 55 443
XI  Frontera Sur 101.8 6.41 63 2.9 139
Xl Peninsula de Yucatan 137.8 3.55 26 4.2 124
XllI Aguas del Valle de 16.4 20.86 1272 31.2 115
México

Total Nacional 1959.2 104.78 53 100.0 2 446

®Proyeccién de la poblacién estimada a diciembre de 2003, con base en proyecciones del Consejo Nacional de Poblacion.

®Datos estimados con base en el Banco de Informacion Econdmica, Sistema de Cuentas Nacionales de México, 2001, Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informacién.

“Incluye las 16 delegaciones politicas del D.F. Informacién a noviembre de 2003.

Fuente: Estadisticas del agua en México, edicién 2004, 0p. cit., p. 19.

Al observar la grafica anterior y contrastar algunos de los datos contenidos en ésta

con algunos de los datos recabados en las graficas anteriores se observa lo

siguiente:

Aunque Frontera Sur tiene, por mucho la mayor disponibilidad natural
media per capita con 24 674 m* y una poblacién aproximada de 6.41
millones, dispone de un abastecimiento publico de agua de 430 hm?
anuales, mientras que Peninsula de Baja California, con una disponibilidad
natural media per cépita de 1 336 hm?®, y una poblacién aproximada de 3.31
millones, dispone a su vez de 416 hm® anuales de agua para
abastecimiento publico; lo cual significa que aunque Peninsula de Baja
California tiene casi la mitad de habitantes en comparacion con Frontera
Sur, ademas de tener una disponibilidad natural media per capita casi 20
veces menor a la de la otra region mencionada, dispone de casi la misma
cantidad de recurso hidrico para satisfacer las demandas de su poblacion;

Si se comparan estos mismos datos de Frontera Sur con los datos de
GRAVAMEX, la cual tiene una disponibilidad natural media per capita de
182 m®, una poblacién de 20.86 millones y un abastecimiento ptblico de
agua de 1 936 hm?; se ve que aunque la poblacién de GRAVAMEX es poco
mas de tres veces mayor a la ubicada en Frontera Sur, dispone de una
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cantidad de agua para uso publico més de cuatro veces mayor que esta
altima, no obstante tener la menor disponibilidad natural de agua per capita
de todas las regiones;

- Si se comparan, una vez mas estos datos de Frontera Sur, con los mismos
datos obtenidos de Rio Bravo, la cual tiene una disponibilidad natural media
per capita de 1 324 m® una poblacion de 10.36 millones y un
abastecimiento de agua para uso publico de 671 hm®; se observara que
Frontera Sur cuenta con un abastecimiento publico de agua ligeramente
mayor que aquélla.

- Si se consideran otros factores como la disponibilidad natural media total y
los volimenes concesionados para usos consuntivos, se ve que Frontera
Sur tiene una disponibilidad natural media total de 157 999 hm® y una
demanda anual de agua para usos consuntivos de 1 944 hm?®, mientras Rio
Bravo tiene una disponibilidad natural media total de 13 718 hm® y una
demanda anual de agua para usos consuntivos de 7 642 hm? lo cual
significa que aunque Rio Bravo tiene una disponibilidad natural media total
mas de once veces menor que la disponibilidad natural media total de
Frontera Sur, tiene al mismo tiempo una demanda de agua para usos
consuntivos casi cuatro veces mayor que ésta. Lo anterior se debe en gran
parte a la demanda de agua para uso agropecuario de cada una de estas
regiones, ya que mientras Frontera Sur registré 1 434 hm* de consumo en

este rubro, Rio Bravo utilizé 6 689 hm?.

Asi pues, a partir de la division de las trece regiones administrativas del pais en
dos grandes zonas geograficas: el norte, centro y noroeste, (compuesto por las
regiones Peninsula de Baja California, Noroeste, Rio Bravo, Pacifico Norte,
Cuencas Centrales del Norte, Golfo Norte, Lerma-Santiago-Pacifico, Balsas y
GRAVAMEX); y el sureste, (integrado por las regiones Pacifico Sur, Golfo Centro,
Frontera Sur y Peninsula de Yucatan), se puede crear la siguiente grafica:
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CONTRASTE ENTRE DIVERSOS FACTORES HIDRICOS Y SOCIOECONOMICOS

NACIONALES EN DOS GRANDES ZONAS GEOGRAFICAS

Disponibilidad Disponibilidad Extension Poblacién® PIB
natural media natural media territorial (millones) (%)
(hm®afio) (%) per capita (miles de (%)
(m®hab/afio) km?)
Norte, centroy | 152 671 (32) 1897 1537.9 80.98 (78) 85
noroeste
Sureste 323 784 (68) 13 566 421.3 23.80 (22) 15
Total 476 456 (100) | 4547 1959.2 104.78 (100) 100

® Proyeccién de la poblacién estimada a diciembre de 2003, con base en proyecciones del Consejo Nacional de Poblacidn.
Grafica hecha con datos extraidos de: Estadisticas del agua en México, edicion 2004, op. cit., pp. 19, 26y 27.

Al observar la disponibilidad natural media del agua y la poblacion estimada de
cada una de estas dos zonas, se ve que existe una situacion caracterizada por
una dotacion del recurso muy dispar, ya que las regiones del sureste, que tienen
una mayor disponibilidad del recurso hidrico, registran una menor demanda de
éste, mientras las regiones centro, norte y noroeste, con los niveles mas bajos de
disponibilidad natural del agua son las que cuentan con los mas altos grados de
utilizacién de ésta, lo cual tiene su origen, entre otros, en los siguientes factores:
un mayor porcentaje de la poblacion viviendo en el ambito rural en el sureste
mexicano; menos porcentaje de la poblacion con acceso a los servicios basicos
relacionados al agua en la zona ya mencionada; y una mucho mayor proporcion
en la produccion del Producto Interno Bruto (PIB) nacional, debida a la mayor
industrializacion y tecnificacién agropecuaria de las zonas centro, norte y noroeste
del pais; es precisamente en estas regiones en donde la disponibilidad natural
media per capita del agua alcanza valores menores a los 2 000 m? por habitante al
afo, la cual, de acuerdo a la ONU esta considerada a nivel internacional como
Muy baja.

3.2.4.- Proyeccion del agua en México

Hacia el afio 2015 se proyecta que México tenga una poblacion total de 116.3
millones de habitantes: de éstos se calcula que 70.7% se encontrara en
localidades urbanas, mientras el restante 29.3% se localizara en localidades no
urbanas. Esto representa un aumento neto de la poblacion de 15,775,670 millones
de personas con respecto a la poblacion existente en el afio 2000, de los cuales
se espera que 13,409,475 millones se ubiquen en localidades urbanas; y
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2,366,195 millones en localidades no urbanas. Esto indica que mientras se espera
un incremento en la poblacion nacional de 15.7%, se estima que la residente en
localidades urbanas aumente 19.5%, mientras la ubicada en localidades no
urbanas crecerd un 7.5%°° si estas cifras son correctas y no se mejora
marcadamente la infraestructura hidraulica disponible, se registrara un incremento

total de la demanda de recursos hidricos.

POBLACION TOTAL, URBANA Y NO URBANA Y REQUERIMIENTO DE AGUA PARA USO
HUMANO ESTIMADA PARA EL PERIODO 2000-2015

Ao
2000 | 2005 | 2010 | 2015
Poblacién
Urbana 68 847 879 73 645 156 78 097 716 82 257 354
No urbana 31721 384 32 806 523 33516 190 34 087 579
Total 100 569 263 | 106 451679 | 111613906 | 116 344 933
Requerimiento anual de agua (hm°®

Urbana 5029 5380 5705 6 009

No urbana 1159 1198 1224 1245

Total 6 188 6 578 6929 7254

Fuente: Elena Zufiga Herrera (compiladora), México D.F., México, ante los desafios de desarrollo del milenio, Consejo Nacional de
Poblacién, 2005, p. 369.

Asi pues, mientras en el afio 2000, una poblacion de 100 569 263 millones de
personas en el territorio nacional tuvo un requerimiento de 6,188 hm?® de agua,
para el afio 2015 se espera que con 116 344 933 millones de habitantes se
necesiten 7,254 hm® de este liquido para satisfacer las necesidades de la
poblacion nacional; asimismo, se espera que la poblaciéon rural demande un
aproximado de 86 hm*® mas de este liquido a lo largo de este periodo, mientras
que la poblacién urbana aumentara su demanda del recurso hidrico en un
estimado de 980 hm? durante el mismo periodo. Por otra parte, en la siguiente
grafica se observa el aumento que se espera por parte de la poblacion nacional
residente en las localidades urbanas, en detrimento del porcentaje de la poblacion

gue vive en las localidades rurales del pais.

PORCENTAJE DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION URBANA Y NO URBANA DURANTE EL
PERIODO 2000-2015

Poblacién Afio
2000 2015
Urbana % 68.5 70.7
No urbana % 315 29.3

»%Elena Zufiiga Herrera (compiladora),op. cit.,p. 367.
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| Total | 100% (100 569 263) | 100% (116 344 933) |

Grafica hecha con datos extraidos de: México, ante los desafios de desarrollo del milenio,op. cit., p. 367.

Tal gréfica muestra que se espera que la poblacion nacional residente en
localidades urbanas registre un aumento de 2.2% del total nacional, mientras el
porcentaje de la poblacion rural, evidentemente, bajara en la misma proporcion.
Todo lo anteriormente dicho se traduce en que al afio 2015 el porcentaje de agua
destinada para uso humano en localidades urbanas sera de un 82.8%. Dado que
la poblacion urbana tiene mayores requerimientos que la poblacién no urbana en
cuanto a los servicios relacionados al recurso hidrico, se espera que el aumento
de la demanda de agua para uso humano se ubique en un 17.2%, es decir, un

incremento mayor al esperado para la poblacion nacional.
3.3.- Problematica del agua en México

El manejo del agua en México es un proceso complicado, ya que tiene que ver no
sélo con la diversidad de condiciones geograficas que se encuentran en el gran
territorio que posee el pais, sino a la escasez del agua que nace de la
desigualdad, la pobreza y el poder, no de la disponibilidad fisica del recurso, asi
como al reto de que cada persona disponga de un acceso confiable a una
cantidad suficiente de agua limpia por un precio asequible para lograr una vida
saludable, digna y productiva sin deteriorar los sistemas ecolégicos que

proporcionan agua y también dependen del agua.

Ademas, la dindmica poblacional estd variando en cuanto a su estructura y
composicién urbana-rural y no esta permitiendo un relajamiento de las tensiones
entre la poblacion y el ambiente que le rodea; esto se debe a que los ultimos datos
censales muestran que hay una mayor presion demografica en zonas ya de por si
escasas de ciertos recursos naturales -entre los que se encuentra el agua- y en
las zonas costeras caracterizadas por tener una infraestructura poco

desarrollada®’.

*’Cornelio Rojas Orozco, op. cit., pp. 85y 87.
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3.3.1.- Problematica politico-social

El acceso a los servicios relacionados con el agua es uno de los pilares del
progreso en el desarrollo humano, ya que las desigualdades en este rubro se
convierten en desigualdades mayores en las oportunidades de vida que, a su vez,
socaban los principios basicos de la ciudadania compartida y la igualdad de
oportunidades. Por lo que la necesidad de la accién publica respecto a la
consecucién de estos servicios se fundamenta en los derechos humanos y en el
imperativo moral que significa generar las condiciones que permitan salir de la
miseria a millones de seres humanos®®; sin dejar de lado que la disposicion de
mayores recursos para destinarlos a rubros tales como la nutricién, la salud, la
educacion y la produccién tendria una serie de consecuencias sociales positivas
que se derivarian de obtener unas condiciones de vida mas equitativas para el

grueso de la sociedad.

El acceso al agua y el saneamiento de ésta son temas considerados como muy
importantes para garantizar la sustentabilidad del desarrollo y el cuidado del medio
ambiente, por ello estos temas estan plenamente incorporados a los Objetivos de
Desarrollo del Milenio; ya que el acceso al agua limpia®®® contribuye a una mejor
salud de la poblacion, al ser la falta de agua potable para consumo humano y la
carencia de instalaciones sanitarias basicas unas de las principales causas de las
enfermedades transmitidas por heces fecales tanto de origen animal como
humano. Desde 1990 el Programa de Naciones Unidas para los Asentamientos
Humanos (UN-HABITAT) ha sefialado que méas del 80% de todas las
enfermedades y mas de una tercera parte de los fallecimientos en los paises en
desarrollo se deben a la ingestién de agua contaminada y que hasta una décima
parte del tiempo productivo de cada persona se pierde por las enfermedades

relacionadas al agua.

258 ~ . Py . . . .
Por otra parte, cabe sefialar que los organismos operadores de servicios de agua y saneamiento se ven impedidos de proporcionar

los servicios que brindan en los barrios pobres informales, en tanto que esto podria generar evidencia de la propiedad de los predios
que han sido ocupados por las personas que habitan en estos lugares. David Barkin; Dan Klooster,op. cit., David Barkin (compilador), op.
cit., p. 22.

% Las personas sin acceso al agua limpia son aquellas que viven a mas de un kilémetro de la fuente de agua limpia mas cercana. Por
ello, estas personas se ven empujadas a obtener el agua que consumen de acequias, arroyos, lagunas, charcas o incluso drenajes que
pueden estar infectados con agentes patdgenos y bacterias causantes de diversas enfermedades gastrointestinales que pueden llegar a
causar la muerte. Informe sobre desarrollo humano 2010,0p. cit., p. 34.
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De aqui se desprende que el mejoramiento del acceso al agua y al saneamiento,
mediante la creacién de fuentes de suministro de agua potable mejoradas®®, son
elementos basicos para reducir la mortalidad y la morbilidad de todas personas y
especialmente de los nifios menores de 5 afios, particularmente en las zonas

urbanas de alta marginalidad®®*.

Cabe mencionar que las normas internacionales establecidas por la OMS vy el
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), establecen un minimo
de 20 litros diarios de agua por persona como suficiente para beber y para
mantener una higiene personal basica solamente y que este minimo sube a 50
litros por persona diariamente cuando se toman en cuenta las necesidades de

agua para el bafio y para lavar la ropa, los trastes y otros enseres domésticos?®.

Por lo anterior, las personas que carecen del acceso a agua limpia tienden a
consumir una menor cantidad de agua de la requerida como minima por estas
normas, ya que tienen que recorrer grandes distancias cargando este recurso para
poder disponer de él, lo cual significa que tienen que llevar pesadas cargas a lo
largo de muchos metros o inclusive algunos cuantos kilometros durante periodos
de tiempo que pueden variar desde algunos minutos o varias horas, con las

consiguientes consecuencias negativas que esto produce.

Por ello, la Agenda de los Objetivos de Desarrollo del Milenio de las Naciones
Unidas tiene entre sus metas, la nimero 10, relacionada al recurso hidrico, misma
gue se propone reducir a la mitad el porcentaje de personas que carezcan de
acceso sostenible al agua potable y a servicios basicos de saneamiento para el
afo 2015; tal planteamiento se relaciona directamente con el Plan de Accién en
Favor de la Infancia, que depende de la UNICEF y se basa en la idea de que el

desarrollo sustentable no podra alcanzarse si no se aseguran, entre otros, los

260 . .z R P . . . .
Estas fuentes consisten en: la conexidn de los hogares a las redes publicas de abastecimiento del liquido; pozos cubiertos para evitar

su contaminacidn; fuentes protegidas de posibles agentes contaminantes.Elena Zufiiga Herrera (compiladora), op. cit., p. 353.
**Ybid., p. 349.
2Informe sobre desarrollo humano 2010,0p. cit., p. 35.
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servicios sanitarios y de salud para la poblacion en general, que a su vez permitan

la superacion de las condiciones que generan la pobreza®®.

DIAGRAMA 1. CICLOS DE POBREZA

Alta propension Bajos ingresos Ciclo social
» marginal al consumo generalizados
—»| Bajos salarios
A 4
Baja propensién Bajo ahorro Bajas tasas de
»  marginal al ahorro > promedio > ahorro
\ 4
Poblacién de Baja productividad Inhibicién de la Inversion
bajos ingresos  [¢ de trabajo < ampliacién de capital [€ limitada

A

Acceso Bajas condiciones
| limitado a de vida
servicios
A

A 4

Costo de oportunidad del
trabajo de los hijos

orero Tarmmal

Fuente: México, ante los desafios de desarrollo del milenio,op. cit., p. 350.

Con el apoyo de esta grafica, se observa que la pobreza es un fenébmeno que
junto a otros factores causales, tales como el citado acceso insuficiente a servicios
basicos sanitarios y de salud, un reducido o nulo acceso a la informacion de toda
indole, (entre la que destacamos la que trata sobre las medidas sanitarias
necesarias para evitar las enfermedades contagiosas) y un bajo nivel educativo,
lleva a los que la padecen a caer en circulos viciosos que deben ser combatidos
por el aparato gubernamental con el apoyo de todos los actores interesados en el
tema; esto se puede lograr mediante la aplicacion de diversas politicas publicas

gue busquen la ampliacion de la oferta de toda clase de servicios a los sectores

*3Elena Zufiiga Herrera (compiladora), op. cit.,p. 349.
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mas vulnerables de la sociedad, entre los cuales resultan basicos los relacionados
al recurso hidricos®®*. Derivado de lo anterior,se muestra el siguiente diagrama

sobre la pobreza y sus ciclos.

Un acceso limitado a los servicios publicos de abastecimiento de agua y desalojo
de aguas negras y grises por parte de la poblacion de bajos ingresos repercute en
la vida de ésta, ya que tal poblacién tiene una baja condicidén de vida debido a lo
anterior, lo que a su vez, le lleva a una baja productividad del trabajo, derivada en
parte por el costo de oportunidades que implica el tiempo dedicado al acarreo de
agua desde lugares lejanos, en lugar de utilizar este tiempo en un trabajo
remunerado en el caso de los adultos, o bien para que los nifios vayan a la
escuela y adquieran conocimientos que les servirdn a futuro en el mercado laboral
para mejorar su condicion socio-econémica, todo lo cual lleva a completar el ciclo

familiar de la pobreza.

Todo esto llevara a estas personas a tener bajos salarios que los incapacitaran
para lograr los ingresos suficientes y mejorar sus condiciones generales de vida,
por lo que tendran una propension marginal al ahorro que, a su vez, se potenciara
por los bajos ingresos generalizados en los sectores de la sociedad con los que se
interrelacionan directamente, lo cual provocard que tengan tasas muy bajas de
ahorro que daran como resultado una baja disponibilidad e inversion de capital
gue resultara, una vez mas, en una baja productividad del trabajo, completando
asi el ciclo social de la pobreza al tiempo que interrelaciona a este ciclo con el
ciclo familiar de la pobreza; de esta forma, son los segmentos mas pobres quienes
pagan los mayores costos, tanto econdmicos como sociales, que esta situacion

genera®®.

Mas aun, si estas carencias son vividas por una parte sustancial de la poblacién
no solo se afecta el ingreso disponible de ciertas personas y familias en situacion

de vulnerabilidad, sino que en el nivel macroeconémico se afecta directamente a

264 . . . sa . . .
Al respecto, cabe mencionar que en México las primeras politicas econdmicas orientadas al desarrollo sustentable —aunque con un

sesgo ecologista-, comenzaron en los afios setenta y que la forma que éstas han adoptado es la propugnada por la mayoria de las
autoridades ambientales de los principales paises industrializados, que consiste en implantar un sistema de normas y de regulaciones
administrativas para hacerlas cumplir. Cornelio Rojas Orozco, op. cit., p. 97.

*pavid Barkin; Dan Klooster, op. cit., en David Barkin (compilador), op. cit., p. 33.
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la riqueza y produccién nacionales, al inutilizar parcialmente a determinada
cantidad de la poblacién que se convierte por este hecho en mano de obra
potencial subutilizada, sin olvidar las repercusiones que generan en la cuenta
publica los gastos extras en salud y asistencia para paliar las consecuencias de

tales carencias.

Durante los ultimos afios, otro tema muy importante para las reformas que
permitan una mayor gobernabilidad del agua ha girado en torno a descentralizar la
gestién de este recurso, lo cual consiste en traspasar competencias de la escala
nacional a la local para incrementar la participacion y responsabilidades politicas
de los proveedores y usuarios de este recurso. Al respecto, uno de los cambios
institucionales mas importantes de los ultimos afios ha sido el de la recuperacion
de costos mediante el desarrollo de las asociaciones de usuarios del agua, que a

su vez, propician la gestién participativa®®

, la cual ha permitido a México un
aumento notable en la recaudacién de los ingresos y en el desempefio de los

recursos utilizados en el sector agropecuario, sobre todo en las zonas de riego®®’.

Por otra parte, fendmenos tales como el crecimiento demogréfico y el acceso a un
mayor nivel de vida estan generando mayores presiones sobre el agua en la gran
mayoria de las cuencas hidricas, sin importar que ésta ya se encuentre
sobreexplotada en algunas de ellas; por ello la capacidad de incidir en la agenda
politica sera un factor muy importante al momento de influir en los procesos de
ajuste que implica el aumento en la demanda de este recurso. Asi pues, cuando el
agua escasea son las relaciones de poder, ademas de los mecanismos
institucionales para la resolucion de conflictos, las que determinan quién tiene
acceso a mayores caudales de este recurso y bajo qué condiciones se da este

acceso®®, ya que estos factores influyen en las normas que permiten a los

266 . . ™ .
Tal forma de gestidn consiste en aumentar las facultades y responsabilidades asignadas a los productores, generando con ello las

condiciones que permitan un aumento en la transparencia que incide a su vez, en mejoras al desempefio de la infraestructura y los
precios y mayores recuperaciones de costos. Informe sobre desarrollo humano 2010, 0p. cit., p. 192.

27 Hay que mencionar que el traspaso de la responsabilidad de la gestion a los productores agropecuarios sélo ha sido eficaz cuando las
actividades que llevan a cabo son rentables y que esta rentabilidad depende, ademas de la gobernabilidad del recurso hidrico, de la
infraestructura de comercializacién, el acceso a la informacion, al crédito y a otros recursos productivos. /bid., p. 192.

%% |a combinacién de relaciones de poder demasiado disparejas con la ausencia de mecanismos institucionales de resolucién de
conflictos puede generar que éstos se desplacen a los espacios publicos, adquiriendo asi tintes politicos; lo cual puede provocar que
ciertos grupos civiles se vean obligados a organizarse de manera militante, transformando los conflictos de intereses en choques
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gobernantes gestionar los ajustes necesarios para lograr la gobernabilidad; de
esta forma, si la disminuciéon en la disponibilidad del recurso se intensifica, los
individuos que tienen un poder politico y social limitado tienden a ser los primeros

en sufrir las modificaciones que resultan de tal escasez.

Dado que el medio rural se caracteriza por tener las poblaciones con menos poder
politica de gestion, al tiempo que los electores provenientes de los sectores
urbanos e industriales tienen mucha mas influencia en este aspecto y a que el
modelo de gobernabilidad existente busca las soluciones con menor resistencia
politica y social; es muy probable que en los proximos afios, las ciudades y las

industrias en rapida expansién incidan mayormente en la agenda politica.
Derechos del agua

Es importante sefialar que el reconocimiento de la titularidad sobre el agua es muy
importante, ya que ésta va acompafada de unos derechos que definen quiénes
haran uso de ésta, las condiciones que se deben tener en cuenta para extraerla de
su entorno natural, hacer uso de sus fuentes y gestionar sus flujos. Asi pues, el
establecimiento de estos derechos conlleva una definicion de las condiciones,
actores sociales, cuerpos acuaticos y montos del recurso hidrico a los que pueden
acceder, lo cual significa que las demandas sobre tal recurso se vuelven
socialmente aceptables y exigibles en términos concretos; por ello, la ausencia de
derechos garantizados deja a las individuos y los grupos, sobre todo si son
vulnerables, expuestos al riesgo de no poder reafirmar sus demandas frente a la
competencia®®. Estos derechos se pueden dividir en tres categorias generales:
los derechos publicos sobre el agua, que son garantizados por el Estado; los
derechos comunes o consuetudinarios, legitimados por los usos y costumbres de
una sociedad; y los derechos de propiedad privada, que ejercen con fines privados

algunos componentes de la sociedad para el uso o trasvase de este recurso.

violentos que llevan implicitos diversos costos, entre los cuales se encuentran la destruccién ambiental, la deslegitimacion de las
instituciones nacionales e internacionales y hasta la pérdida de vidas humanas./bid., p. 29.

%% para que estos derechos incidan significativamente sobre las condiciones de vida de la poblacién pobre, se tienen que integrar a
estrategias mas amplias que busquen aumentar la igualdad entre todos los componentes sociales y asi favorecer el aumento del poder
de este segmento de la poblacion. Informe sobre desarrollo humano 2010,0p. cit., p. 187.
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En los afios recientes, las reformas basadas en un modelo de gestion integrada de
los recursos hidricos han posicionado a los derechos sobre el agua en la primera
linea de la agenda politica. Derivado de lo anterior, han surgido dos grandes
lineas de accion respecto a cOmo manejar estos derechos: una que se propone
establecer formalmente al agua como propiedad del Estado, la cual tiene como
objetivo crear un marco legal que permita al gobierno asignar, basandose en los
criterios de equidad y desarrollo, estos derechos dentro de los limites de la
sostenibilidad del medio ambiente; la otra linea plantea incluir los permisos de
extraccion del agua dentro de un mercado de este recurso, por lo que funcionarian
como un complemento a la fijacion de precios del mercado, coadyuvando asi a

hacer de éste un mecanismo mas eficiente de asignacion de recursos.

De hecho, un cambio rapido hacia un sistema de derechos transferibles tendera a
originar diversas consecuencias sociales y politicas inaceptables para aquellos
actores sociales mas vulnerables que se encuentren librando una competencia
intensa por los recursos hidricos, por lo que la opcién mas viable en este aspecto
consiste en desarrollar paulatinamente los derechos existentes y fortalecer las
disposiciones gubernamentales en favor de la poblacion mas pobre. Ya que la
evolucion de estos derechos se vera afectada por el poder relativo de los
diferentes actores sociales, los derechos sobre el acceso al agua no pueden
considerarse de forma aislada de las estructuras politicas e institucionales que los
regulan. Un problema extendido en México acerca de estos derechos, consiste en
qgue las instancias administrativas existentes han resultado incapaces para
manejar eficazmente las concesiones de agua debido a la complejidad que implica
la distribucion que se ha hecho de estos derechos desde la promulgacion de la

Constitucion de 1917 e inclusive desde antes de la Revolucién Mexicana®’.
3.3.2.- Problematica econémica

Cabe sefalar que parte de la crisis ambiental que se observa en la actualidad
tiene una de sus raices en el hecho de que la sociedad industrializada ha dado

lugar a una sociedad de consumo, en la cual se estan creando permanentemente

°David Barkin; Dan Klooster, op. cit., en David Barkin (compilador), op. cit., p. 30.
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toda clase de estrategias para incentivar la demanda de recursos y bienes por
parte de todos los componentes de la sociedad, independientemente de que este
consumo desenfrenado sea necesario o no, de que éste resulte beneficioso o0 no
para el conjunto social y de los efectos nocivos que ello produzca. Para reducir y,
de ser posible, contrarrestar esta forma de consumo se ha propuesto la
implementacion de directrices ecologicas de tipo técnico, tales como regulaciones
y normativas ambientales, la educacién y concientizacion de los consumidores y la
creacion de nuevos procesos productivos y de productos mas acordes con el

ambiente®’*.

Asi pues, al intensificarse la competencia por el recurso hidrico, ciertos sectores
de la sociedad han abogado por desarrollar mercados del agua basados en
derechos negociables para, supuestamente, resolver los dilemas que plantea esta
competencia®’?; segiin este argumento, el establecimiento de derechos bien
definidos de propiedad privada, permitiria realizar los ajustes necesarios a través
del mercado que mediante el mecanismo de los precios daria lugar a que el agua
fuese destinada a su uso mas productivo. Al conjugarse estos derechos con el
poder politico de los diferentes componentes sociales, se establecen las reglas de
los mercados privados del agua, mismos que deben ser observados por las
organizaciones sociales interesadas en el asunto y corregidos por las instituciones
gubernamentales creadas para regular la extracciébn y distribucibn de este
recurso®’®, ya que los mercados no establecen un equilibrio automatico entre la
eficiencia en el uso del recurso y los objetivos de una mayor igualdad y acceso a
las oportunidades de desarrollo. Ademas, debido al elevado nivel de desigualdad

social, hace falta un mercado interno robusto que complemente al mercado

'Cornelio Rojas Orozco, op. cit., pp. 95y 96.

Esta perspectiva no contempla las relaciones de poder asimétricas, las desigualdades en el acceso a la informacion o las disparidades
en la capacidad de recurrir al asesoramiento legal. Se puede encontrar un buen ejemplo de lo anterior en el caso del arrendamiento o la
venta de los derechos sobre el agua, que aunque en teoria podria constituir una fuente de ingresos para los miembros del sector
agropecuario que estén empobrecidos, en los hechos ha generado que los hogares vulnerables pierdan sus derechos sobre este recurso
a cambio de beneficios monetarios a corto plazo, generando, por otra parte, que este recurso vital se concentre en unas cuantas
manos. Informe sobre desarrollo humano 2010,0p. cit.,p. 181.

23 Cabe mencionar que los derechos legales de los individuos no cuentan demasiado cuando las instituciones que deben velar por
dichos derechos se muestran indiferentes o inaccesibles hacia ciertos sectores marginados y que esto ocurre inclusive en paises con
sofisticados sistemas regulatorios para la administraciéon de justicia; lo cual hace necesario que los miembros organizados de la
sociedad se mantengan informados y presionen a las instituciones correspondientes para que corrijan estas tendencias negativas.
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externo y la modernizacion industrial, ya que su ausencia es un gran obstaculo al

crecimiento y desarrollo econémico.

Por otra parte, amenudo se soslayan los efectos que juegan las politicas publicas
en inducir el estrés hidrico, mismos que pueden darse por comision u omision:
entre los actos negativos por comision podemos observar los incentivos para la
explotacion en exceso, caso de los subsidios en electricidad que no consideran el
tamafio de las propiedades beneficiadas y que llevan a una sobreexplotacién del
agua por parte de los grandes propietarios®’* o ciertas politicas que subsidian el
cultivo o cria de especies que consumen agua en grandes cantidades sin tomar en
cuenta la disponibilidad hidrica de ciertas regiones; entre los actos por omision se
cuenta el no valorar los servicios prestados por los ecosistemas que proporcionan
el agua o la asimetria entre la forma de medir el valor de capitales tangibles,
(como el financiero, la infraestructura o los recursos humanos) y la riqueza

existente en los recursos naturales disponibles.

Entre las desigualdades con respecto al acceso al recurso hidrico, se observa que
las mas significativas son las siguientes: las diferencias rurales-urbanas, que
tienen su origen en la tendencia hacia la obtencion de menores ingresos por parte
de la poblacién rural, sin dejar de lado que la prestacion de servicios generalmente
es mas dificil en estos lugares y que normalmente los habitantes de estas zonas
tienen menor influencia politica, lo cual significa una menor capacidad de opinion
al crear e implementar las politicas publicas; las diferencias entre grupos, que se
caracterizan por la existencia de ciertos sectores marginados —los indigenas y las
mujeres, entre otros- con respecto al grupo o grupos dominantes, y que por ello, al
momento de llevar a cabo el proceso de toma de decisiones son poco tomados en
cuenta; y las diferencias regionales, que se registran cuando los niveles de

cobertura caen pronunciadamente a medida que se toma distancia de las areas

274 . . 4 . . e .. . .y "
Por ejemplo, en Sonora, la extraccién excesiva, alentada por los subsidios a la electricidad destinada a la produccién agricola, ha

generado que el acuifero costero de Hermosillo, que proporcionaba agua a una profundidad de aproximadamente 11 metros en la
década de los sesentas del siglo pasado, provea actualmente este recurso desde una profundidad de 135 metros; lo cual ha ocasionado
intrusion de agua salada y la pérdida de tierras aptas para la actividad agricola, ademds, dado que el uso de esta electricidad esta
vinculado al tamafio de los establecimientos agricolas, las transferencias monetarias gubernamentales que implican tales subsidios han
resultado altamente regresivas. Informe sobre desarrollo humano 2010,0p. cit., p. 146.
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urbanas mas desarrolladas y mas prosperas para llegar a los poblados mas

pequefios y las regiones méas remotas?’.

Las inversiones en agua en las zonas rurales han demostrado ser muy efectivas
para obtener beneficios en el desarrollo humano, mejorando asi las condiciones
generales de vida en estos lugares y aunque en promedio ampliar los servicios
relacionados con el agua en las zonas rurales cueste menos que en las zonas
urbanas de gran densidad poblacional, existen diversas situaciones que pueden
impedir un mayor acceso a ellos, entre las cuales se enumeran las siguientes: la
escasez local del recurso hidrico que se registra en las areas sometidas a
periodos estacionales de sequia; y una combinacion desafortunada entre politica y
pobreza, misma que se da porque las comunidades rurales registran una alta
marginacion, al tiempo que tienen una muy baja influencia politica que se expresa
en la poca influencia de estas comunidades en las elecciones institucionales que,
a su vez, establecen las politicas publicas prioritarias en la agenda
gubernamental?’®. Ademas, el mantenimiento inadecuado de la infraestructura
disponible, la poca capacitacién para reparar esta infraestructura y los recursos
financieros insuficientes para mantener la operacién de ésta, son factores que
inciden sobre todo en el debilitamiento de los sistemas rurales de suministro de

agua.

Asi pues, la importancia que tienen los servicios relacionados al agua para lograr
un mejoramiento de las condiciones de vida es algo innegable en la actualidad y el
debate sobre el abastecimiento de este recurso se ha centrado en las cuestiones
referentes a los precios. Por un lado y de acuerdo a los principios del mercado, se
afirma la necesidad de poner un mayor énfasis en el reparto de los costos que
implican los servicios relacionados a este recurso, lo cual significa que en todos
los hogares se tendria que pagar mas por el agua que utilicen sus moradores; otra
posicion sefiala el peligro de que al compartir los costos sin considerar los

diferentes niveles socioeconémicos y adoptar las reglas del mercado para el agua,

PIbid., p. 55.
781pid., p. 87.
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se ponga en peligro el acceso a este recurso por parte de los sectores mas pobres

de la poblacion.

A la insistencia en incluir al agua como un recurso mas que puede estar sujeto a
las leyes del mercado, cabe sefialar que muchos de los hogares méas pobres
“...carecen de la capacidad [econdmica] para afrontar las cargas de recuperacién

de costos sobre una base comercial.”?’’

, por lo que los mecanismos redistributivos
del ingreso nacional se convierten en un instrumento elemental del gobierno para
ayudar a millones de seres humanos a romper el circulo de la pobreza y salir de
ella; ademas, la concepcién de que la poblacion mas pobre podria tener un acceso
abundante al agua a bajo costo se vuelve bastante cuestionable al momento de
constatar la falta de infraestructura hidrica que se registra en los sectores urbanos

y los poblados rurales mas marginados de la nacién.

De hecho, un precio elevado del agua tenderia a sobrecargar los ya de por si
insuficientes recursos de muchos hogares a lo largo del pais, debido a lo esencial
gue resulta ésta para la vida humana, con el consiguiente desvio de recursos que
podrian estar destinados a otros rubros que también deben ser considerados
como derechos sociales minimos. Un gasto elevado en el recurso hidrico por parte
de los sectores mas desprotegidos de la sociedad puede ser considerado como
una prueba de la voluntad y capacidad de pago por parte de éstos, cuando en
realidad esto es un resultado de la poca practicidad y lo costoso que resultaria el
tomar otras alternativas, tales como el utilizar agua procedente de fuentes
insalubres o el emplear periodos de tiempo demasiado prolongados en la

recoleccion de este liquido.

Por otra parte, las conexiones domiciliarias al servicio publico de suministro
también ofrecen diversos beneficios financieros, entre los que cabe citar el que se
deriva de que a precio por unidad, el agua proporcionada por un servicio publico
es, con mucho, la opcion de menor costo; esto se debe a las economias de escala
gue hacen que el costo marginal del suministro de cada unidad de agua adicional

baje inmediatamente al conectarse a la red que ya esta implementada. Ademas,

7 Ibid., p. 52.
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no hay que olvidar el papel que juegan los subsidios como un mecanismo
importante en la reduccion de precios y que los servicios publicos generalmente
son la puerta de entrada a una amplia gama de subsidios directos e indirectos que
mantienen el agua y los servicios relacionados a ésta, entre otros, por debajo de
sus costos reales de extraccion, tratamiento y distribucién y que estos hogares
pobres, al estar fuera de las redes de conexién, se encuentran también fuera de la

ayuda gue estos subsidios les podrian prestar.

Mientras el debate sobre el suministro puablico o privado continla, en la vida diaria
muchos de los hogares ya operan en mercados de agua altamente
comercializada, mismos que a menudo proveen de un recurso de mala calidad y a
precios bastante altos; lo anterior se debe en parte a que aunque amplian la
cobertura de la red publica y con ello proporcionan diversos beneficios, los
revendedores de agua lo hacen a un precio, es decir, en la légica del mercado, y
el precio debe aumentar en funcion de la distancia recorrida desde donde se ha
obtenido el agua hasta el punto final de consumo y segun el namero de
intermediarios que hayan participado de esta distribucién®’®, ademéas de que en
esta l6gica poco importa la satisfaccion con el producto final por parte de los
consumidores cautivos como son los usuarios del agua en las condiciones antes
sefaladas. Con lo anteriormente dicho, se puede afirmar que un suministro regular
de agua canalizada por la red publica hacia los hogares es el tipo de

abastecimiento 6ptimo para el desarrollo humano.

Asi pues, mientras el agua pasa por la cadena de comercializacion los precios
aumentan gradualmente, por lo que el agua suministrada por los distribuidores
privados es, a menudo, entre 10 y 20 veces mas costosa que el agua suministrada
por el servicio publico. Aunque las grandes diferencias de precios se han
interpretado muchas veces como una prueba de especulacion, un enfoque con
menos tendencia a simplificar debe considerar las causas estructurales, entre las
gue se deben citar la que se deriva del hecho de que los precios de reventa

subiran al llevar el agua a los lejanos barrios pobres informales y las areas

1pid., p. 83.
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periurbanas que se encuentran en puntos de dificil acceso o la que se da cuando
aumenta el nUmero de agentes que se traspasan el recurso entre si, ya que cada
uno de ellos debe agregar su margen de ganancia para hacer rentables sus

actividades.

Lo anterior ha llevado a algunos sectores de la poblacion a preocuparse porque el
agua sea vista como una mercancia mas para el sistema econémico capitalista y
que, consecuentemente, se privatice mediante la comercializacion de las redes de
abastecimiento; lo cual es cuestionable no so6lo desde un punto de vista
econdémico, sino también desde el punto de vista ético en el hecho de que al ser
una fuente indispensable para la vida, el recurso hidrico no debe ser tratado como
una mercancia cualquiera, que asi puede ser comercializada en mercados
gobernados por los mismos principios que rigen productos tales como los

vehiculos de lujo o los juguetes®”®.

Otro problema con respecto al agua consiste en que el deterioro o el agotamiento
de ésta no se refleje en las cuentas nacionales como una pérdida o depreciacion
de los activos de los recursos naturales, por lo que indicadores como el PIB no
reflejan en absoluto las pérdidas del capital hidrico. Ante ello se propone revalorar
los servicios ecoldgicos que proporcionan los ecosistemas, tales como la filtracion
y purificacion del agua o el sustento de ambientes vitales para la produccion de

alimentos y otros productos necesarios para el bienestar humano.
Tarifas del agua

Son un factor determinante en el acceso de los hogares mas desprotegidos, por lo
gue las politicas gubernamentales buscan regularlas para alcanzar un equilibrio
entre la igualdad en el acceso y la eficiencia de los cobros por suministrar el
recurso; éstas estan destinadas a generar parte o todos los ingresos para

suministrar agua asequible a los hogares. Existen dos tipos de tarifas, los cuales

279 . s . , o s et _an P .
En este sentido, los mercados del agua no difieren de ninguin otro mercado, pero la caracteristica distintiva del recurso hidrico radica

en que es fundamental para mantener la vida de los individuos, el medio ambiente que les rodea y la economia que les permite
mejorar sus condiciones materiales. Son estas propiedades excepcionales las que dan lugar a la necesidad de implementar sistemas de
normas e instituciones altamente desarrollados que permitan garantizar que objetivos fundamentales de politica publica, como el
alcanzar la justicia social y la sostenibilidad ecolégica, no se encuentren subordinados a la busqueda de beneficios privados por parte de
algunos miembros de la sociedad. /bid., p. 181.
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son: las tarifas fijas, aplicadas a todos los usuarios, sin importar el volumen
utilizado en cada caso; y las tarifas por blogue, que consisten en un sistema en el
que los precios aumentan de forma progresiva y por niveles de uso a medida que

aumenta el volumen de agua utilizado por un determinado usuario.

Las tarifas fijas tienen el inconveniente de no ofrecer ningun incentivo para el
cuidado y conservacion del agua y se aplican normalmente en donde los servicios
publicos tienen una reducida capacidad de controlar el uso de este recurso a
través de medidores de agua en los hogares conectados a la red. Mientras las
tarifas por bloque pueden coadyuvar a conseguir ciertos objetivos de la politica
publica al reducirse o nulificarse en los casos que lo ameriten y asi mejorar las
condiciones econdémicas de los hogares mas necesitados o al generar las
condiciones para un uso mas racional del agua; lo anterior se puede llevar a cabo
si se utilizan los niveles méas altos de cobro para destinarlos a mejorar la
prestacion de los servicios publicos y a movilizar los ingresos a favor de los
usuarios mas necesitados, ademas de eliminar los incentivos hacia un uso
extralimitado al imponer precios relativamente elevados a aquellos hogares que
gasten grandes cantidades de agua y que no sean hogares pobres o que se

encuentren en zonas marginadas®®.

Asi pues, unas tarifas por bloque bien utilizadas pueden generar el potencial
necesario para compensar los gastos de operacion del sistema hidraulico con los
costos por prestar los servicios relacionados a este sistema y crear asi un modelo
de financiacion mas sostenible que suministre agua a bajo costo a los hogares
mas pobres; aunque no hay que olvidar que la proporcién de un nivel social
subsidiado solo constituira una estrategia socio-econémica efectiva si los
habitantes de los hogares mas vulnerables estan conectados a la red publica.
Ademas, los subsidios transversales entre los hogares de altos consumos e
ingresos y los hogares de bajos consumos y recursos solo son efectivos cuando
un numero suficiente de clientes utiliza los bloques mas altos; por otra parte, unos

precios excesivamente altos pueden inhibir el consumo del recurso hidrico

*Ipid., p. 84.

143



proporcionado por la red publica e incentivar asi el uso de fuentes alternativas de

abastecimiento de este recurso.

Por otra parte, existen diversos factores que podrian cambiar los resultados de las
tarifas, como el que se da cuando las tarifas se establecen muy por debajo de los
niveles necesarios para satisfacer los costos totales de operacion y mantenimiento
o al menos una parte significativa de estos costos, ofreciendo asi un subsidio a
todos los hogares con acceso directo a la red y dejando afuera de tal subsidio a
todos los hogares sin acceso a esta red, mismos que, evidentemente, se
encuentran entre los mas pobres; ademas de que un costo general demasiado
bajo puede dar lugar a un déficit entre los ingresos y el costo de operacién de la
red hidraulica, el cual se reflejara en traspasos gubernamentales, deuda creciente,

gastos de mantenimiento reducidos o una combinacion de estos tres factores?®.

Cuando se utilizan mal las tarifas por bloque, otro de estos factores negativos para
los hogares pobres y sin conexion a la red publica consiste en las desventajas
estructurales que conlleva el hecho de que los intermediarios, mismos que
abastecen de agua a los hogares sin conexién a la red publica, compran dicho
recurso en los niveles de precio mas altos, lo cual sube, a su vez, el precio de este
recurso para los habitantes de tales hogares; también se da el caso de que si
varios de los habitantes de estos hogares pobres se agrupan para compartir una
conexién con medidor, su nivel de consumo total puede llegar a los niveles de
precios mas altos y pagaran cantidades similares que los hogares con una
situacion econdémica mas comoda. En ocasiones el problema radica en que las
tarifas de conexion a la red publica son tan altas que inhiben la entrada de los
hogares pobres a esta red, mas aun cuando estos hogares no tienen acceso a los
mercados de crédito, por lo que el costo de conectarse resulta una barrera

financiera dificil de superar.

También se deben considerar las barreras legales, mismas que se dan cuando los
servicios publicos se suministran solamente a hogares con titulos formales de

propiedad, dejando sin cobertura a las personas que han llegado a vivir a ciertas

*pid., p. 85.
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areas urbanas y periurbanas sin la autorizacion de las autoridades
correspondientes, es decir, que habitan en asentamientos urbanos irregulares®?;
fendmeno que se sigue registrando en las zonas metropolitanas de la Ciudad de
México, Guadalajara, Monterrey y otras grandes urbes en el territorio nacional,
debido, basicamente, a la industrializacién y urbanizacion que se da actualmente
en nuestro pais y por el cual se desplazan grandes contingentes de personas del
campo hacia la ciudad en periodos de tiempo relativamente cortos.

Ademas, hay que considerar que muchos de estos sistemas de abastecimiento
pudieron haber sido creados y pensados no para llegar a las partes mas pobres de
una determinada ciudad, ni para proporcionar un acceso universal al recurso
hidrico, sino para satisfacer los intereses de las élites que habitaban en ellas®*® y
que, consecuentemente, los esfuerzos para extender la infraestructura hacia estas
zonas vulnerables pueden resultar muy costosos y ser por ello abandonados. Tal
modelo genera un acceso muy desigual a los servicios publicos, caracterizados
aqui por extensas zonas pobres que apenas y acceden a ellos, mientras que las
zonas ricas se convierten en refugios seguros en donde abundan todos estos

servicios.
3.3.3.- Problematica ambiental

Existen regiones con precipitaciones pluviales copiosas con sus consecuentes
inundaciones, al tiempo que se verifica una franja importante de zonas desérticas
que registran una sequia casi permanente®*; ademas de que actualmente se
registra en buena parte del territorio nacional un proceso de desertificacion que, en

términos generales, no se debe a la insuficiencia de recursos hidricos, sino a la

282 ~ . . ’, . N .
Cabe sefialar que este problema no se resolveria simplemente con otorgar los titulos de propiedad necesarios para regularizar la

situacidon de estos hogares, abriendo con ello la posibilidad de recibir los servicios publicos correspondientes; ya que lo anterior no
solucionaria los problemas técnicos y financieros derivados de dotar de toda clase de servicios a estas nuevos asentamientos e inclusive
serviria de incentivo para que ciertos grupos y actores politicos con intereses ajenos al grueso de la comunidad manipularan la
necesidad de los segmentos mas desfavorecidos y fomentaran ain mas el quebrantamiento de la Ley y demas reglas establecidas para
impulsar la convivencia pacifica entre los diferentes componentes sociales en aras de favorecerse a si mismos.

8 |0 anterior es parte de un fendmeno que ha sido llamado el modelo de enclave colonial, mismo que tiene sus origenes en la época
en que los ahora paises independientes del mundo subdesarrollado eran la periferia de otras naciones mas poderosas —las metrépolis-;
estas Ultimas ubicaban poblaciones provenientes de ellas en las regiones periféricas, poblaciones que debian tener condiciones de vida
mucho mas altas que el resto de la poblacién residente en las regiones mencionadas y con ello, podian mantener mucho mas
facilmente el poder politico, econémico y social en estos lugares.

David Barkin (compilador), op. cit., p. XIX.

145



tala indiscriminada de bosques y al uso inadecuado de tierras para uso agricola o
ganadero que convierte los territorios humedos y verdes en zonas aridas,

semiaridas o subhtimedas al degradarse la tierra®”>.

En muchas ocasiones las percepcion relativa a la seguridad con respecto a la
disponibilidad de agua se limita a las ideas relacionadas con la escasez fisica de
este recurso®®, que a su vez se fundamentan en una visién Maltusiana basada en
la afirmacion de que el crecimiento poblacional sobrepasara a la disponibilidad de
recursos, lo cual generara una crisis permanente en el acceso a éstos. Aunque
esta escasez fisica del agua es una realidad en algunas regiones, resulta una
excepcion, no la regla, ya que en casi todas las regiones existe agua suficiente
como para satisfacer las necesidades de los hogares, las industrias, el sector
agropecuario y el medio ambiente. Lo anterior ubica la mayoria de los problemas
relacionados con el agua en el plano de la gestion, que hasta hace poco tiempo se
basaba en la idea del agua como un recurso infinito que se podia explotar y
contaminar sin ningudn limite para generar riqueza, por ello, la escasez de este
recurso “...es un resultado inducido por politicas que surge de este sistema
profundamente erréneo, la consecuencia predecible de una demanda inagotable

que persigue un recurso subvaluado®?®’.

Tal escasez puede ser fisica, econdmica o institucional y fluctia en el tiempo y el
espacio y en ultima instancia es una funcién de la oferta y la demanda que a su
vez, estan determinadas por las politicas publicas que establezca el aparato
gubernamental. De hecho, el agua es un recurso renovable que nos proporciona el

ciclo natural®®®

, por lo que su finitud radica en la oferta, ya que una gran parte del
recurso hidrico proporcionado por tal ciclo, se encuentra en los caudales de
crecidas incontrolables o en cuerpos de agua demasiado remotos como para ser

utilizados efectivamente por los seres humanos; de esta forma, la infraestructura

285. , . . ) ) . ) .
Teresa Martinez, “Lo que el agua se llevd”,Revista Vértigo: andlisis y pensamiento de México,op. cit., p. 37.

286 . . . . . ez
La perspectiva de que todos los problemas relacionados con el agua tienen su origen en la escasez de tal recurso, genera una visién
limitada del problema, porque la disponibilidad fisica del agua es sélo una dimensién mas de la inseguridad del agua, la cual puede
tener sus origenes en la mala gestién de las politicas publicas o en que algunas de éstas produzcan sean erréneas y produzcan
consecuencias negativas./nforme sobre desarrollo humano 2010,0p. cit., p. 137.
287,y -
Ibid., p. 133.
288 ey . . " .
Basicamente, este ciclo consiste en que el agua cae de las nubes en forma de lluvia, se concentra en el mar a través de los cauces de
agua dulce que se encuentran en la superficie terrestre y aqui se evapora para volver a las nubes.
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hidrica se vuelve fundamental para tener una disponibilidad y acceso al recurso
entre las distintas poblaciones que componen la geografia nacional, al ser la que

permite almacenar y distribuir el agua.

Cuando el uso de agua por parte de los seres humanos supera el nivel exigido
para mantener la integridad ecoldgica de las cuencas fluviales se manifiesta el
estrés ecoldgico, mismo que tiende a producirse en las regiones donde existen
cultivos de regadio en &reas que experimentan una répida urbanizacion o
desarrollo industrial. Este estrés se manifiesta mediante la disminucion,
desecacion, salinizacion y contaminacion de mantos freaticos, cuerpos acuaticos,
acuiferos y suelos®®; cabe mencionar que este fenémeno se manifiesta no sélo
con indicadores de cantidad, sino también de calidad, ya que la contaminacion del
agua afecta negativamente al medio ambiente, amenaza a la salud publica y

reduce los caudales de este recurso que pueden ser utilizados por el ser humano.

El consumo insostenible de recursos hidricos da lugar a la aparicion de ganadores
y perdedores en la competencia por este liquido vital; de lo cual resulta que el
medio ambiente casi siempre es el perdedor, mientras que el balance entre los
usuarios humanos varia, ya que en algunos casos se registran aumentos de los
ingresos a corto plazo, al tiempo que se comprometen los medios de sustento a
largo plazo o se generan beneficios para algunos, a la vez que se agrava la

pobreza y la marginacién para los demas componentes de la sociedad®®.

Los datos duros sobre la forma en que los hogares acceden al agua y los servicios
relacionados con ésta, en su tendencia a generalizar, pueden ocultar detalles
importantes, tales como el verdadero acceso al agua tratada®®* o con acceso a

agua®? por parte de los hogares analizados, por lo que las personas que se

*Cornelio Rojas Orozco, op. cit., p. 128.

20 yn ejemplo de esto se da cuando se sobreexplota el agua subterranea para el uso agricola o pecuario, ya que descienden los niveles
freaticos y con ello aumentan los costos para efectuar el bombeo del agua necesaria para estas actividades, junto con los costos de
perforacion de pozos, por lo que los mas acaudalados pueden perforar mas profundo y extraer mas agua, acaparando asi este recurso.
Informe sobre desarrollo humano 2010,0p. cit., p. 144.

el P concepto no se debe confundir con el agua residual tratada para su redso. El agua tratada a la que aqui se hace referencia es,
segun la Organizacion de las Naciones Unidas y los organismos relacionados a ella, un concepto que se refiere a tres dimensiones que
hacen segura el agua: calidad, proximidad y cantidad. /bid., p. 80.

2 Este concepto se refiere a las personas que disponen de al menos 20 litros de agua limpia procedentes de una fuente que esté a
menos de un kildémetro de su hogar. Ibid., p. 80.
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clasifican en este rubro, pueden tener patrones de consumo que combinen
diariamente el agua tratada con la no tratada y depender parcialmente de fuentes
bastante lejanas a sus hogares. Cabe mencionar que las conexiones internas de
una vivienda, las torres de suministro de agua, las bombas y los pozos protegidos
son elementos que se definen como fuentes de agua tratada, mientras el agua
obtenida de los revendedores, como los que la transportan en camiones —pipas de
agua- y de los pozos y arroyos no protegidos es considerada como agua no

tratada.

Asi pues, en la vida cotidiana de muchos hogares y sobre todo en los hogares
mas pobres, los limites entre el acceso al agua tratada y la no tratada son
inexistentes en cuanto dependen de ambos tipos de fuentes para abastecerse de
este liquido, porque los patrones de consumo en estos hogares combinan las
fuentes utilizadas al suministrarse el recurso hidrico. De aqui que la configuracion
del agua utilizada en un determinado dia en muchos de estos hogares sea
dependiente de diversos factores interrelacionados entre si, ya que el uso de las
fuentes de agua puede variar constantemente de forma temporal, estacional y
regional debido a los cambios en la disponibilidad, la presion, la percepcion sobre

la calidad y el precio de ésta.

Es un hecho que la poca disponibilidad y la irregularidad en el suministro de la red

de abastecimiento®®

impulsan a muchos de los hogares a buscar diversas fuentes
de respaldo; a lo que hay que sumar las desigualdades basadas en la riqueza y la
ubicacion de ciertos enclaves que juegan un rol fundamental en la estructuracion
de los mercados del agua, ya que el hecho de ser pobre y vivir en ciertas zonas
alejadas de los centros de poder econémico y politico de una misma urbe aumenta
considerablemente las probabilidades de depender de diversas fuentes de agua,
entre las que se encuentran las de agua no tratada, por lo que el nivel de ingresos
y la zona en la que se habite pueden determinar qué tipo de acceso al agua se

tiene y el tipo de tecnologia que se utiliza para obtener agua.

293 P . . P . oy P . .z
El hecho de vivir en un asentamiento irregular genera casi irremediablemente que los servicios hidricos sean irregulares también, lo

cual producird una serie de impactos sociales y econdémicos negativos. David Barkin; Dan Klooster, op. cit., en David Barkin
(compilador),op. cit., p. 28.
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Resulta que a mayor desarrollo existe una mayor tendencia a necesitar
Gnicamente de una fuente de agua o0 un suministrador, mientras que el
subdesarrollo se caracteriza por la dependencia de mdltiples fuentes vy
suministradores de los servicios relacionados con el agua, dada la incapacidad
institucional para suministrar servicios suficientes en cantidad y calidad a toda la
poblacion. Por ello, en México el suministro de agua al &mbito urbano se
caracteriza por la existencia de un servicio publico de abastecimiento que opera
junto a una gran gama de otros suministradores, los cuales fungen en el papel de
intermediarios entre este servicio y determinados hogares, que a su vez se ubican
predominantemente en zonas de dificil acceso o de reciente creacion y alta
marginacion que dificiimente pueden disponer de servicios regulares en este y

otros rubros?%.

Asi pues, en los grandes poblados el servicio publico suministra el agua a través
de la red de bombas y cafierias que, a su vez, constituye el sistema formal de
abastecimiento de este recurso y que tiene como sus principales usuarios ciertas
zonas de ingresos medios o altos en donde el agua corriente fluira en beneficio de
los hogares y negocios situados aqui; mientras para muchos de los hogares de
ingresos bajos el punto de contacto con la red de servicio publico no es una llave
situada en el ambito privado, sino una llave a la que también tienen acceso los
habitantes de los hogares circundantes o una fuente de agua a la que accederan

muchos de los que se encuentren cercanos a ella®*®

0 alguno de los intermediarios
gue llevan al agua de la red publica hacia estos hogares. De esta forma, existen
muchos hogares, tanto urbanos como rurales que dependen, ademas de rios y
arroyos, de una gran variedad de elementos de distribucion y venta de agua, tales
como las pipas y demas empresas privadas con acceso a alguna fuente de agua

gue se dedican a negociar y mercar con este liquido.

294 . e . . . ofe .
Las condiciones imperantes en estas zonas le generan a los gobiernos locales una serie de dificultades para implementar la

infraestructura requerida para proporcionar un servicio regular, por lo que estos gobiernos contratan los servicios de los
suministradores privados en un intento de sustituir este servicio; lo cual generalmente ha tenido poco éxito, ya que los habitantes de
estas zonas han tenido que seguir acudiendo a los mercados no regulados, con las consecuencias negativas que esto implica. /bid., p.
32.

% Informe sobre desarrollo humano 2010,0p. cit., p. 82.
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Hay que sefalar que uno de los mas grandes problemas que confronta nuestro
pais es la rapida degradacién de sus cuerpos acuaticos superficiales y la caida en
los niveles freaticos de sus acuiferos, por lo que se cred un sistema de consejos
de cuenca, destinado a dirigir la gestion de las cuencas hidroldgicas a lo largo del
territorio nacional. Aunque se supone que estos organismos SOn Ccuerpos
democréticos en los que se dirimen los intereses en conflicto mediante la
negociacion o el intercambio de derechos de agua, en la practica se han
convertido en mecanismos para la transmision vertical de ordenes o para el
manejo del agua y la tierra en beneficio de los principales intereses econémicos,

politicos y burocraticos en cada region®®.

Con respecto a esta degradacion y agotamiento de los cuerpos acuaticos, la
legislacion nacional ha establecido la obligatoriedad del tratamiento del agua
residual en todos los usos a que se destina el agua; pese a lo anterior, éste se dio
en menos del 25% de las aguas desechadas por el uso publico urbano en el 2005;
ademas de que menos de la mitad de las plantas de tratamiento estaban
realmente en funcionamiento durante el mismo afo, debido a que a las
autoridades locales responsables les faltaron los recursos econdémicos para
solventar sus costos, junto con los recursos técnicos que les permitieran asegurar
un mantenimiento apropiado de estas plantas®’. Asi pues, aunque el tratamiento
de aguas residuales es obligatorio en nuestro pais, no ha podido ser
implementado por muchos de los administradores locales de agua debido a sus
limitaciones financieras, técnicas, administrativas y hasta por falta de una vision

ambiental®®%,

Los bajos niveles de aguas tratadas a nivel nacional también se han relacionado
con los tipos de tecnologia que la CNA ha tratado de implementar, ya que esta
institucion se ha inclinado por una tecnologia que produce lodos activados en
detrimento de tecnologias mas suaves, las cuales —segun algunas pequefas

agencias de ayuda internacional y diversos grupos ecologistas- resultarian mas

*David Barkin; Dan Klooster, op. cit., en David Barkin (compilador), op. cit., p. 34.

Ibid., pp. 34y 35.
David Barkin, La gestion del agua urbana en México, en Balanyd, Belén,et. al.,Por un modelo publico de agua: triunfos, luchas y
suefios,Espafia,El Viejo Topo, 2005, p. 255.
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baratas de construir y mas faciles de manejar por los miembros de las pequefas
agencias locales de agua. A esta oposicion hacia las tecnologias suaves se han
adherido numerosos grupos de agricultores circunvecinos a diversos centros de
poblacion, los cuales emplean los afluentes urbanos de aguas negras sin tratar
para regar sus campos, ya que estas aguas tienen mas nutrientes que las aguas

sin uso previo®®.
3.4.-Coordinacion entre los tres niveles de gobierno
3.4.1.- Competencias de la Federacion

Son facultades de la Federacion al respecto de los recursos naturales: la
formulacién y conduccidon de la politica ambiental nacional, con la consiguiente
expedicion y vigilancia de las Normas Oficiales Mexicanas; la regulacién del
aprovechamiento sustentable, la proteccion y la preservacidon de las aguas
nacionales; la promocion de la participacion de la sociedad en materia ambiental;
el fomento a la aplicacion de tecnologias, equipos y procesos que reduzcan las
emisiones y descargas contaminantes en coordinacion con las autoridades de las
entidades federativas y los municipios; la promocién de la participacion de la
sociedad en materia ambiental; el emitir recomendaciones a autoridades de los
tres niveles de gobierno para promover el cumplimiento de la legislacién
ambiental; y atender los asuntos que afecten el equilibrio ecoldgico de dos 0 mas

entidades federativas®®.

Ademas, la autoridad y administracion de las aguas nacionales y sus bienes
publicos inherentes, le corresponde al Ejecutivo Federal, mismo que la puede
ejercer directamente o mediante la CNA, la cual esta facultada para celebrar
convenios de coordinacion con la federacion, las entidades federativas y a través
de éstas, con los municipios y sus respectivas administraciones publicas, asi como

de concertacion con el sector social y privado, para facilitar la descentralizacion de

2% Tal situacion se da en lugares como el Valle del Mezquital -en el estado de Hidalgo- desde principios del siglo pasado o en Zamora,

Michoacén, en donde inclusive se construyd un sistema de desagiie que va de la ciudad a los campos de fresa de alrededor. David
Barkin; Dan Klooster, op. cit., en David Barkin (compilador), op. cit., p. 36y 37.
3nrticulo 5, LGEEPA.
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la gestion de los recursos hidricos®™; por ello, esta dependencia es la responsable
de asignar el agua entre los diferentes usos, otorgando concesiones a las
entidades federativas, municipios, productores agricolas e industriales, a los

particulares y asi sucesivamente>%.

Al Ejecutivo Federal también le compete reglamentar por cuenca hidrolégica y
acuifero la extraccion, explotacion, uso o0 aprovechamiento de las aguas
nacionales del subsuelo y de las superficiales; expedir los decretos para el
establecimiento, modificacion o supresion de zonas reglamentadas y declaratorias
de rescate en los términos establecidos en la Ley General de Bienes
Nacionales(LGBN), por causas de utilidad publica®*®o interés publico®* y llevar a
cabo el cumplimiento de acuerdos y convenios internacionales en materia de

aguas, tomando en cuenta el interés nacional, regional y publico.

Las atribuciones establecidas en la LGEEPA a la Federacion deben ser ejercidas
por el Ejecutivo Federal mediante la SEMARNAT; ademas de que podran
colaborar con ésta, la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA)y la Secretaria
de Marina(SEMAR) cuando asi se amerite u otras dependencias conforme a las
disposiciones de la LOAPF y demas disposiciones legales aplicables. Mientras
gue en la LAN se atribuye a la SEMARNAT, el proponer al Ejecutivo Federal la
politica hidrica del pais, por lo que debe plantear a éste los proyectos de ley,
305.

reglamentos, decretos y acuerdos relativos al sector®™>; ademas ésta es quien

suscribe -en coordinacién con la Secretaria de Relaciones Exteriores(SRE)-, los

301

Articulo 9, fraccion XXV, LAN.

David Barkin; Dan Kloopster, op. cit., en David Barkin (compilador), op. cit., p. 1.

Se declaran causas de utilidad publica, las siguientes cuestiones: la gestion integrada de los recursos hidricos, superficiales y del
subsuelo; la proteccion, mejoramiento, conservacion y restauracion de cuencas hidroldgicas, acuiferos, cauces, vasos y demds
depdsitos de agua de propiedad nacional; la infiltracién natural o artificial de aguas para reabastecer mantos acuiferos; la
eficientizacion y modernizacion de los servicios de agua doméstico y publico urbano para contribuir al mejoramiento de la salud y
bienestar social; el mejoramiento de la calidad de las aguas residuales, la prevencién y control de su contaminacién, ademas de la
recirculacion y el retso de dichas aguas; y la construccion y operacion de obras de prevencion, control y mitigacion de la contaminacion
del agua, incluyendo plantas de tratamiento de aguas residuales. Articulo 7, fracciones |, I, VI y VII, LAN.

3% Se consideran deinterés publico los siguientes puntos: el que la cuenca, conjuntamente con los acuiferos, sea considerada como la
unidad territorial bdsica para la gestion integrada de los recursos hidricos, -de esta forma es a partir de la cuenca que opera la
descentralizacion y mejoramiento de la gestion de los recursos hidricos a través deOrganismos de Cuenca y de Consejos de Cuenca, con
la participacion de los tres érdenes de gobierno, de los usuarios del agua y de las organizaciones de la sociedad en la toma de
decisiones y asunciéon de compromisos-; la prevencion, conciliacidn, arbitraje, mitigacion y solucion de conflictos en materia del agua y
su gestion; y la introduccidn, en el ambito de las instituciones y de la sociedad, de la variable ambiental y de la valoracién econémica y
social de las aguas nacionales en las politicas, programas y acciones en materia de gestién de los recursos hidricos. Articulo 7 BIS,
fracciones I, Il, VI'y VIII, LAN.

3% Articulo 8, fraccion II, LAN.
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documentos internacionales respecto al agua e instrumenta los lineamientos y
estrategias para el cumplimiento de los tratados internacionales en materia de

dicho recurso.

La SEMARNAT también esta facultada para suscribir convenios o acuerdos de
coordinacion con las diferentes entidades federativas o en su caso, con los
municipios, con el objetivo de que los gobiernos de estas entidades asuman el
control de los residuos peligrosos considerados de baja peligrosidad y el control de
acciones para la proteccion, preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico de
los cuerpos de agua nacionales en la zona federal, tanto maritima como terrestre.
Dichos convenios o acuerdos también son suscritos con estos Organos de
gobierno para llevar a cabo la evaluacion del impacto ambiental de las obras
hidraulicas o actividades en humedales, manglares, lagunas, rios, lagos y esteros

conectados con el mar, asi como en sus litorales o zonas federales®®,

Cabe citar también a la Ley General de Asentamientos Humanos que, en materia
hidrica, dictamina que corresponde a la Federacion, a través de la SEDESOL, el
prever las necesidades de reservas territoriales para el desarrollo urbano a nivel
nacional, con la intervencion de la Secretaria de la Reforma Agraria(SRA) cuando
sea pertinente; lo cual se hara considerando la disponibilidad de agua determinada
por la CNA y en coordinacion con los gobiernos estatales y municipales para

regular los mecanismos que permitan satisfacer dichas necesidades®"’.
3.4.2.- Competencias de las Entidades Federativas

Dichas entidades tienen las siguientes facultades en materia de recursos
ambientales: formular, conducir y evaluar la politica ambiental estatal; regular las
actividades que no sean consideradas altamente riesgosas para el ambiente;
regular el aprovechamiento sustentable junto con la prevencion y control de la
contaminacion de las aguas de jurisdiccion estatal, asi como de las aguas
nacionales que tengan asignadas; la conduccion de la politica estatal de

informacion y difusion en materia ambiental; la promocion de la participacion de la

306

Articulo 11, fraccidn lll, incisos a) y h), LGEEPA.

% Articulo 7, fraccion 11l, LGAH.
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sociedad en materia ambiental; atender los asuntos que afecten el equilibrio
ecolégico o el ambiente de dos 0 mas municipios que se encuentren en sus
respectivos territorios; la formulacion, ejecucion y evaluacion del programa estatal
de proteccion al ambiente y la atencién coordinada con la Federacion de asuntos

que afectan el equilibrio ecolégico de dos o méas entidades federativas>*.

Asimismo en la LGAH se establece que corresponde a las entidades federativas,
en el @mbito de sus respectivas jurisdicciones, el ejercicio de la legislacién en
materia de ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y de desarrollo
urbano de los centros de poblacion; de forma que le corresponde a las citadas
entidades el coordinarse con la federacion, con otras entidades federativas y con
Sus respectivos municipios, para el ordenamiento territorial de los asentamientos
humanos y el desarrollo urbano de sus centros de poblacién. Otro de sus
encargos consiste en participar, conforme a la legislacion federal y local, en la
constituciéon y administracion de reservas territoriales, la regularizacién de la
tenencia de la tierra urbana, la dotacién de infraestructura, equipamiento y
servicios urbanos, asi como en la proteccién del equilibrio ecolégico de los centros
de poblacion, de forma que les corresponde administrar conjuntamente diversos

servicios publicos municipales con sus respectivos municipios>®°.

Ademas, las entidades federativas pueden suscribir entre si diversos convenios o
acuerdos de coordinacion y colaboraciéon administrativa, para atender y resolver
problemas ambientales comunes y ejercer sus atribuciones mediante las
instancias que al efecto determinen; cabe citar que estas mismas facultades
pueden ser ejercidas por los municipios entre si, aunque pertenezcan a entidades

federativas distintas®°.

308

Articulo 7, LGEEPA.
Articulo 8, fracciones I, VI, VIl y IX, LGAH.
Articulo 13, LGEEPA.
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3.4.3.- Competencias de los municipios

Estos poseen las siguientes facultades en materia ambiental®**; formular, conducir
y evaluar la politica ambiental municipal; aplicar los instrumentos de politica
ambiental previstos en las leyes locales; preservar y restaurar el equilibrio
ecologico y la proteccion al ambiente en bienes y zonas de jurisdiccion municipal;
aplicar las disposiciones juridicas en materia de prevenciéon y control de la
contaminacion de las aguas que se descarguen en los sistemas de drenaje y
alcantarillado de sus centros de poblacion, asi como de las aguas nacionales que
tengan asignadas, con la participacion que corresponda a los gobiernos de los
estados; preservar y restaurar el equilibrio ecoldgico y la proteccién al ambiente en
estos centros, en relacion con los efectos derivados de los servicios de
alcantarillado y limpia, siempre y cuando no se trate de facultades otorgadas a la
federacion o a los estados; participar en la atencién de los asuntos que afecten el
equilibrio ecoldgico de dos o0 mas municipios y que generen efectos ambientales
en su circunscripcion territorial; formular y conducir la politica municipal de
informacion y difusion en materia ambiental y formular, ejecutar y evaluar el

programa municipal de proteccién al ambiente®?.

Por otra parte, en la LGAH se establece que los municipios, desde su respectiva
jurisdiccién, son los encargados de ejercer, entre otras, las siguientes funciones: la
formulacién, aprobacion y administracion de los planes o programas municipales
de desarrollo urbano, de centros de poblacion y los demas que de éstos deriven,
asi como evaluar y vigilar su cumplimiento, de conformidad con la legislacion local;
coordinarse y asociarse con la respectiva entidad federativa y con otros municipios

o con los particulares, para la prestacion de servicios publicos municipales®® y

311 . . . . .
Cabe mencionar que generalmente los sistemas locales no estan preparados para enfrentar los desafios que les presenta el discurso

modernizador de los niveles mas altos de la jerarquia politica, por lo que entregan a la CNA una informacion insuficiente sobre la forma
en que operan o los resultados que registran, ademas de que resultan incapaces de mantener adecuadamente la infraestructura que se
les encomienda, entre otros aspectos negativos. David Barkin; Dan Klooster, op. cit., en David Barkin (compilador), op. cit., pp. 24 y 25.
* prticulo 8, fracciones I, 11, VII, IX, X, XIll'y XV, LGEEPA.

En el caso de los servicios publicos municipales y urbanos, las concesiones para explotar determinada fuente de agua, el volumen a
ser extraido y las condiciones para su descarga son concedidas a la entidad federativa o municipio, mismos que tienen el derecho de
operar directamente los sistemas de abastecimiento de agua o de contratar una compafiia privada con ese fin, mientras la
infraestructura requerida para proporcionar los servicios relacionados al agua siempre sera propiedad del gobierno. David Barkin; Dan
Klooster, op. cit., en David Barkin (compilador), op. cit., pp. 1y 2.
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participar en la creacidon y administracion de reservas territoriales para el

desarrollo urbano, la vivienda y la preservacién ecolégica*.

314 Articulo 9, fracciones I, IX y XIl, LGAH.
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CAPITULO IV
GESTION SUSTENTABLE DE LOS RECURSOS HIDRICOS
4.1.- Cultura del agua

En los dltimos afios una de las principales propuestas que se han hecho para
superar la crisis del agua que se registra en nuestro pais consiste en la promocion
de una cultura del agua*®, misma que coadyuve a utilizar racionalmente el recurso
hidrico para conservarlo, ademas de que permita proteger los ecosistemas vitales
gue se relacionen a tal recurso; de aqui que la legislacién nacional reconozca la

necesidad de impulsar dicha cultura en México.

Cabe mencionar que una nueva cultura del agua requiere de un cambio en los
pardmetros culturales dominantes, -entre los que se encuentra la forma de
entender y producir ciencia y tecnologia respecto al agua-, para poder dar lugar a
verdaderos procesos de cambio que lleven al gobierno, la sociedad, las empresas
privadas y a los expertos y demas interesados en el tema, a encontrar la manera
de seguir produciendo satisfactores materiales a la vez que se respeten los
procesos de conservacion natural y se disminuyan las diferencias entre los
diversos componentes de la sociedad. Ademas, esta nueva cultura debe tener una
mayor consideracion de las diferentes formas de entender el mundo que difieren
de las que son promovidas desde los nacleos del poder, y cuya omision ha llevado
a caer en el error de dar lugar a una primacia de sectores del conocimiento
altamente especializados que puede desembocar en la instalacion de modelos

homogeneizantes, asimétricos y hasta deshumanizados e insustentables®®.

Esta nueva cultura del agua enfatiza en que el modelo civilizatorio dominante ha

menospreciado hasta fechas muy recientes todo el potencial como recurso, objeto

315 . . N o . . .
Una de las acepciones del término cultura afirma que ésta es la forma en que se expresa el ser humano en sus relaciones sociales,

espirituales y con su entorno, por lo que es la forma del ser humano para relacionarse con el mundo y tomar decisiones que mejoren su
calidad de vida. Este relacionamiento requiere un largo proceso de aprendizaje y adaptacién vinculado a los territorios que ocupa o
utiliza a distancia el ser humano, por lo que la cultura se relaciona con la acumulacion de conocimiento. Axel
Dourojeanni;Andreilouravlev, op. cit.,p. 8.

*8pjichos pardmetros o paradigmas, -como la forma de administrar el recurso hidrico-, tienen su fundamento en un sistema de ideas
originadas en la cultura, misma que se conforma de percepciones y creencias acumuladas por una sociedad a lo largo de la historia.
Ramon Vargas; Nidia Pifieyro,op. cit., p. 18.
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y simbolo de este liquido, dejando de lado muchas veces que es un elemento
fundamental para el buen funcionamiento de la economia, la sociedad y el
entorno; ademas de que ha considerado al agua como un recurso tan abundante
gue casi se podria considerar como inagotable, dejando de lado su buen manejo,
mismo que resulta de vital importancia para la sociedad. Por ello, se le ha
contaminado hasta envenenarla y hacerla inutilizable, se han descuidado bastante
los cuerpos acudticos —algunos hasta desaparecer totalmente-, no se han
respetado sus ciclos y formas naturales de recuperacién, no se ha avanzado lo
suficiente en tecnologias que permitan su reciclaje y posterior reutilizacion®’; y se
ha excluido del analisis de los fenédmenos relacionados al agua a ciertas areas del
conocimiento, limitando su estudio y comprension a unas cuantas ciencias

especializadas en el tema.

De esta forma, la aplicacion sin cuestionamientos de los conceptos impuestos por
los sectores dominantes al resto del conjunto social produce un pensamiento que
asume ciertos valores como dados, por lo que no cabe el cuestionamiento a éstos.
Tal pensamiento pasa por alto que integrar el agua, entre otros recursos naturales,
a las leyes econdémicas de la oferta y la demanda omite que ésta es imprescindible
para sustentar la vida y sus procesos, por lo que su acceso en cantidad y calidad
debe ser un derecho humano basico; ademas de que no es generada o producida
de ninguna manera por el ser humano, por lo que no puede ser considerada o
explotada de la misma forma que un bien o servicio producto de la ciencia, la
tecnologia y los conocimientos subyacentes en una determinada sociedad;
generando un esquema de crecimiento econémico que da como resultado un

consumo indiscriminado, irracional e irresponsable de tal recurso.

8

Asi, la nueva cultura del agua®'® resalta la necesidad de que se revalorice la

comunicacion, ya no soélo entre los expertos en la materia, sino también entre

317 ’ . . . . e s s
Al respecto de la tecnologia, cabe mencionar que ésta puede ampliar los margenes del equilibrio ecosistémico, aunque no de

manera indefinida, ya que siempre hay limites naturales para la construccion de los sistemas culturales y al sobrepasar esos limites el
mismo sistema cultural comienza a desmoronarse. Augusto Angel; Felipe Angel, La ética de la tierra. Etica y medio ambiente, en Enrique
Leff (compilador), op. cit., p. 18.

3% Aqui cabe mencionar que la necesidad de obtener una nueva cultura del agua se debe reconocer cuando se acepta el principio de
que la cultura como un todo sirve al ser humano para modificar el medio ambiente que le rodea, ya sea adecuada o inadecuadamente.
También, al aceptar la casi imposibilidad de desligar las actitudes éticas individuales del contexto social en el cual subyace la cultura, se
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todos los componentes sociales, para evitar un empobrecimiento en la capacidad
de organizacion y en las ideas de que puede echar mano la gestion hidrica; debido
a gue la exclusion y la inequidad facilitan la manipulacion de los canales de accion
y las organizaciones a favor de unos cuantos y en detrimento del bien comun, lo
cual genera desconocimiento, desconfianza, apatia y violencia al aplicar las

politicas publicas relacionadas al recurso hidrico.

Ademas, esta sobrevaloracién de una forma de percibir el mundo en detrimento de
otras perspectivas, permite que se den como dadas ciertas ideas sobre el mundo
cognoscible; lo anterior significa que se omite la génesis y evolucion de nuestra
relacion con el entorno y que se piense implicitamente que todo tiende hacia la
inamovilidad, sin considerar si realmente esta forma de entender el mundo es
correcta, ademas de que se dejan de lado soluciones que parecen no ser lo

bastante visibles en una realidad cosificada y determinista.

Por ultimo, cabe sefialar que la nueva cultura del agua identifica cuatro usos del
agua, cuya asignacion debe ser diferenciada en el plano politico y favorecer las
necesidades mas vitales del ser humano: el agua como un derecho humano; el
agua para satisfacer necesidades ambientales; el agua para usos sociales y
comunitarios; y el agua para llevar a cabo el desarrollo econdmico. Asi, esta
nocion propone el establecimiento de una cantidad minima de agua para cada
individuo, aunque ello no implique que dicho recurso no tenga un costo en lo
absoluto, ya que se deben definir responsabilidades para su utilizacion
responsable, ademas de que se tiene que pagar por su utilizaciéon de acuerdo al
tipo de uso que se le dé y a los principios de capacidad de pago y solidaridad

social®®®,

4.1.1.- Pedagogia del agua

Debido a que la educacion y la capacitacion son fundamentales para una gestion

sustentable del agua, con base en la conformacion de una nueva cultura del agua,

acepta implicitamente la necesidad de encausar éstas dentro de ese todo, y asi encausar los actos de los individuos en una nocién
comun a la sociedad de la que son parte. Augusto Angel; Felipe Angel, Ibid., p. 13.
313 David Barkin (compilador), op. cit., pp. XXIV y XXV.
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en los ultimos afos se ha registrado la aparicion de lo que algunos estudiosos de
los temas relacionados con el agua han llamado la pedagogia del agua®®, la cual
es una forma de entender los recursos hidricos, misma que reconoce la
importancia de relacionar el conocimiento empirico que da la vivencia de los
fendbmenos naturales con el desarrollo y aplicacién de teorias y técnicas creadas

para mejorar la adaptacion del ser humano a su entorno.

Esta propuesta considera la importancia de los conocimientos acumulados por las
diferentes comunidades con el paso de las generaciones y observa que, en
general, éstos se han ignorado por las instituciones oficiales encargadas de
proveer educacion y conocimiento a la sociedad y sus origenes se encuentran en
la CNUMAD, celebrada en Rio de Janeiro en 19923,

La pedagogia del agua se fundamenta en dos conceptos bésicos: el desarrollo
hidrico, que es el proceso por el cual se equilibran las ofertas y demandas
hidricas, y se superan los conflictos derivados del uso y la conservacion del agua,
el cual avanza en niveles concretos de satisfaccion de necesidades, tanto fisicas
como de organizacion social y la cultura hidrica, que es la acumulacion sucesiva
de experiencias, en una memoria social poseida por todos, misma que avanza en
niveles concretos de comprension de la realidad y de elaboracion conceptual y
permite el refuerzo de actitudes individuales y colectivas para enfrentar los

desafios de la realidad®®.

Esta pedagogia se propone ayudar a los gestores del agua en dos sentidos: que el
conocimiento técnico y cientifico se pueda traducir en cédigos que faciliten su
entendimiento y aceptacion por parte de las poblaciones objetivo de determinadas
politicas publicas; y que los conocimientos recabados empiricamente por la

comunidad puedan ser acumulados y sistematizados, para poder ser utilizados de

320, ” 3 . . . . ~ . . o~
Segun JackyBellerot la pedagogia tiene las siguientes premisas: es el arte de ensefiar, aunque la experiencia no se ensefia; la

experiencia de educar se da de forma colectiva y multidireccional; es una accién que tiende a modificar las actitudes y
comportamientos previos de quienes son sujeto y objeto de ésta; la accion pedagdgica pretende preparar a los que la reciben para
enfrentar ciertas situaciones conocidas o nuevos problemas; y su objetivo es hacer actuar.Raman Vargas; NidiaPifieyro,op.cit., p. 52.

2! En dicho evento, la educacién y la capacitacion se vincularon con todas las areas de la Agenda 21, en la cual se establecié la
necesidad de reformular la educacién ambiental y darle importancia no sélo a las cuestiones fisicas y bioldgicas, sino también a las
cuestiones socioculturales y de desarrollo humano. Cornelio Rojas Orozco, op. cit.,p. 214.

322Ramon Vargas; Nidia Pifieyro, op. cit., p. 55.
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forma mas eficiente por los expertos e interesados en la materia. Tal nocién tiene
como una de sus premisas fundamentales el que todos los actores pueden
aprender de los demés, ya que todos estdn implicados en un proceso de
ensefianza-aprendizaje, por lo que parte del principio de la simetria entre los
participantes en el proceso de gestion y de la consiguiente democratizacion de
todo este proceso®?®; ademés, se propone actuar de forma multidimensional, es
decir, se aplica simultaneamente y en todas las direcciones posibles, a todas las

organizaciones, individuos, fases y ambitos relacionados a las cuestiones hidricas.

De esta forma, dicha pedagogia piensa, analiza y reconsidera la forma en que se
ven las ideas, conceptos e instrumentos organizativos y comunicacionales que se
utilizan cotidianamente con respecto a los recursos hidricos, ademas de que
busca modificar los conocimientos existentes, la manera de entender éstos y la
forma de producirlos y las pautas que indican qué es la cultura, cuales son sus
fuentes y quiénes son sus portadores; todo esto requiere que los encargados de
coordinar este sistema tengan en cuenta que la flexibilidad debe ser una de las
principales caracteristicas de dicha nocion, ya que esta cualidad permite a los
participantes una mayor movilizacibn y motivacién para intercambiar ideas y
conocimientos al respecto de este recurso y pensar y proponer sobre los recursos

hidricos®%*,

Asi pues, esta pedagogia no considera que la organizacion radiqgue en la
institucién en si, sino en una constante actividad que genera y regenera las teorias
e hipotesis relacionadas al recurso hidrico; también considera que es a partir de
este cambio constante que se crean los objetivos, metas, prioridades y estrategias
a seguir que permiten una gestion mas adecuada a las realidades y necesidades
de una determinada poblacion objetivo. De esta forma, pretende formar parte de

un sistema de intercambio de informacion incluyente y dinamico, que

2Dicha pedagogia requiere que los todos los conceptos prestablecidos sean revisados mediante el analisis de las vivencias de
individuos, grupos y organizaciones relacionados al tema, de forma que se permita observar, analizar y actualizar constantemente las
nociones de todos los que se encuentran involucrados dentro de este tema.En cuanto a los portadores de conocimiento técnico y
cientifico, busca una participacién paritaria entre los conocedores provenientes de las ciencias fisico-matematicas, las ciencias
naturales, las ciencias sociales y las diversas técnicas que permiten un manejo mas racional y eficiente del agua./bid.,p. 53.

*psi, la pedagogia del agua trata de conjuntar las dimensiones conceptual, organizacional y operacional de los recursos hidricos y las
hace interactuar entre si con base en las percepciones de todos los implicados en la gestion del agua.
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apliguesoluciones consensuadas e interiorizadas por una sociedad cada vez mas
participativa y exigente para con sus gobernantes. Tal sistema esta basado, a su
vez, en una serie de nociones mas flexibles en cuanto a lo que se considera
conocimiento valido, mismas que se espera que den lugar a una mayor
cooperacion y transferencia de informacién entre las instituciones y organizaciones
interesadas en el tema, facilitando asi la comunicacién y la educacion acerca del
tema hidrico, el analisis de las teorias propuestas por todos los implicados, la
adopcion e innovacion tecnoldgica y la gestion y evaluacién de los proyectos a

seqguir.
4.1.2.- Epistemologia del agua

El que uno de los objetivos de la generacién de una nueva cultura del agua sea
ligar los procesos de percepcion de la realidad a la generacién de conocimiento,
hace necesario sefialar los puntos de contacto entre dos conceptos claves: la
epistemologia, que consiste en el conocimiento sobre cémo se elaboran y se
legitiman los saberes, lo que significa que es una reflexion sobre los métodos de la
ciencia, sobre la construccion y validacion de sus paradigmas; y la semiética, que
es una reflexion sobre la produccion, la circulacion y la recepcion de significados,
es decir, un saber sobre los sistemas de signos, sus sentidos y sus usos en las

sociedades®?®.

Laepistemologia y la semiética tienen el objetivo de fundar hipétesis y sacar
conclusiones sobre la accion del ser humano y su modo de relacionarse con sus
iguales y con el ambiente que le rodea y para ambas la percepcion es elemental,
ya que para la primera ésta es el medio para conocer la realidad, mientras que
para la segunda es el origen de la diferenciacibn de significados. También
comparten el que sus objetos (conocimiento y lenguaje, respectivamente) estan

determinados y limitados por la cultura, ya que los conocimientos, tanto sobre la

32 Asi pues, la epistemologia es el anélisis de la ciencia, de los alcances y limites de ésta, ya que indaga en las teorias cientificas, en su
valor y confiabilidad, analiza los fundamentos mediante los cuales se les acepta o rechaza y las ventajas que tienen unas sobre otras,
debido a que su objeto de estudio estd definido por la estructura, validez y las aplicaciones de las diversas teorias cientificas. La
epistemologia se puede dividir en dos paradigmas como minimo: uno al que llamaremos epistemologia lineal y progresiva, que tiende a
separar los conceptos, a dividir la realidad en diferentes partes y a crear contextos diferenciados entre si; y otro que puede ser llamado
epistemologia recurrente, la cual pone énfasis en la interrelacidon de las partes entre si, mismas que son parte de un sistema total.
Ramon Vargas; Nidia Pifieiro, op. cit., p. 105.
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realidad y los signos, se crean y se validan en el ambito cultural y cambian

dependiendo de la comunidad en que se encuentren.

De esta manerase llegaa la epistemologia del agua, misma que al partir de
principios cientificos —los cuales deben ser universalistas e incluyentes para ser
tales- toma la idea de que no se puede renunciar a ninguna forma de conocer el
agua, ya que es un recurso utilizado para multiples funciones que resulta
imprescindible en todos los procesos vitales. De aqui que se fundamente en el
paradigma®*® de que todos los actores sociales, -no sélo los del mundo cientifico,
se encuentran en condiciones de aportar conocimiento sobre el tema del agua, y
de que la naturaleza de la gestion del agua®’depende no sélo de las relaciones de
poder existentes, sino también de los ambitos sociales y culturales, tanto al interior
como al exterior de una sociedad; lo cual significa que la gestién del agua esta
relacionada con aspectos de indole politico-administrativa y con aspectos de

naturaleza econdmica, social, ambiental y ecoldgica.

Ademas, si se considera al agua como parte de un fenémeno aleatorio®?®, que por
ello no puede ser explicada unicamente desde el conocimiento de las
caracteristicas ambientales o de las caracteristicas del comportamiento humano y
que por tanto, no puede ser entendida solamente desde la perspectiva de las
ciencias duras -como la ingenieria, fisica, quimica, biologia, ecologia, etcétera-, o
desde las ciencias blandas -economia, politica, derecho, sociologia, antropologia,
etcétera-, se tiene que su concepto involucrard a muchas disciplinas y dominios.

Todo lo anteriormente dicho significa que el marco del conocimiento del agua no

326 . . . . s . . . .
Los paradigmas se refieren a un conjunto de creencias basicas relacionadas a principios elementales, ya que representan una

cosmovision que define, para quien la sustenta, la naturaleza del mundo, el lugar que el individuo ocupa en el mundo y el margen de
relaciones posibles en dicho mundo y sus partes; para los investigadores, los paradigmas definen lo que es legitimo analizar y lo que
estd fuera de los alcances de una determinada ciencia. Los paradigmas se pueden definir en tres planos: el ontoldgico, el cual se
pregunta acerca de la naturaleza de la realidad y lo que puede saberse sobre ella; el epistemoldgico, que trata sobre la relacion entre el
sujeto cognoscente y lo que puede llegar a conocer; y el metodolégico, que determina el cdmo puede llegar a ser conocido lo que
puede conocerse.lbid.,pp. 106 y 107.

%7Esta se define como el:“Proceso sustentado en el conjunto de principios, politicas, actos, recursos, instrumentos, normas formales y
no formales, bienes, recursos, derechos, atribuciones y responsabilidades, mediante el cual coordinadamente el Estado, los usuarios del
agua y las organizaciones de la sociedad, promueven e instrumentan para lograr el desarrollo sustentable... el control y manejo del agua
y las cuencas hidroldgicas... la regulacion de la explotacion, uso o aprovechamiento del agua, y... la preservacion y sustentabilidad de los
recursos hidricos en cantidad y calidad, considerando los riesgos ante la ocurrencia de fendmenos hidrometeoroldgicos extraordinarios
y dafios a ecosistemas vitales y al medio ambiente. La gestion del agua comprende en su totalidad a la administracion gubernamental
del agua;” Articulo 3, fraccion XXVIII, LAN.

8 Los fendémenos aleatorios son aquellos que estan gobernados por las leyes del azar, en parte o por completo;en tales casos, los
factores que intervienen explican sélo en parte la variabilidad del fenémeno e intervienen muchos de ellos conjuntamente, de modo
que el resultado tan sélo es predecible en forma de probabilidad. Ramén Vargas; Nidia Pifieiro, op. cit., p. 107.
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puede ser construido solamente desde la perspectiva de las ciencias naturales, las
ciencias sociales o desde el discurso tecnologico, por lo que el recurso hidrico es
visto por la epistemologia del agua como un objeto transdisciplinario, que necesita
discutirse desde un punto de vista que supere la division de las diferentes

disciplinas cientificas®?°.

Asi pues, la epistemologia del agua difiere del saber cientifico tradicional en
cuanto éste tiende a desestimar el sentido comun, el saber tradicional, los
conocimientos empiricos y demas conocimientos que se generen fuera de las
grandes instituciones académicas, mientras dicha epistemologia entiende a esta
clase de conocimientos como parte integral de las posibles soluciones a la
problematica de la gestion hidrica. Al respecto, cabe citar a Enrique Leff, quien al
hablar de saber ambiental critica la limitacién del conocimiento que supone la
fragmentacién de la realidad en distintas disciplinas cientificas irreductibles entre
si; ademas de que afirma que la desorganizacion ecosistémica del planeta y la
creciente entropia®®* de los procesos productivos generan la necesidad de
enfoques que integren el conocimiento para comprender las causas y la dinamica
de procesos socioambientales que, por su complejidad, desbordan la capacidad
de conocimiento de los paradigmas cientificos dominantes, lo cual demanda una
recomposicion holistica sistémica e interdisciplinaria del saber que, a su vez, dé
lugar a un proceso de intercambio de conocimientos entre las diversas ramas del

conocimiento®*,

Derivado de lo anterior, la inclusién de la epistemologia del agua supone una serie
de preguntas relacionadas a la gestion del agua, entre las que podemos destacar:
¢qué disciplinas pueden producir conocimiento sobre el agua?, ¢ésta es objeto
solamente de las ciencias naturales, de las ciencias sociales o de ambas?, ¢ qué

paradigmas utilizamos para conocer el agua?, ¢solamente el conocimiento

323 Axel Dourojeanni; Andreilouravlev, op. cit., p. 7.

El concepto de entropia proviene del segundo principio de la termodindmica, el cual indica la evolucién posible de un sistema hacia
un estado de mayor desorden; por ejemplo, estardn mas desordenadas las moléculas de un gas que esta ocupando todo un volumen
ejerciendo una presidn uniforme, que si éste se concentra en una zona bien definida y ejerciera mas presion sobre ella. Este fendmeno
se puede formular como: a mayor desorden corresponde mayor entropia, por tanto, si los sistemas se dirigen hacia un mayor desorden,
entonces tienden hacia un mayor nivel de entropia.

3'Enrique Leff, op. cit., pp. 97 a 99.
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cientifico es legitimo para conocer el agua?, entre otras mas>*?. Al respecto, se
puede observar que la gestion del agua es un @mbito donde confluyen el &mbito
politico-administrativo, la tecnologia, las ciencias sociales y los fenomenos
naturales, por lo que el resultado de la gestion de este recurso no depende directa
o exclusivamente de ninguna de estas variables, ni del grado de conocimiento que
tengamos de alguna de éstas en particular. Como consecuencia de lo anterior, se
puede afirmar que el agua no es un tema exclusivo de los gestores de las politicas
publicas o de la hidrologia y las disciplinas afines a ella; debido a que las
relaciones de poder que se gestan en torno a este recurso no solo tienen
implicaciones servicios-usuarios, hombre-naturaleza o empresa cliente, ni tienen

bases puramente sociales, econdémicas o tecnolégicas.

Por todo ello, la epistemologia del agua propone que los temas relacionados con
el agua o los recursos hidricos se observen desde un punto de vista que considere
la subjetividad de todo pensamiento creado por el hombre®* que acepte la
complementariedad entre las diversas disciplinas y esté dispuesto a incluir no solo
a los expertos en el tema desde la perspectiva técnica o cientifica, sino a todos los
afectados e interesados en encontrar soluciones a los topicos relacionados con el
agua. Asi pues, llega a la conclusién de que la gestion adecuada de los problemas
hidricos requiere de una perspectiva de conocimiento mucho mas compleja de lo
gue se entiende en la actualidad, misma que ayude a resolver los conflictos que
existen actualmente®**. De esta forma, dicha epistemologia, afirma que no se
puede hablar sobre gestion integrada de los recursos hidricos con un enfoque de

desarrollo sustentable, si se contindan aplicando los instrumentos conceptuales o

332 . R . P . P . .
Si de hecho en cada una de las disciplinas cientificas existe un debate entre los conocimientos de que se dispone y sobre como

actuar en ciertos casos, cuando se pasa al campo transdisciplinario hay que tener en cuenta que este debate se amplifica dentro de un
marco en el que la complejidad de la realidad exige en muchos casos una actuacidn lo mas rapida posible; esto significa que, en muchas
ocasiones, la perspectiva transdisciplinaria tendra que dar lugar a la accion pragmatica, mientras coadyuve a generar los conocimientos
que a la larga permitan mejorar el desempefio del tal actuacién.Ramon Vargas;Nidia Pifieyro,op. cit., p. 110.

333 Ademas de los limites que les definen sus campos de estudio, las diversas disciplinas cientificas asumen la inevitabilidad de ciertos
margenes de error, porque las metodologias adoptadas dependen de posiciones subjetivas. Asi pues, se considera que “Los conjuntos
de respuestas dados son en todos los casos construcciones humanas; o sea, son todas ellas intervenciones de la mente humanay, por
lo tanto sujetas a error humano”, por cuanto la realidad, la parte que se observa de ésta y la forma en que se interpretard, dependera
del sujeto que haga una abstraccidn de ella. Debido a lo anterior, existe la posibilidad de cambiar las decisiones tomadas en caso de
detectarse un error, ya que la acumulacidn de estos errores y su entrelazamiento llevan a la obtenciéon de resultados no deseados./bid.,
p. 108.

334 Con respecto al conflicto en torno a los recursos hidricos, existen dos niveles de éste: el que se genera en la propia gestién del agua,
como conflictos concretos entre cada jurisdiccion (local, regional, nacional o internacional) y con los diversos actores sociales -
representantes de los sectores primario, secundario, terciario o de los dmbitos rural y urbano, o bien empresas, usuarios y
organizaciones civiles- y; el conflicto epistemoldgico que se da entre las diversas ciencias y disciplinas que estudian el agua.
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de accion que pertenecen a los enfoques epistemoldgicos que desagregan mas
que agregar, ya que esta fragmentacion lleva a soluciones parciales que poco
hacen por resolver la problemética del agua.

Asi, tal epistemologia entiende a la gestion del agua como el manejo de una serie
de conflictos de bastante complejidad, lo cual lleva a la construccion de un espacio
qgue define el concepto del agua como un bien que debe ser discutido desde lo
administrativo, lo tecnoldgico, las ciencias sociales y las ciencias naturales, ya que
ninguna “...disciplina cientifica tiene la capacidad de entender sola el mundo y la

relacion del hombre con él.”3%

, por lo que la interdisciplina no es un simple
pasatiempo, sino una exigencia del desarrollo. Ademas el agua debe ser
gestionada desde lo local, lo municipal, lo estatal, lo federal y hasta lo
internacional en el caso de cuerpos de agua transfronterizos, ya que es un bien
necesario para el crecimiento econdémico y la satisfaccion de necesidades
elementales para los individuos y la sociedad. Asi pues, este enfoque introduce la
idea de complejizacion del tema del agua, ya que proporciona los elementos para
interrelacionar a las diversas disciplinas que pueden proponer soluciones en
cuanto a la gestion de los recursos hidricos; de aqui que los objetos conceptuales
de cada disciplina interactien entre si, generando nuevos objetos conceptuales
gue se mueven en nuevas interrelaciones, que a su vez, dan lugar a un enfoque

transdisciplinario que puede retroactuar con los objetos conceptuales anteriores.

De esta forma, esta nocién entiende al conocimiento como un acervo dindmico
gue se construye dialécticamente, es decir, como un proceso del conocer que va
desde lo intraobjetal (0 andlisis de los objetos), a lo interobjetal (o estudio de las
relaciones y transformaciones entre los objetos) y de aqui a lo transobjetal (o
construccion de las estructuras en que se encuentran los objetos). Es en este
punto en donde surge la interdisciplina como una interrelaciéon organica de los
conceptos de diversas disciplinas hasta el punto de constituir una especie de
nueva unidad que subsume en otro nivel las aportaciones de cada una de las

disciplinas particulares, ya que cada ciencia tiene varios métodos, técnicas e

333 Augusto Angel; Felipe Angel, op. cit., en Leff, Enrique (compilador), op. cit., p. 24.
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instrumentos de los que se puede valer dicha interdisciplina en su busqueda de
nuevas soluciones, obviamente sin que por ello pretenda anular las diferencias

que existen entre estas ciencias®*®.

Asi pues, la interdisciplina se puede definir con los siguientes puntos: existen
varias disciplinas con la misma jerarquia entre ellas, las cuales estudian
determinada problematica desde diferentes puntos de vista; evidentemente cada
disciplina va a aportar diferentes conceptos, categorias y métodos para resolver
esta problematica; y se hace uso de la interdisciplina, para construir en un todo un
nuevo conocimiento con las aportaciones de cada una de éstas. Asi pues, este
concepto busca la creacion de objetivos comunes para ciertos temas tratados por
diferentes disciplinas, mediante la creacidbn de grupos interdisciplinarios. Al
respecto, cabe mencionar que para que un tema pueda ser tomado por un equipo
interdisciplinario debe existir un acuerdo en los siguientes aspectos: que el tema
sea susceptible de convertirse en problema para las diferentes disciplinas; que
cada quien aporte conocimiento respecto al tema a partir de la experiencia
adquirida en su disciplina; que no implique la hegemonia de una disciplina sobre
las otras, por lo que el equipo interdisciplinario se asuma como una organizacion

horizontal®®’.

Mientras lo disciplinario trata de dar respuestas a determinados temas a partir de
un posicionamiento ontologico, epistemolégico y metodolégico basado en un
conocimiento fundamentado en una sola disciplina, lo interdisciplinario acude a
diferentes disciplinas para intentar dar solucion a los diferentes problemas del
conocimiento y del tipo practico que se le presentan. Para llegar a lo
interdisciplinario es necesario aceptar las limitaciones de cada disciplina, la
posibilidad de interrelacionar los conocimientos que cada una aporta y que haya la
voluntad de conjuntarlas para buscar soluciones comunes; asi pues, se busca que
estas disciplinas encuentren un método comun para describir y explicar los objetos

del conocimiento, que a la vez le han dado lugar a la aparicion de la interdisciplina

33%Ramon Vargas; NidiaPifieyro, op. cit.,p. 112.

Estos se encuentran compuestos por personas que han recibido una formacién en diversos dominios del conocimiento y que, por
ello, tendran diferentes conceptos, métodos, datos y términos, que ademds se organizaran en un esfuerzo comun alrededor de un
problema comun y utilizan una intercomunicacién continua entre ellos./bid., pp. 113y 114.
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y son definidos y reinventados por ésta. De aqui que el agua, como objeto de un
estudio interdisciplinario, pueda ser abordada como un nuevo tema desde los
niveles ontoldgico, epistemolégico y metodoldgico por todas las disciplinas o
ciencias implicadas en la solucion de las diversas cuestiones relacionadas a este

recurso°e,

Este enfoque interdisciplinario busca que la gestién publica del recurso hidrico
cree nuevos espacios en los que se discuta el tema del agua, en los cuales
participen los diversos sectores y niveles de la Administracion Publica para
proporcionar una direccion a los valores en conflicto que se encuentren en el
proceso de decision, ademas de todos los actores sociales relacionados al agua
como corresponsables de la gestion de dicho recurso. De esta forma, la
Administracion Publica proporciona objetivos mas precisos a la ciencia, ya que
marca las reglas a la participacion e interaccidén de los diferentes actores sociales
implicados, mientras la ciencia se enfoca en la produccidon de conocimiento; asi
pues, la interdisciplina busca crear una dimensién en la que se generen diversos
conocimientos que impidan que el agua sea utilizada para satisfacer las
necesidades de dominacién y enajenacion del poder por parte de ciertos grupos
contrarios al interés general y que relacione el conocimiento, la ética y el poder

como diferentes elementos de un mismo problema.
4.1.3.- Etica del agua

La ética en el manejo del agua se vuelve imprescindible si consideramos que la
crisis ambiental tiene una de sus raices en la crisis moral de un aparato de
dominacion basado en relaciones sociales inequitativas e instituciones politicas
parciales; debido a que el modelo civilizatorio dominante privilegia modos de
produccion y consumo voraces, que degradan el entorno del ser humano, ademas
de discriminar percepciones de la realidad diferentes a si mismo, subvalorando las

expresiones culturales ajenas a los convencionalismos impuestos por el propio

338Es aqui donde aparece el papel de la Administracién Publica, ya que la creacién de tal espacio es ante todo una decisién de corte

politico en el que sumar a los representantes de las diversas disciplinas cientificas significa sumar actores sociales. A su vez, dichas
decisiones politicas surgen ante la necesidad de crear espacios en donde el consenso permita interrelacionar los conocimientos de las
diversas disciplinas y asi resolver algunas de las cuestiones y las necesidades sociales que atafien a estas disciplinas.
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modelo. Dicho modelo tiene un discurso sobre la crisis de los recursos hidricos
que omite las causas reales del deterioro y se fundamenta en una vision de futuro
en la que se perpetua el despilfarro y la degradacion de estos recursos, ademas
de excluir de un uso suficiente de estos recursos a amplios sectores de la
poblacién y nos acostumbra a ver como normal una situacion de abuso de los

recursos disponibles.

Ante la necesidad de cambiar el esquema actual de crecimiento que consume los
recursos naturales sin permitir que éstos se regeneren, han surgido diferentes
perspectivas que coinciden en proponer una renovacion de los valores y
conductas existentes con respecto a dicho crecimiento y a la generacion de
riqueza; asi pues, se propone un desarrollo que, a diferencia del crecimiento, se
refiera a los valores humanos imprescindibles para lograr una éptima calidad de
vida, por lo que no soélo suscite un crecimiento econémico sino también distribuya
equitativamente sus beneficios y que no destruya el medio ambiente y fomente la
participacion de las personas en lugar de marginarlas, que amplie y fomente las
opciones y oportunidades de los componentes sociales mas vulnerables®*°. Por
ello proponen un uso mas racional, eficiente y responsable de estos recursos, lo
gue implica una revision del modelo de desarrollo imperante, ya que estas
nociones afirman que la gestion social de los recursos hidricos debe ir de la mano
de las politicas energéticas en cuanto a la conservacion, el reaso y la lucha contra
todo tipo de despilfarro y pérdidas, siendo la tecnologia s6lo una parte de la

solucién.

De esta forma, dichas perspectivas entienden que una de las principales causas
de la crisis en el sector hidrico se ubica en un modelo de desarrollo basado en un
crecimiento ilimitado orientado basicamente por la capacidad tecnoldgica que no
reconoce los limites naturales; de aqui que propongan una serie de soluciones
que, sin olvidar la importancia de la tecnologia, buscan involucrar mas los

aspectos sociales de la gestion del recurso hidrico, sin olvidar la importancia de la

339Concepcic’)n Ceja Mena, op. cit.
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esfera politico-administrativa®®°. Asf pues, estas perspectivas proponen una mayor
inclusién de la sociedad y sus actores en la creacion, implementacion y
seguimiento de las politicas hidricas para llevar a cabo una administracion mas
adecuada del agua, misma que se basaria en una politica hidrica con una vision

de caracter mas social e interdisciplinario.

Estas perspectivas éticas tienen varias vertientes, entre las cuales se observa: el
punto de vista antropocéntrico, que afirma que el @mbito de la moral se limita a los
actos y conductas de los hombres y propone una puesta al dia de la moralidad
tradicional para solucionar la problematica actual; la vision utilitarista, que afirma
que la proteccion del entorno es necesaria porque beneficia a la humanidad y que
se propone un maximo bienestar para el mayor nimero posible de personas; la
vision fisiocéntrica, que afirma que el hombre debe reubicar su posicion y su papel
dentro del mundo que le rodea y que propone una recuperacion del equilibrio
natural de las cosas; la ética del respeto a la vida, con raices en la nocién del bien
y que se propone el equilibrio natural por ser algo moralmente bueno; y el
comunitarismo, perfilado como una solucion basada en la regulacion de las

relaciones entre los individuos, las organizaciones y el Estado®*.

De esta manera, este planteamiento pretende sobrepasar lo exclusivamente
ecologico, ya que las consideraciones éticas incluyen el desarrollo integral de los
seres humanos, sus formas de abstraer la realidad, sus diferentes usos y
costumbres, sus variadas formas de produccion y adaptacion al medio circundante
y sus diversas maneras de administrar los recursos de que disponen. Por ello, el
administrador de los recursos hidricos tiene que considerar a la ética al momento
de aceptar que las decisiones que toma afectan la relacion de poder entre los
diversos ambitos de una sociedad, es decir, que sus actos van a afectar o

beneficiar a los diferentes agentes que componen a la sociedad.

340 . P NP . .2 . .
Asi pues, esta crisis se debe a que “los procesos bioldgicos necesitan para su recuperacién, en el mejor de los casos, un tiempo

considerablemente mayor que el que les permite la presiéon humana, que actda en un tiempo muchisimo mas corto.” Cornelio Rojas
Orozco, op. cit., p. 83.
3% Ramon Vargas; NidiaPifieyro, op. cit., p. 120.
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4.2.- Participacion social en la gestion hidrica

En cuanto a la participacién social o ciudadana en las decisiones respecto a los
recursos naturales, la LGEEPA, establece que es responsabilidad del Gobierno
Federal el promover la participacion corresponsable de la sociedad en la
planeacién, ejecucion, evaluacion y vigilancia de la politica ambiental y de

recursos naturales®*.

Asi, por medio de la realizaciébn de acciones conjuntas con la comunidad y en
forma coordinada con las entidades federativas y municipios correspondientes, se
espera que la SEMARNAT impulse el fortalecimiento de una conciencia ecolégica
que permita a la sociedad en su conjunto coadyuvar a preservar y mejorar el
ambiente, mediante el aprovechamiento racional de los recursos naturales y el
correcto manejo de los desechos. Para fortalecer esta politica, dicha institucion
puede crear 6rganos de consulta en los que participen entidades y dependencias
de la Administracion Publica, instituciones académicas y diversas organizaciones
sociales y empresariales, con las finalidades de que estos érganos tengan
funciones de asesoria, evaluacion y seguimiento en materia de politica ambiental y

de que emitan las opiniones y observaciones que consideren pertinentes®*,

Complementando lo anterior, en la LAN se establece la forma en que se pueden
organizar y participar los usuarios y la sociedad en general con respecto a este
recurso. Para ello, a nivel federal, la CNA debe acreditar, promover y apoyar la
organizaciéon de los usuarios para mejorar el aprovechamiento del agua y
preservar y controlar su calidad; ademas de impulsar la participacion de éstos en
los niveles nacional, estatal, regional o de cuenca. Ademas, la CNA, mediante los
Organismos de Cuenca, apoyandose en los Consejos de Cuenca y con la
respectiva participacion de los gobiernos estatales y municipales y el Consejo
Consultivo del Agua, debe apoyar a las organizaciones e iniciativas que surgen de
la participacion publica para distribuir tareas y responsabilidades entre el Estado y

la sociedad, ademas de proveer los espacios y mecanismos para que usuarios y

342

Articulo 157, parrafo primero, LGEEPA.
* la organizacién y funcionamiento de dichos drganos estdn sujetos a los acuerdos que para el efecto expida la Secretaria
mencionada. Articulo 159, parrafo primero, LGEEPA.
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sociedad participen en los procesos de toma de decisiones en materia del agua y
asuman responsabilidades directas en la instrumentacion, realizacion, seguimiento

y evaluacion para el mejoramiento de la gestién de los recursos hidricos®**,

Ademas, para prevenir y controlar la contaminacién de los recursos hidricos y
fincar responsabilidades por los dafios ambientales infligidos, la Federacion, las
entidades federativas y los municipios deben preservar las condiciones ecoldgicas
del régimen hidrolégico, mediante la participacion de las instancias
correspondientes, los usuarios del agua y las organizaciones de la sociedad
interesadas en el tema y con la promocién y ejecucion de las medidas y acciones
necesarias para proteger y conservar la calidad del agua®®. Para ello, el Gobierno
Federal, en coordinacibn con los gobiernos de las entidades federativas,
descentralizara la gestién de dichos recursos y asi estos Ultimos podran ejecutar
determinados actos administrativos. Por otra parte, las personas fisicas o morales,
-incluyendo las dependencias, organismos y entidades de los tres 6rdenes de
gobierno-, que utilicen las aguas nacionales para cualquier uso o actividad, seran
responsables de realizar las medidas necesarias para prevenir su contaminacion
Yy, en su caso, para reintegrar las aguas en condiciones adecuadas, a fin de
permitir su explotacién, uso o aprovechamiento posterior y de mantener el

equilibrio de los ecosistemas vitales>*.

Para alcanzar una participacion social que coadyuve al aparato gubernamental a
alcanzar el desarrollo sustentable en materia hidrica, se requiere que los
administradores de recursos consideren dentro de las respuestas institucionales a
la problematica del agua, tanto al conocimiento empirico de los individuos y de las
comunidades en donde estas respuestas se implementen, ademas de a un
enfoque multidisciplinario que permita el intercambio de saberes y visiones por
parte de las diferentes técnicas y ciencias que llevan a la obtencién de un mayor
control del entorno. Lo anterior podria generar las condiciones para que la

percepcion de los administradores y los usuarios del recurso, se fortalezca con la

3% Articulo 14 BIS, parrafo primero, fracciones Il y lll, incisos a y ¢, LAN.

Articulo 85, parrafo primero, LAN.
Articulo 85, parrafo tercero, incisos ay b, LAN.
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generacion de espacios en donde todas y cada una de las ideas y propuestas de
los participantes puedan ser escuchadas y analizadas para mejorar los procesos
de andlisis y gestidn de las cuestiones relacionadas con el agua.

Asi pues, la legislacion nacional busca una mayor participacion de las
organizaciones no pertenecientes al ambito gubernamental; dicha participacion
permitiria a la Administracion Publica tener mayores alternativas para encontrar
otras soluciones a la problematica del agua y estar menos expuesta a que sus
actos sean rechazados, para asi registrar menores indices de conflicto en torno a
la gestion hidrica. Con respecto a estas organizaciones, algunos autores sefialan
la necesidad de que éstas coadyuven a la sociedad en transformar la gestion de
recursos hidricos en un proceso de cooperacién entre los diversos ambitos
institucionales, cientificos y tecnoldgicos para que se produzca y refuerce toda una
variedad de nuevos conocimientos y actitudes en torno al agua;
complementandose lo anterior con el hecho de que los gestores del agua faciliten
los procesos de intercambio del conocimiento entre los diversos actores, lo cual
implicaria que tales gestores promoverian diversos espacios en donde se

observaria un proceso continuo de ensefianza-aprendizaje.

Dichos procesos de ensefianza-aprendizaje buscan que los conocimientos
disponibles sobre los recursos hidricos se amplien, mediante el intercambio de
estos conocimientos entre los diversos actores involucrados en la gestidn
hidrica®*’ y se proponen favorecer la generacién de nuevas ideas, conceptos,
actitudes y aptitudes, que a su vez, den lugar a un cambio en las perspectivas de
los componentes sociales para que éstos pasen de integrar una sociedad pasiva,
gue en la mayoria de los casos sOlo atestigua los actos llevados a cabo por el
aparato gubernamental o ciertos sectores economicos, intelectuales y sociales, a
ser parte de una sociedad mucho mas activa en tanto tenga mayores grados de
confianza en su propio potencial creador, lo cual la llevaria a ser mas participativa
y propositiva en cada una de las etapas que componen la creacion y ejecucion de

las politicas gubernamentales.

347 s . . .
Dentro del concepto gestidn, se puedenenglobar toda una serie de acciones tales como: desarrollar, manejar, ordenar, recuperar,

preservar, conservar, aprovechar, distribuir y administrar, entre otras.Ramon Vargas; NidiaPifieyro, op. cit., p. 27.
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Una gestion de los recursos hidricos méas acorde con el ideario del desarrollo
sustentable se compone de cuatro aspectos interrelacionados entre si: la
percepcion de las instituciones, los administradores, los usuarios, las empresas
privadas y los afectados por el uso y destinos que se le dé al agua; los
conocimientos que todos estos actores puedan aportar con respecto al recurso
hidrico; las organizaciones sociales interesadas en el tema; y los actos que
resultan de la interaccion entre la Administracion Publica, las organizaciones
sociales, las empresas privadas, los usuarios y los conocimientos y las
percepciones que todos estos actores tengan sobre los recursos hidricos. Esta
forma de gestionar el agua se propone ayudar a los administradores de este
recurso y a los expertos en la materia a que se conviertan en personas con mayor
capacidad de entender las necesidades, demandas y propuestas de todos los
actores involucrados en el tema y busca democratizar la administracion del agua
mediante la inclusién plena de un proceso que le permita a todos los interesados
el participar en la gestion y solucion de los problemas y retos que surgen al utilizar

los recursos hidricos.

En cuanto a los actos que resultan de una gestion mas cercana al pensamiento
del desarrollo sustentable, éstos deben fundarse en los distintos conocimientos y
aptitudes que poseen todos los actores implicados en la problemética hidrica, para
asi poder dar lugar a una gestibn mas democratica del agua; esto implica un
cambio que consiste en pasar del modelo de una sociedad que se limita a pagar
sus impuestos y a exigir al gobierno que proponga soluciones a las diversas
situaciones de conflicto que la misma convivencia social genera, a un nuevo
modelo basado en la idea de que todos los participantes en la gestion hidrica son
susceptibles de aprender de los demas actores y de que todos los involucrados —
aun no siendo parte del aparato gubernamental- contaran con los canales y las
herramientas que les permitan una mayor participacion en todo el proceso de toma

de decisiones®*®.

*31pid.,p. 73.
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4.3.- Gobierno democratico del agua

Para poder fomentar realmente una democratizacion en la gestion hidrica, se debe
de partir del hecho de que la administracion del agua tiene una base socio-politico-
econOmica, en la cual las politicas dominantes con respecto a la gestion del agua
dependen de la dindmica de fuerzas entre el Estado, las grandes empresas
capitalistas, las organizaciones no gubernamentales y los demas componentes de
la sociedad; por lo que cuando un grupo logra imponer su concepcion del
problema o sus intereses a los demas, este logro se manifiesta en la aparicion de
ciertas normas, obras de infraestructura o en que se dé prioridad a la inversion en
ciertas regiones. Por ello, existe una disputa para que determinadas imagenes o
conceptos, sostenidos por los idearios de desarrollo, progreso o modernizacion,
sean mantenidos por el discurso dominante como las metas a seguir por parte de
la sociedad en su conjunto; de aqui que la creacion de normas y la firma de
convenios y tratados se encuentren precedidos por una lucha de parte de los
diferentes grupos de poder, para establecer sus concepciones sobre cémo

administrar los recursos y lograr un consenso social en torno a ellas®*.

Evidentemente, la gestion del agua se encuentra caracterizada por esta pugna
entre diferentes visiones e intereses, ya que los aparatos estatales, las empresas
capitalistas, los diversos grupos de la sociedad y los mismos individuos estan cada
vez mas conscientes de la importancia estratégica del recurso hidrico; lo cual ha
llevado a que se creen toda una serie de nuevos discursos y significados acerca
del agua®’. Ya que el establecimiento de algunos de estos discursos como
pardmetros a seguir es resultado de la lucha por el poder, los gestores del agua
tienen que hacer un analisis a fondo de los diferentes discursos existentes en

torno al significado y utilizaciéon de los recursos naturales; ademas de que una

39 Asi pues, tanto la posesion como el manejo del agua establece relaciones de poder entre los distintos paises, las regiones de
determinado pais, entre los diversos sectores productivos y sociales, entre los miembros de una sociedad y en suma, entre los grupos
que compiten por el poder. Ibid., p. 127.

%0 pe aqui la importancia de la semidtica del agua, ya que al aceptar que los actos con respecto al agua tienen uno de sus principales
fundamentos en los discursos y significados que se le dan a este recurso, se debe aceptar también la importancia de ésta. Dicha
semidtica cobra una mayor importancia cuando se observa que los gestores y los técnicos involucrados en el tema del agua han sido
formados académicamente en espacios que, de una u otra forma, estdn mayormente influidos por discursos dominantes que tienden a
dejar de lado los conocimientos tradicionales de las comunidades locales o de ciertos componentes de la sociedad y que pueden ser de
utilidad para coadyuvar a mejorar la gestion de los recursos hidricos./bid.,pp. 127 y 128.
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administracion mas racional del agua requiere tener presente a todos estos grupos
y mecanismos de poder que inciden en las decisiones que los gobiernos toman,
mismas que, a su vez, afectan no sélo a las generaciones presentes, sino también

las posibilidades de las generaciones futuras.

Asi pues, existe una gran diversidad de percepciones e intereses con respecto al
agua, mismos que exigen de los administradores del agua que identifiquen el
intercambio y distribucion del conocimiento, que tengan en cuenta los valores
existentes en la sociedad con respecto a los recursos hidricos y que conozcan los
discursos sobre como manejar el recurso y lo que éstos verdaderamente significan
para la sociedad y sus fines; ya que la forma de administrar el agua depende de
como se le conceptualice, ya sea como un recurso natural, un componente mas
del medio ambiente 0 como un activo con potencial de incidir en la economia, la
politica, la sociedad y el ambiente. Al entender al agua como un recurso capaz de
influenciar la distribucion del poder dentro de la estructura politico-econémica, se
hace necesario que el aparato gubernamental, en su calidad de garante del bien
comun, considere la gestion de este recurso como un tema fundamental dentro de

su agenda.

Diversos tedricos han sefialado que una verdadera democratizacion en la gestion
del agua requiere asimilar y trascender los conceptos en torno a este recurso que
existen actualmente, los cuales deben superar los espacios que les han sido
definidos por las técnicas y disciplinas del conocimiento de que disponemos al dia
de hoy. Esta nueva gestion necesita de una vision que surja de la interaccion entre
los diferentes conceptos, conocimientos, perspectivas, significados y discursos
existentes con respecto al agua y debe estar dirigida por gestores que consideren
tanto las nociones originadas en las instituciones nacionales e internacionales que
se encargan del agua, como a los diferentes grupos sociales involucrados en el
tema y a las empresas privadas interesadas en crear, expandir y eficientar el

1

mercado de este bien®*'. Tal gestion también requiere una nueva forma de

351 ’ s . .. , .
Asi, esta gestion considera que la toma de decisiones del sector publico con respecto al agua no puede pasar por alto las ofertas del

mercado y el cdmo afectan a la gestién hidrica en todos sus aspectos. Dichas decisiones van desde las ideas y conceptos llevados a la
practica para administrar el agua, las obras de infraestructura a realizarse, hasta la tecnologia seleccionada para construir estas obras.
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entender el agua que reconozca plenamente a este recurso como clave para
coadyuvar a alcanzar un verdadero desarrollo en todos sus sentidos y que
incentive al gestor del agua y a la comunidad interesada a reconsiderar, reubicar y

rehacer las ideas, conocimientos y actos que se suscitan en torno a este recurso.

Segun Vargas y Pifieyro, tal cambio de percepcion se debe basar en los siguientes
principios: que la gestion del agua es la gestion de toda una variedad de conflictos,
por lo que al administrar este recurso hay que estar al tanto de las subjetividades y
percepciones que al unirse conforman una determinada posicion sobre como se
debe actuar, precisando asi las tensiones generadas con respecto a este recurso;
gue la creacién de espacios en donde coincidan la administracion, los gestores, la
comunidad y demas actores sociales sea un asunto de caracter primordial, ya que
estos espacios facilitarian el intercambio de informacion y propuestas entre los
interesados para lograr mejores resultados; y que todos los implicados deben
estar dispuestos a cambiar sus percepciones generales si realmente quieren

cambiar la forma en que se ha gestionado el agua hasta la fecha®?.

Esta percepcion del recurso hidrico considera que al reconocer el valor de uso y
de cambio de éste, su gestion no puede sino ser democratica, ya que aunque el
manejo del recurso se encuentre a cargo del aparato gubernamental, deben ser
los usuarios los que mediante diferentes mecanismos legales de participacion
coadyuvaran en la obtencion de una administracion hidrica mas eficiente y eficaz,
contando también con la participacion del sector privado, mismo que no puede ser
olvidado debido al peso econdémico y politico que tiene. Asi pues, una mayor
participacion social en los asuntos relacionados al agua requiere que las
instituciones encargadas de administrar el recurso hidrico tengan una perspectiva
lo mas amplia posible sobre los intereses y visiones en juego y sobre como

conciliarlos para alcanzar el grado maximo de consenso posible.

Por ello, la democratizacion de las decisiones en torno al agua es central en la
construccion de este proceso de cambio: esto significa que hay que asegurar las

condiciones politicas, econémicas, sociales y culturales que permitan a todos los

352 RaménVargas; NidiaPifieyro,op. cit., p. 17.
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implicados en el tema de los recursos hidricos y los servicios que se les
relacionan, participar y proponer nuevas visiones en cuanto al manejo que se le da
a este recurso.Asi, la gestion publica del agua se conforma por las decisiones y
acciones en torno a los usos que se le dan al recurso hidrico, mismas que son
llevadas a cabo por el gestor del agua, el cual, a su vez, se puede definir como un
decisor, en cuanto tiene la capacidad de llevar a cabo acciones que impacten a un
sector de la sociedad o al conjunto de ésta y como un agente de desarrollo, dada
la capacidad que estas decisiones tienen de mejorar el bienestar colectivo y de

generar cambios en las normas que regulan los usos de este recurso.

Entre los objetivos principales de la gestiéon del agua, se deben considerar: el
mejoramiento de las condiciones generales de vida; la preservacion del recurso
para mantener y mejorar el nivel de estas condiciones a futuro; el fortalecimiento
del sector primario y de las demas industrias que conforman la economia nacional;
y la democratizacion del proceso de toma de decisiones con respecto a este
recurso. Estos objetivos se pueden alcanzar mediante politicas que procuren un
uso mas racional del recurso hidrico y que expresen claramente la capacidad que
el buen uso de este recurso tiene para modificar positivamente una determinada

estructura social®®3,

Asi pues, para facilitar una nueva vision en la gestion de los recursos hidricos, se
hace necesario llevar a cabo un analisis sobre el tema, el cual considere a todos
los implicados, todas sus ideas y propuestas y a todas las etapas del proceso
administrativo, partiendo de las premisas siguientes: dar paso a una vision que
reconozca que el agua forma parte de un todo, en el que los derechos politicos,
sociales, econémicos, ambientales y culturales se interrelacionan; aceptar la
necesidad de interaccion entre las ciencias sociales, las ciencias naturales, las
ciencias fisico-matematicas y la tecnologia para crear nuevos conceptos y formas
de actuar respecto al recurso hidrico; que la tecnologia hidrica debe ser tratada

como un macroconcepto, conformado por el método, el sistema, la técnica y la

*3por otra parte, dichos gestores también tienen que considerar la distension entre el tiempo de que disponen ellos y el tiempo que

requieren los investigadores para proponer soluciones; ya que el gestor debe tomar decisiones en tiempo y forma, mientras el
investigador debe encontrar proposiciones que permitan tomar acciones concretas por parte del gestor./bid.,p. 28.
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organizacion, lo cual significa que estos elementos deben estructurarse entre si
para dar lugar a soluciones que abarquen a la totalidad del problema; y que la
técnica hidrica opera en espacios naturales en donde existen procesos biologicos
que tienden al equilibrio, es decir, que las propuestasde esta técnica deben

armonizar con estos procesos biolégicos para obtener mejores resultados®*.

Esto lleva a obtener una perspectiva sistémica en la que se integran: las
instituciones y organizaciones dedicadas al recurso hidrico; los mercados del
agua; los usuarios del agua; los diversos conceptos y definiciones acerca del
problema hidrico; las limitaciones del contexto en el que se administra el recurso; y
las nociones sobre el papel que juegan la ciencia y la tecnologia con respecto al
recurso. Tal perspectiva considera la necesidad urgente de cambiar la vision
dominante con respecto a los recursos naturales en general, a los recursos
hidricos de forma mas particular, a los conocimientos que se creen tener de ellos y
a la forma de gestionarlos que impera actualmente; esta nueva forma de entender
el problema se propone lograr una administracion dispuesta a escuchar tanto a
gestores, especialistas, empresarios y usuarios, para hallar mejores formas de

gestion.
4.4.- Modelos y propuestas de gestion hidrica

Ante el reconocimiento de la importancia estratégica de los recursos hidraulicos y
para paliar o, en su caso, solucionar la actual crisis de la sustentabilidad de su
uso, diversas organizaciones internacionales y nacionales, ademas de los
estudiosos del caso y demas interesados en el tema, han propuesto diversos
modelos de gestion de tal recurso, entre los que destacan los siguientes: la
gestion integrada de los recursos hidricos; la gestién integrada de cuencas; la

gestion del agua como activo social; y una gestion de la calidad del agua.

*1bid., p. 20.
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4.4.1.- Gestion integrada de los recursos hidricos

La legislacién nacional define dicha gestién®® como: “[el] Proceso que promueve
la gestion y desarrollo coordinado del agua, la tierra, los recursos relacionados con
éstos y el ambiente, con el fin de maximizar el bienestar social y econdémico
equitativamente sin comprometer la sustentabilidad de los ecosistemas vitales.
Dicha gestion esta intimamente vinculada con el desarrollo sustentable.”**®
Ademas, cabe destacar que, en general, las definiciones sobre esta forma de
gestiébn comprenden lo siguiente: la interaccion entre el Estado, las organizaciones
del sector privado, la comunidad interesada y los directamente relacionados a tal
gestion; dentro del aparato gubernamental, la coordinacién institucional, tanto a
nivel sectorial como regional; la consideracion del valor econémico, ambiental,
social y politico de este recurso; la integracion de todas las etapas que componen
el proceso de gestion, ya sea la reglamentacion, la aplicacion de las politicas, el
monitoreo y analisis de los resultados y la rectificacion de las politicas aplicadas; y
la conjuncién de todos los instrumentos operacionales posibles, tales como los

educativos, cientificos y tecnologicos.

Por otra parte, en la Comisibn Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), se ha sefialado que las naciones latinoamericanas han adoptado
recientemente y de forma apresurada este modelo de gestién, mismo que en los
paises de donde proviene lleva muchos afios gestandose. Lo anterior significa que
en tales paises ha habido el tiempo, los recursos, la adecuacién legal e
institucional suficientes, ademas de cambios en la percepcion general de la
colectividad para que este tipo de gestidn tenga verdaderas posibilidades de
alcanzar los objetivos que se ha propuesto; mientras que en Latinoamérica no
existe, en muchos casos, el marco legal, las instituciones, la percepcion social y
los instrumentos econdmicos y politicos adecuados para que se dé este tipo de
gestion de una forma realmente satisfactoria. Por ello, la aplicacién de este

concepto en Meéxico aun tiene muchos puntos que deben adaptarse a las

3% En la Cumbre sobre Desarrollo Sustentable del 2002, los Estados socios de la ONU, adoptaron un plan de aplicacion en el que se

hacia un llamamiento a todas las naciones para que, a mas tardar en el 2005, elaboraran planes detallados sobre este tipo de gestion.
Lorena Rios, op. cit.,Revista Vértigo: andlisis y pensamiento de México,op. cit., p. 23.
8 Articulo 3, fraccién XXIX, LAN.
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circunstancias locales®”:ademas, la misma CEPAL menciona la necesidad de

aumentar los créditos y recursos para crear, renovar y mejorar los programas

destinados a lograr una mayor capacidad de gestion por parte de la sociedad civil.
4.4.2.- Gestion integrada de cuencas

Este modelo comparte los principios de la gestion integrada de los recursos
hidricos, aunque pone el énfasis en una perspectiva ambiental y en el valor
econdémico que el recurso agua tiene para la sociedad; por ello, hace hincapié en
administrar este recurso sobre la base de la cuenca hidrolégica y en maximizar los
usos que se le puede dar a una determinada cantidad de agua para la obtencion
de maximos beneficios con costos minimos en términos del propio recurso, lo que
significa que utiliza un criterio de eficiencia. Al respecto, AxelDourojeanni, afirma
gue este modelo para ser integrado debe caracterizarse por la coexistencia de los
enfoques productivos del agua con los enfoques ambientalistas y por la
consiguiente existencia de acciones que complementen los beneficios econdémicos
con los beneficios ambientales; ademas de permitir la existencia de mecanismos
adecuados para la plena participacibn de nuevos actores, como los gobiernos
locales, los usuarios del agua, organizaciones no gubernamentales y demas
miembros interesados de la sociedad en la directiva de los organismos de cuenca,
para que asi participen de la gestion y toma de decisiones con respecto al recurso

hidrico®®.

A partir de lo anterior, se observa que este modelo menciona una serie de
acciones cuyo objetivo es aprovechar al maximo los recursos naturales para
incentivar el crecimiento econdmico, a la vez que se propone llevar a cabo otra
serie de acciones complementarias destinadas a manejar adecuadamente estos
recursos para lograr una verdadera sustentabilidad del ambiente. Asi pues, dicha
forma de gestion busca aprovechar los recursos naturales de las cuencas con
fines de crecimiento economico y el manejo de los recursos naturales de éstas con

fines de sustentabilidad ambiental.

7 axel Dourojeanni; Andreilouravlev, op. cit., pp. 9y 35.

31bid., pp. 47, 48 y 49.
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4.4.3.- Gestion del agua como activo social

Esta propone revisar, desde la perspectiva de la propiedad, el concepto del agua
que tiene la economia moderna, afirmando que: “La nocion de activo social exige
superar la ficcibn de la existencia perfectamente delimitada de la propiedad
privada.”* Ya que conceptualiza al agua como un activo social que se encuentra
Nno como un recurso aislado en si, sino como un componente fundamental de los
ecosistemas, indispensable para el mantenimiento de la vida; por lo anterior,
resulta imposible ejercer el concepto de propiedad privada tal como es utilizado
actualmente sobre los ecosistemas y se hace necesaria una revision de conceptos
tales como: recurso hidrico, ecosistema, propiedad privada, recursos naturales y

de la economia misma.

Lo anteriormente enunciado no debe ser confundido con la propuesta de una
ausencia total de propiedad o un libre acceso de todos a los recursos disponibles,
debido a que esta forma de gestion se acerca mas bien a la nocién de propiedad
comunal. Tal forma de propiedad se puede explicar como el resultado de un
proceso que reconoce que en un ecosistema existe tal cantidad de
interdependencias entre los diversos recursos y los procesos vitales ligados a
éstos, que el ejercicio de una propiedad privada sin limites es imposible y como el
resultado de un proceso de empoderamiento de las comunidades locales que
coadyuve a las instituciones gubernamentales a descentralizar sus funciones, en
aras de dar mas autonomia a los habitantes de estas comunidades. Asi pues, este
modelo propone que antes de decidirse por un tipo determinado de gestion, hay
gue revisar y modificar los conceptos imperantes sobre toda una gama de

recursos y una vez hecho esto, llevar a cabo una modificacién institucional®®

que
permita administrar de forma mas adecuada estos recursos, es decir, de acuerdo
a los usos y costumbres de los que van a ser afectados por las decisiones que se

tomen en torno a dichos recursos.

3%Ramon Vargas; NidiaPifieyro, op. cit., p. 34.

Este modelo afirma que la necesidad de esta modificacion radica en que las instituciones definen qué tipo de elecciéon econémica
tiene validez y cudl no, es decir, establecen la forma de administrar cierto recurso y cémo la explotacion de éste ha de beneficiar al
conjunto social en su busqueda del bien comun. /bid., p. 35.

360
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4.4.4- Gestion de la calidad del agua

Esta forma de gestidbn tiene como premisa la interrelacion existente entre la
disponibilidad del agua, la gestion de este recurso y la forma de vida o desarrollo
de la sociedad, partiendo del hecho de que son las cualidades quimicas y fisicas
del agua las que permiten que se lleven a cabo los procesos bioldgicos, pero lo
gue permite tener un cierto nivel de vida o desarrollo es la disponibilidad de este
recurso, tanto en términos de calidad como de cantidad. Con respecto al concepto
de calidad, tal modelo toma en cuenta la variabilidad de lo que se entiende por
calidad suficiente del agua, debido a que esta calidad esta condicionada por el uso
gue se pretenda dar al recurso hidrico, ya que no se requiere agua de la misma
calidad para consumo humano que para el riego o para otros usos; de aqui que
para un uso mas eficiente y racional del agua, se propone darle a ésta diferentes
usos con base en la calidad observada en un determinado cuerpo de agua. Como
resultado de lo anterior, cuando en este modelo se menciona el valor del recurso
hidrico, no solamente se hace referencia al ambito monetario sino que también se

considera el valor entrépico del agua.

Asi pues, la gestion de la calidad supone que el volumen del agua disponible en el
planeta es finito e ilimitado en su potencial de uso, pero este uso esta restringido
por la velocidad del flujo, la cual a su vez, es determinada por la energia existente
en el planeta. El segundo principio de la termodinamica afirma que el
funcionamiento de todos los sistemas que componen los ciclos vitales tiende hacia
la entropia, pero esta degradacion solo se expresa en ciclos temporales de gran
magnitud; aunque la intervencién irracional del hombre puede acelerar este
proceso, lo cual hace necesario que se busquen formas de consumo que limiten
esta tendencia, permitiendo asi que el recurso agua permanezca con un cierto

grado de calidad durante el mayor lapso de tiempo posible*®*.

**4pid., p. 36.
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CONCLUSIONES

En un contexto verdaderamente democratico y participativo, -como el que se
pretende lograr actualmente por parte de muchos sectores de las modernas
sociedades-, la Administracién Publica no puede estar aislada de las necesidades
de la sociedad; de hecho, el desarrollo de este tipo de administracion sélo es
factible mediante una gestion publica con enfoque de derechos, como el derecho
al agua, capaz de atender los requerimientos permanentes de todos los actores

sociales bajo el principio de que el agua es un bien publico.

En este contexto, cabe observar la vision del desarrollo sustentable, definido como
el desarrollo que permiteasegurar la satisfaccion de las necesidades de las
generaciones presentes, sin comprometer la capacidad de que las futuras
generaciones puedan satisfacer las propias, mismo queimplica no limites
absolutos,sino limitaciones impuestas por el estado actual de la tecnologia y la
organizacién social sobre los recursos ambientales, asi como por la capacidad de
la biosfera para absorber los efectos de las actividades humanas.

Por otra parte, una de las discusiones mas extendidas para los estudiosos de la
Ciencia Politica y la Administracién Publica es el tamafio que deberia tener el
Estado, con el objeto de que éste pueda proporcionar proteccién y las maximas
ventajas posibles a la poblacion en general, al tiempo que logre el mayor nivel de
eficiencia en el uso de los recursos publicos para llevar a cabo sus objetivos; a
esto se debe agregar la polémica de intereses entre los sectores publico y privado,
la cual involucra una serie de problemas de indole econémica, politica y social.

Aqui cabe destacar el debate global sobre la privatizacion del recurso agua.

También se observa que el concepto de igualdad en la ciudadania se ha ido
extendiendo de la igualdad politica, hasta llegar a las esferas de lo social, o
econébmico y a Jultimas fechas, lo cultural, abarcando como aspectos
fundamentales para el ejercicio pleno de los derechos del individuo, servicios tales

como: educacién, salud, seguridad social, nutricién, vivienda, medio ambiente
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sano, seguridad publica, agua y otros servicios que coadyuven a mejorar la
calidad de vida de la poblacién en general. Dicha mejora también necesita de una
accion publica que contribuya a la generacion de mecanismos institucionales, para
que la poblacion obtenga los medios necesarios que le permitan el
aprovechamiento racional de los recursos naturales y el disfrute de los servicios

ambientales.

Asi se observa que la nocion del desarrollo sustentable difiere de otras
perspectivas al establecer la necesidad de evitar Unicamente una racionalidad
econOmica-que caracteriza al actual modelo llamado “de desarrollo” bajo ciertas
modalidades decrecimiento que sélo toman en cuenta a la légica del mercado y la
competencia, las cuales no necesariamente benefician ala sociedad en su
conjunto-. Ademas, no hay que dejar de lado que la légica del desarrollo
sustentable al buscar la solidaridad intergeneracional también se propone alcanzar
la solidaridad entre los miembros de una misma sociedad o entre los diversos
paises, lo cual s6lo se puede lograr mediante una distribucibn mas equitativa de
los ingresos y beneficios, tanto entre estos individuos y naciones, con el objetivo

de reducir la pobreza y las desigualdades.

Cabe citar que el desarrollo sustentable surgi6 como una propuesta conceptual
interdisciplinaria y holistica, misma que actualmente comprende las dimensiones
politica, econdmica, social, ambiental, cultural, ecoldgica e institucional;esta nueva
forma de entender al desarrollo contribuye a superar la visibn tecnocratico-

productivista de la Administracion Publica que utiliza la perspectiva neoliberal.

Al respecto, en Méxicola nocion de politica social propiamente dicha, aunque tiene
sus antecedentes desde las épocas del movimiento independentista, surge hasta
el Siglo XX y se formaliza con la Carta Magna de 1917. En la actualidad, la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, contiene en sus articulos
4, 25y 27 el derecho a un medio ambiente sano, a una vision del desarrollo con
enfoque de sustentabilidad, asi como a la soberania de la Nacion sobre sus

recursos naturales, respectivamente.
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En concordancia con lo anterior, en el articulo 26 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal se establece la creacion de la Secretaria del Medio
Ambiente y Recursos Naturales, mientras en el articulo 32 BIS de dicha Ley se
determinan sus funciones con el fin de propiciar el aprovechamiento y desarrollo
sustentable,el cuidado de los recursos naturales, promover la participacion social y
de la comunidad cientifica en la formulacion, aplicacion y vigilancia de la politica
ambiental y concertar acciones e inversiones con los sectores social y privado

para la proteccion y restauracion del ambiente.

En cuanto al recurso hidrico, laLey de Aguas Nacionales regula la explotacion, uso
o aprovechamiento de las aguas nacionales, su distribucién y control, asi como la
preservacion de su cantidad y calidad para lograr su desarrollo integral
sustentable, considerandose su cuidado como un asunto de seguridad nacional.
Dicha Ley determina que la Comision Nacional del Agua es responsable, -con el
concurso de los Organismos de Cuencay Consejos de Cuencay con el apoyo de
los gobiernos de las entidades federativas y de los municipios, asi como de las
asociaciones de usuarios y de particulares-, de realizar de forma periddica,
sistematica y prioritaria los estudios y evaluaciones necesarios para ampliar y
profundizar los conocimientos acerca de la ocurrencia del ciclo hidrolégico, asi
como para mejorar la informacion disponible y los analisis sobre los recursos
hidricos que permitan un mayor entendimiento sobre su potencial y limitaciones,

de tal forma que se logre una mejor gestiéon del agua

Pero a pesar de este avanzado marco juridico-institucional prevalece una gran
cantidad de intereses y visiones con respecto a la forma en que debe
administrarse este recurso, lo cual ha generado una “crisis de gobernabilidad” en
la gestidon del agua, mas que una “crisis del agua”. Asi pues, el reto que significa la
gestion de este recurso escaso debe tener en cuenta factores tales como: su
disponibilidad en el territorio nacional; la demanda que se registra actualmente por
el agua y los servicios relacionados a ésta; el balance y presion sobre el recurso

hidrico; y la proyeccion sobre su disponibilidad, demanda, balance y presion.
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Asi, han surgido dos grandes lineas de accidén respecto a como manejar los
derechos sobre el agua: una que se propone establecer formalmente a ésta como
propiedad del Estado y que tiene como objetivo crear un marco legal que permita
al gobierno asignar, basandose en los criterios de equidad y desarrollo, estos
derechos dentro de los limites de la sustentabilidad del medio ambiente; la otra
linea plantea incluir los permisos de extraccion del agua dentro de un mercado de
este recurso, por lo que funcionarian como un complemento a la fijacion de
precios del mercado, coadyuvando asi a hacer de éste un mecanismo mas

eficiente de asignacion de recursos.

Cabe sefalar que parte de la crisis ambiental que se observa en la actualidad
tiene una de sus raices en el hecho de que la sociedad industrializada ha dado
lugar a una sociedad de consumo, en la cual se estan creando permanentemente
toda clase de estrategias para incentivar la demanda de recursos y bienes por
parte de todos los componentes de la sociedad, independientemente de que este
consumo desenfrenado sea necesario o no, de que éste resulte beneficioso 0 no

para el conjunto social y de los efectos nocivos que ello produzca.

Dado que el medio rural se caracteriza por tener las poblaciones con menos poder
de incidir en la politica de gestién, al tiempo que los electores provenientes de los
sectores urbanos e industriales tienen mucha mas influencia en este aspecto y
considerando que el modelo de gobernabilidad existente busca las soluciones con
menor resistencia politica y social posible, es muy probable que en los proximos
afos las ciudades y las industrias en rapida expansion incidan mayormente en la

agenda politica.

Ante la complejidad de estos fendmenos estructurales, existe un consenso
generalizado sobre la fragilidad y falta de credibilidad hacia las instituciones que
en los tres ambitos de la administracion publica han dado muestras de
incapacidad para cumplir satisfactoriamente con sus facultades en cuestiones
tales como: la regulacion del aprovechamiento sustentable, la proteccion y la

preservacion de las aguas nacionales; asi como en la promocién de la
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participacion de la sociedad en el fomento y aplicacién de tecnologias, equipos y

procesos que reduzcan las emisiones y descargas contaminantes.

Por ello, en los ultimos afios una de las principales propuestas que se han hecho
para impulsar una nueva gestion publica del agua -con la idea de superar la crisis
multidimensional de este recurso-, es la promocion de una cultura del agua, la cual
requiere de un cambio en los parametros culturales dominantes, -entre los que se
encuentra la forma de entender y producir ciencia y tecnologia respecto al agua-,
para poder dar lugar a verdaderos procesos de cambio que lleven al gobierno, la
sociedad, las empresas privadas y a los expertos y demas interesados en el tema
a encontrar la manera de seguir produciendo satisfactores materiales a la vez que
se respeten los procesos de conservacion natural y se disminuyan las diferencias

en la prestacion de los servicios de distribucion y saneamiento.

Esta nueva cultura debe tener una mayor consideracion de las diferentes formas
de entender el mundo que difieren de las que son promovidas desde los nucleos
del poder, ademas de enfatizar en que el modelo civilizatorio dominante ha
menospreciado hasta fechas muy recientes todo el potencial como recurso, objeto
y simbolo de este liquido, dejando de lado muchas veces que es un elemento
fundamental para el buen funcionamiento de la economia, la sociedad y el
entorno; sin dejar de lado que ha considerado al agua como un recurso tan
abundante que ni siquiera se consideran sus ciclos naturales, dejando de lado su

buen manejo, mismo que resulta de vital importancia para la sociedad.

Debido a que la educacién y la capacitaciéon son fundamentales para una gestiéon
sustentable del agua, con base en la conformacion de una nueva cultura del agua,
en los ultimos afios se ha registrado la aparicion de lo que algunos estudiosos de
los temas relacionados con este recurso han llamado la pedagogia del agua.Esta
propuesta—cuyos origenes se encuentran en la Comisién de Naciones Unidas para
el Medio Ambiente y el Desarrollo-,considera la importancia de los conocimientos
acumulados por las diferentes comunidades con el paso de las generaciones y
observa que, en general, éstos se han ignorado por las instituciones oficiales
encargadas de proveer educacion y conocimiento a la sociedad.
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Desde la perspectiva del desarrollo sustentable, esta pedagogia no considera que
la organizacion radique en la institucion en si, sino en una constante actividad en
la formacion y capacitacion de recursos humanos que permita generar y regenerar
las teorias e hipotesis relacionadas al recurso hidrico; también considera que es a
partir de este cambio constante del conocimiento que se crean los objetivos,
metas, prioridades y estrategias a seguir para obtener una gestion mas adecuada
a las realidades y necesidades de una determinada poblacion objetivo por parte de

la administracion publica.

El que uno de los objetivos de la generacidn de una nueva cultura del agua sea
ligar los procesos de percepcion de la realidad a la generacion de conocimiento
hace necesario sefialar los puntos de contacto entre dos conceptos clave: la
epistemologia, que consiste en el conocimiento sobre cémo se elaboran y se
legitiman los saberes, -lo que significa que es una reflexion sobre los métodos de
la ciencia, sobre la construccion y validacion de sus paradigmas-; y la semibtica,
que es una reflexion sobre la produccion, la circulacion y la recepcion de
significados, es decir, un saber sobre los sistemas de signos, sus sentidos y sus

usos en las sociedades.

Con lo anterior se busca la obtencién de una gestion publica del agua basada en
la reinterpretacion y significado del agua, misma que se diferenciaria de la l6gica
del mercado dominante en la actualidad, que entiende a recurso natural como una
mercancia o recurso econémico comercializable, dejando de lado que es un bien

publico.

Ademas, si se considera al agua como parte de un fenémeno aleatorio, que por
ello no puede ser explicada unicamente desde el conocimiento de las
caracteristicas ambientales o de las caracteristicas del comportamiento humano y
que por tanto no puede ser entendida solamente desde la perspectiva de las
ciencias duras -como la ingenieria, fisica, quimica, biologia, ecologia, etcétera-, o
desde las ciencias blandas -economia, politica, derecho, sociologia, antropologia,
etcétera-, se entiende que su concepto involucrara a muchas disciplinas y

dominios.
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Asi pues, la epistemologia del agua difiere del saber cientifico tradicional en
cuanto éste tiende a desestimar el sentido comun, el saber tradicional, los
conocimientos empiricos y demas conocimientos que se generan fuera de las
grandes instituciones académicas, mientras dicha epistemologia entiende a esta
clase de conocimientos como parte integral y multidimensional de las posibles

soluciones a la problemética de la gestion hidrica.

De esta forma,mientras la ciencia se enfoca en la produccién de conocimientos
disciplinares, reduccionistas y descontextualizados, la interdisciplinapuede
contribuir a la construccion de conocimientosque impidan que el agua sea utilizada
para satisfacer las necesidades de dominacién y enajenacion del poder por parte

de ciertos grupos contrarios al interés general.

Ademas, los principios en que se fundamenta el enfoque del desarrollo
sustentable relacionan la ética y el poder como elementos de este proceso de
empoderamiento. Asi, este nuevo enfoque proporciona objetivos méas precisos a la
Administracién Puablica, ya queaporta elementos de analisis mas amplios y permite
nuevas reglas a la participacién e interaccion de los diferentes actores sociales

implicados.

La ética en el manejo del agua se vuelve imprescindible si, con base en los
postulados del desarrollo sustentable, consideramos que la crisis ambiental y en
particular la gestién del agua tiene una de sus raices en la crisis moral de un
aparato de dominacion basado en relaciones sociales inequitativas e instituciones
politicas parciales; debido a que el modelo civilizatorio dominante privilegia modos
de produccién y consumo voraces que degradan el entorno del ser humano,
ademas de discriminar percepciones de la realidad diferentes a si mismo. Dicho
modelo tiene un discurso sobre la crisis de los recursos hidricos que omite las
causas reales del deterioro y se fundamenta en una vision de futuro en la que se
perpetlda el despilfarro y la degradacion de éstos; asi excluye del uso suficiente de
los recursos disponibles a amplios sectores de la poblacién y nos acostumbra a

ver como normal una situacion de abuso de dichos recursos.
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Asi, ante la necesidad de cambiar el esquema actual de crecimiento que consume
los recursos naturales sin permitir que éstos se regeneren, han surgido diferentes
perspectivas que coinciden en proponer una renovacion de los valores y
conductas existentes con respecto a dicho crecimiento y a la generacion de
riqueza; por ello, se pretende construir un modelo de gestion publica, en este caso
relacionado al agua, vinculado a un desarrollo que, a diferencia del crecimiento, se
refiera a los valores humanos imprescindibles para lograr una Optima calidad de
vida como objetivo central del desarrollo sustentable, por lo que no sélo suscite un
crecimiento econdmico sino que también —con base en los principios de equidad,
justicia y democracia que establece el desarrollo sustentable-, preste los servicios
relacionados al recurso hidrico; ademas de que no destruya el medio ambiente y

fomente la participacion de las personas en lugar de marginarlas.

En este contexto se propone un uso mas racional, eficiente y responsable de estos
recursos, -lo que implica una revision del modelo de desarrollo imperante-, ya que
se afirma que la gestién social de los recursos hidricos debe ir de la mano de las
politicas energéticas en cuanto a la conservacion, el redso y la lucha contra todo
tipo de despilfarro y pérdidas, siendo la tecnologia sélo una parte de la solucion;
asimismo se proponen diversos modelos de gestion de tal recurso, entre los que
destacan: la gestion integrada de los recursos hidricos; la gestion integrada de
cuencas; la gestion del agua como activo social; y una gestion de la calidad del

agua.

Este enfoque interdisciplinario busca que la gestién publica del recurso hidrico
cree nuevos espacios de participacion social en los que se discuta el tema del
agua, en los cuales participen los diversos sectores y niveles de la Administracion
Plblica para proporcionar una direccibn a los valores en conflicto que se
encuentren en el proceso de decisién para la satisfaccion de las necesidades
sociales.También busca que todos los actores sociales y organizaciones civiles
coadyuven en transformar la gestibn de recursos hidricos en un proceso de

cooperacion entre los diversos ambitos institucionales, cientificos y tecnoldgicos,
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sin excluir el conocimiento tradicional, para que se produzca y refuerce toda una

variedad de nuevos conocimientos y actitudes en torno al agua.

Asi, para poder fomentar realmente una democratizacion en la gestion hidrica, se
debe de partir del hecho de que la administracion del agua tiene una base socio-
politico, econémica y ambiental, en la cual las politicas dominantes con respecto a
la gestion del agua dependen de la dinAmica de fuerzas entre el Estado, las
grandes empresas capitalistas, las organizaciones no gubernamentales y los
demas componentes de la sociedad.

De todo lo anteriormente visto, se entiende, desde el enfoque del desarrollo
sustentable,que la gestion publica de los recursos hidricosse traduce en la
satisfaccion de necesidades mediante la obtencion de un acceso similar de los
diversos componentes sociales al agua, basandose en el principio de equidad
entre ellos, con el objetivo de lograr una Administracion Pablica que, mediante la
justicia social, esté mas cercana a la sociedad; sin olvidar que esta gestion debe
caracterizarse por una vision holistica que considere la problematica hidrica desde

todos los ambitos posibles para generar soluciones de conjunto.

Esta visién deja de lado la perspectiva dominante en la actualidad, -mucho mas
cercana al neoliberalismo-, la cual se preocupa casi exclusivamente de las
cuestiones relacionadas al uso eficiente del recurso, ademas de considerar a los
usuarios del agua como clientes que dispusieran de un recurso prescindible al
olvidar sus derechos; perspectiva cuyas respuestas tienden a considerar solo las
cuestiones técnicas y a fragmentar y simplificar una realidad muy compleja, en

detrimento del bienestar social.
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