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Introducción 

 

Hace más de siete siglos, la Ciudad de México (CDMX) fue cimentada sobre una cuenca de la 

cual se obtenía agua para satisfacer las necesidades de su población. Con el paso de los años, 

empero, el crecimiento poblacional y la expansión urbana en la zona ha ocasionado la 

sobreexplotación y contaminación de mantos acuíferos, generando que el abastecimiento de 

agua potable y saneamiento en la ciudad sea visto como uno de los principales problemas a 

atender por la administración pública local. En años recientes, el cambio climático ha venido a 

agravar esta problemática. En relación con sus efectos en los ciclos hídricos, al prolongar los 

periodos de sequías en la cuenca del Valle de México, este afecta el abastecimiento de los 

mantos acuíferos. De igual manera, la mayor frecuencia con la que la ciudad sufre de lluvias 

torrenciales imposibles de contener por el sistema hidráulico representa un reto para la gestión 

urbana (Kimmelman, 2017). El resultado de esta suma de procesos ha sido una crisis de 

abastecimiento de agua potable en la CDMX, la cual se refleja en la constante falta de 

suministro en diversas zonas del Valle de México como Iztapalapa, Tláhuac o los Pedregales 

de Coyoacán. 

 

Para tratar de atender las diversas problemáticas en materia hídrica, el gobierno de la CDMX 

adoptó como parte de la agenda internacional de cambio climático el concepto de resiliencia, 

la cual es definida por la Organización de las Naciones Unidas (ONU, 2012) como: 

 

La capacidad de los asentamientos humanos para resistir y recuperarse rápidamente de 

cualquier peligro plausible. La resiliencia frente a las crisis no sólo contempla la reducción 

de riesgos y daños de catástrofes (como pérdidas humanas y bienes materiales), sino la 

capacidad de volver rápidamente a la situación estable anterior. 

 

Como parte de su agenda climática, el gobierno de la CDMX también incorporó en sus políticas 

la resiliencia hídrica como un nuevo paradigma en el manejo del agua en la cuenca del Valle 

de México. Según la Secretaría de Medio Ambiente, conocida como la Sedema (2017), la 

resiliencia implica impulsar acciones que contribuyan a reducir la pobreza y desigualdad 

hídrica. Lo anterior,  por medio de la promoción del uso sostenible del acuífero, fomentando 

una cultura cívica sobre el manejo sostenible del agua e integrando infraestructura verde y azul. 

Mientras la primera se refiere básicamente a la utilización de áreas verdes, la segunda hace 
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mención a la implementación de cuerpos de agua para mejorar la gestión hídrica, aumentando 

espacios para la biodiversidad y mejorando la calidad del aire. 

 

Ahora bien, es importante mencionar que, aunque la adopción del concepto resiliencia fue 

desde la elaboración de la agenda climática en 2012, no es hasta la adopción de la Estrategia 

de Resiliencia (en adelante la Estrategia) de la CDMX en 2016 que se le otorga mayor 

centralidad a este concepto. Considerando que la Estrategia fue propuesta desde la iniciativa 

privada, cabe señalar que su adopción permitió la creación de órganos operativos como la 

Agencia de Resiliencia (Peñalosa, 2017). Gracias a esta Estrategia, el concepto resiliencia 

hídrica se integró de forma concreta en la agenda del gobierno local, generando un esquema de 

gobernanza para que órganos de la CDMX y no gubernamentales relacionados con la gestión 

del agua coordinaran esfuerzos en la materia. 

 

En este contexto, aunque desde hace algunos años la resiliencia hídrica ya formaba parte de los 

objetivos del gobierno de la CDMX, fue tras el sismo del 19 de septiembre en 2017 (19S) que 

este concepto adquirió mayor relevancia pues en aquellos días la CDMX enfrentó una crisis 

hídrica sin precedentes (Zamarrón, 2017). Para responder a esta situación, el gobierno de la 

CDMX generó diferentes programas enfocados a la reconstrucción de la CDMX elaborados 

con base en el enfoque de resiliencia. Con este telón de fondo, el objetivo de la presente tesis 

es estudiar hasta qué punto, más allá de la retórica política, la agenda climática, a través del 

concepto resiliencia hídrica, ha sido integrada en las acciones de política pública posteriores al 

sismo del 19 de septiembre en la CDMX. 

 

 

Antecedentes y Justificación de la Investigación 

 

En el marco de la política nacional e internacional de lucha contra el cambio climático, la 

CDMX ha adoptado diversos documentos oficiales que retoman el concepto de resiliencia. En 

este sentido, conviene recordar que la Ley de 2011 sobre Mitigación y Adaptación al Cambio 

Climático y Desarrollo Sustentable para el Distrito Federal, (LMACCDSDF) menciona que en 

materia de agua es el Jefe de Gobierno quien tiene dentro de sus facultades la formulación, 

regulación, implementación y control de las acciones enfocadas a la mitigación y adaptación 

al cambio climático. Además, la Ley General de Cambio Climático del 2012 deposita en las 

entidades federativas una parte sustancial de las responsabilidades (DOF, 2012). En respuesta, 
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en 2013 el gobierno el gobierno de la CDMX se integró al programa 100 Ciudades Resilientes, 

promovido por la Fundación Rockefeller. En este contexto, la CDMX elaboró en 2016, en 

colaboración con diferentes organizaciones, la Estrategia de Resiliencia de la CDMX. Es 

precisamente en este texto donde se reconoce la naturaleza transversal de los problemas 

relacionados con el cambio climático que la ciudad presenta, tal es el caso de la necesidad de 

una ciudad resiliente en temas hídricos. 

 

Tras el 19S, la Agencia de Resiliencia de la CDMX elaboró la Ley para la Reconstrucción, 

Recuperación y Transformación de la Ciudad de México en una cada vez más Resiliente 

(Agencia de Resiliencia, 2017). En este texto se hace alusión al tema del agua con el título “De 

la compleja relación de la Ciudad de México con el agua a la reconciliación con su ciclo 

hídrico” (Agencia de Resiliencia, 2017: p. 42). Existen también otras acciones derivadas del 

sismo como el “Marco Teórico para identificar iniciativas para incrementar la resiliencia 

sísmica de una Ciudad” (Agencia de Resiliencia, 2017) y el documento “Aprender del Sismo 

para ser más Resilientes” (Agencia de Resiliencia, 2017). A primera vista, todo parece indicar 

que el sismo del 19S representó para el gobierno de la CDMX un llamado a reforzar la 

gobernanza del agua e integrar con mayor fuerza el concepto de resiliencia en la política hídrica 

de la ciudad. 

 

Desde una perspectiva política-administrativa, las acciones elaboradas en respuesta al sismo 

representan un intento por integrar las políticas climáticas con la política hídrica y de 

planeación de la ciudad. En efecto, la integración de políticas climáticas (IPC) representa un 

marco teórico-práctico adecuado para estudiar la búsqueda de mayor coordinación 

interinstitucional, misma que es indispensable para el logro de los objetivos de desarrollo 

sostenible y lucha contra el cambio climático. Por tanto, a través de un ejercicio comparativo 

entre instrumentos de política hídrica pre y post-19S, esta tesis busca observar si existió un 

cambio en la política hídrica de la CDMX en el sentido de dotar de mayor relevancia a la IPC 

reflejada en el concepto de resiliencia hídrica. Para ello, se toman como objeto de análisis los 

documentos la Estrategia de Resiliencia de la CDMX 2016 y la estrategia Aprender del Sismo 

para ser más Resilientes 2018, poniendo especial énfasis en las acciones encaminadas a atender 

la problemática hídrica en la Zona Patrimonio Mundial Xochimilco, Tláhuac y Milpa Alta 

(ZPM). La comparación constituye una oportunidad para comprender si sucesos 

extraordinarios como el 19S representan un motor para el cambio y aprendizaje político por 

parte de las agencias gubernamentales, en este caso relacionado con la IPC. 
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En 2017, la Agencia de Resiliencia de la CDMX definió resiliencia como “la capacidad para 

sobrevivir, crecer y adaptarse que tienen las personas, comunidades, empresas y sistemas que 

están dentro de una ciudad, independientemente de las tensiones crónicas e impactos agudos 

que experimenten” (Agencia de Resiliencia, 2017). Este concepto adquirió relevancia a partir 

del intento del gobierno de la ciudad por adoptar modelos de ciudades apegados al concepto 

“sostenibilidad”, lo que Tello (1996) define como ciudades sostenibles (bajo el entendido de 

que existe una interrelación entre los problemas ecológicos y sociales). 

 

En tanto que la expansión urbana y el crecimiento poblacional han derivado en la 

sobreexplotación y contaminación del agua en la zona, la CDMX ha sufrido de la 

sobreexplotación de las subcuencas en su zona sur. Es en este contexto que tanto el Plan de 

Resiliencia Hídrica como la estrategia Aprender del Sismo para ser más Resilientes representan 

instrumentos de IPC que permiten analizar el grado de integración de los objetivos relacionados 

con cambio climático en la gestión hídrica y planeación de la ciudad. 

 

La presente tesis adquiere relevancia en un contexto nacional en el que es necesaria la 

aplicación de políticas públicas transversales que atiendan problemáticas complejas 

relacionadas con el cambio climático, tal es el caso no sólo del acceso al agua, sino también la 

difusión de energías limpias, la protección de la biodiversidad, entre muchos otros. Los retos 

de la CDMX ante el cambio climático son muchos e incluyen a los diversos actores sociales y 

gubernamentales. Por tanto, esta investigación representa tan sólo un botón de muestra sobre 

los retos de coordinación administrativa que la CDMX debe enfrentar para hacer frente al 

cambio climático, tanto en materia de mitigación como adaptación. 

 

 

Diseño de Investigación, Métodos y Fuentes 

 

Esta investigación está particularmente interesada en el cambio  político, en este caso vinculado 

a la resiliencia hídrica, la cual se presenta como la variable dependiente de este estudio. La 

variable independiente, por su parte, son los fenómenos naturales como el 19S, los cuales tienen 

la capacidad de modificar la agenda gubernamental y poner en el centro de atención algunos 

temas y/o enfoques previamente ignorados o que no recibían tanta atención, tal es el caso de la 

inclusión del concepto de resiliencia hídrica, como representación de la IPC, en la política de 

planeación de la ciudad. Ante ello, la pregunta de investigación que dirige esta tesis es: ¿el 19S 
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ocasionó un cambio de política que contribuyera a la IPC en la política de resiliencia hídrica 

de la CDMX?  

 

Para responder a la pregunta de investigación arriba presentada, esta tesis sigue principalmente 

el caso de estudio como método para comprobar una proposición sin importar si es confirmada 

o invalidada (Collier, 1993). En este sentido, el caso de estudio a observar es la política de 

gestión hídrica en la CDMX. No obstante, para elevar la capacidad de inferencia de 

investigación, se recurre a la comparación temporal considerando la política de gestión hídrica 

pre y post-19S (Solorio, 2019). El método comparativo es definido como un método de 

descubrimiento de relaciones empíricas entre variables y es de utilidad dado que hace uso de 

un número de variables reducidas con la finalidad de realizar un control sistémico de las 

correlaciones parciales para generar aportaciones (Collier, 1993). 

 

En este marco, el Plan de Resiliencia Hídrica de la Estrategia de Resiliencia de la CDMX 

(2016) y el Plan de Resiliencia Hídrica de la estrategia Aprender del Sismo para ser más 

Resilientes (2018) son las políticas que serán comparadas. Su elección radica en su 

aplicabilidad al método, dado que ambas tienen en común características que facilitan el 

desarrollo del análisis. Por ejemplo, las dos fueron elaboradas por la Agencia de Resiliencia de 

la CDMX en coordinación con otros actores pertenecientes a la sociedad civil y a órganos 

privados. Además, una estrategia es predecesora de la otra, lo cual establece una delimitación 

temporal que contribuye al análisis comparativo. Por su parte, poner el foco de atención en las 

acciones encaminadas a atender la problemática hídrica en la ZPM  Xochimilco-Milpa Alta 

(ZPM) está justificado por la trascendencia que esta tiene para la resiliencia y gobernanza 

hídrica en la CDMX.  De hecho, esta zona sufre de una gran presión de explotación hídrica en 

aras de abastecer de agua a la CDMX.     

 

Dada la información disponible sobre el caso de estudio y la necesidad comparativa, el método 

mencionado se complementa con la propuesta de Sabatier (1987; 1998) sobre el marco de la 

coaliciones promotoras. En este sentido, se toman como unidades de análisis los subsistemas 

donde convergen coaliciones que impulsan, defienden o evitan la atención de un problema, en 

este caso refiriéndonos a la IPC dentro de la política hídrica de la CDMX o, lo que es lo mismo, 

la inclusión del concepto de resiliencia hídrica en la política gubernamental. 
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Estructura del Trabajo 

 

El presente trabajo de investigación se estructura en 5 capítulos. Tras este capítulo 

introductorio, el primer capítulo integra el marco analítico bajo el cual se respalda la necesidad 

de implementar modelos urbanos sostenibles en la ciudad basados en la gobernanza e 

integración de políticas. Este capítulo se divide en cuatro partes. En la primera, Ciudades 

sostenibles, se describe la necesidad del desarrollo de un modelo que dé atención a los 

problemas hídricos de las ciudades contemporáneas, ante el crecimiento poblacional y la 

expansión urbana, como factores que producen un aumento en la demanda de recursos básicos. 

La segunda, Gobernanza del agua, hace referencia a las diversas autoridades encargadas de la 

gestión hídrica y sus funciones diferenciadas. Como tercer apartado, Integración de política 

climática, plantea la necesidad de integrar conceptos de adaptación y mitigación en diferentes 

áreas de gobierno, con el fin de crear políticas sostenibles que atiendan el problema hídrico de 

la ciudad. Finalmente, el cuarto apartado, Cambio de política, establece el marco de análisis 

para determinar si existió o no un cambio de política a partir del posible aprendizaje derivado 

del 19S. 

 

El Capítulo 2 presenta el contexto político-legal de la investigación, contextualizando el caso 

a través de cuatro apartados. La Expansión Urbana en la CDMX hace referencia a la relación 

de la expansión de la urbe con las características físicas hídricas de la ciudad. Gobernanza del 

agua en la CDMX refiere a las autoridades encargadas de la gestión hídrica. La Política de 

Adaptación, como tercer apartado, contempla los efectos del cambio climático en el ciclo 

hídrico y la adopción de estrategias por parte del gobierno para que, en un entorno de 

vulnerabilidad, se integren políticas con enfoque de resiliencia. Finalmente, ¿19S como factor 

de Cambio Político?, menciona las acciones elaboradas posteriores al sismo en materia hídrica 

a partir de la integración del concepto resiliencia del apartado anterior. 

 

Por su parte, el Capítulo 3 desarrolla el caso de estudio a partir del análisis detallado de las 

subcuencas del sur de la CDMX, específicamente Tláhuac y Xochimilco, que forman parte de 

la Zona Patrimonio Mundial (ZPM) y las políticas desarrolladas para su gestión integral. Tras 

la descripción de las características, se menciona las acciones previas y posteriores al 19S que 

se han elaborado para la atención de las problemáticas que enfrentan. Dichas acciones, dan 

paso al ejercicio comparativo, elaborado con base en el enfoque teórico mencionado en el 

primer capítulo. 
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Como último capítulo, se presentan las conclusiones del caso de estudio, elaborados con base 

en el modelo de Sabatier (1998; 2006) sobre coaliciones promotoras con el fin de analizar el 

posible cambio de política derivado del 19S en la CDMX, y el papel adoptado por las diferentes 

coaliciones promotoras. El capítulo se divide en tres apartados, en el primero se presentan las 

conclusiones a partir del estudio de la etapa previa al 19S relativa a las acciones enfocadas a la 

ZPM con enfoque de resiliencia. Como parte del segundo apartado, se describen las 

conclusiones dadas en la etapa posterior al 19S. Finalmente, se presentan las conclusiones 

generales de esta investigación. 
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CAPÍTULO 1. CIUDADES SOSTENIBLES EN MATERIA HÍDRICA: MARCO DE 

ANÁLISIS 

 

 

Introducción 

 

En las últimas décadas, las ciudades han crecido de forma exponencial en todos los países del 

mundo, razón por la que se ha promovido a nivel internacional que las ciudades establezcan 

políticas para el desarrollo sostenible la inclusión social, seguridad y resiliencia. Según 

estimaciones de la ONU, 95% de los países en desarrollo, como México, se expandirán 

urbanamente; es decir, que su población se concentrará principalmente en una ciudad. Ante los 

retos que este fenómeno plantea, la ONU integró en su agenda los Objetivos de Desarrollo 

Sostenible1 (ODS) el desarrollo de “Ciudades y Comunidades Sostenibles”, el cual surge de la 

necesidad de dar respuesta a los problemas que la expansión urbana trae consigo. Tal es el caso 

de las desigualdades sociales, la contaminación, el cambio climático y la explotación de los 

recursos, como el agua. 

 

Con este telón de fondo, el presente capítulo tiene como objetivo presentar la literatura analítica 

que permitirá abordar los retos hídricos a los que se enfrenta una ciudad en expansión ante el 

cambio climático. Para ello, este se divide en 4 partes centrales a las que se le suma un apartado 

de resumen: 

 

1. Ciudades Sostenibles; 

2. Gobernanza del Agua; 

3. Integración de Políticas Climáticas; 

4. Cambio de Políticas. 

 

 

 

 

  

                                                        
1 Se tomarán como sinónimos el concepto sostenible y sustentable, dado que no es objetivo del presente realizar 
su análisis conceptual. Razón por la que con base en lo descrito por Márquez (2000), el uso de ambos conceptos 

será indistinto. 
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1.1 Ciudades Sostenibles 

 

La inminente expansión de las zonas urbanas afecta de forma directa e indirecta la relación de 

los seres humanos con el agua. De manera directa, su uso irracional, así como la contaminación 

y mal manejo son parte de las acciones humanas que impactan de forma negativa en la 

disponibilidad del recurso hídrico. Las afectaciones indirectas son aquellas que, como 

consecuencia de la expansión urbana y su impacto en los ciclos atmosféricos, producen 

modificaciones en los ciclos hídricos naturales del ambiente y, con ello, un aumento de los 

periodos de sequías y de precipitaciones. A lo anterior, deben sumarse las consecuencias de la 

expansión del territorio urbano que modifica la infiltración del agua de forma natural para la 

recarga de los acuíferos, afectando su disponibilidad. Como resultado, la falta del agua en zonas 

urbanas implica la importación de fuentes cada vez más lejanas, situación que genera emisiones 

de dióxido de carbono derivado del consumo energético realizado para su traslado. Así, se 

genera un círculo vicioso compuesto por la necesidad del recurso y los efectos colaterales de 

su importación. 

 

Ante este panorama, el presente apartado tiene como objetivo describir el concepto ciudades 

sostenibles como una respuesta a los problemas hídricos de las ciudades en constante 

expansión. Se presenta una breve descripción sobre su origen y los pilares bajo los cuales está 

fundamentado. Considerando que el apartado es abordado desde la problemática hídrica, se 

incluye el concepto agua sostenible como parte necesaria de la noción sobre ciudades 

sostenibles, tomando en cuenta que sin esta no es posible alcanzar el desarrollo económico, 

equidad y justicia social, ni tampoco el equilibrio ambiental que requieren las ciudades. 

También se describen los problemas hídricos de las ciudades y las medidas alternativas que 

desde esta perspectiva se han adoptado. 

 

 

1.1.1 Ciudades Sostenibles y su Relación con el Agua 

 

A través de la Comisión Mundial de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el 

Desarrollo en 1987, Gro Harlem Brundtland presentó un informe llamado “Nuestro Futuro 

Común” (Brundtland, 1987). En este documento se sentaron las bases del concepto desarrollo 

sostenible, comprendido como “aquel que puede satisfacer las necesidades de las generaciones 

presentes sin comprometer las posibilidades de las del futuro” (Larrouyet, 2015: p.2). El 
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desarrollo sostenible está cimentado en tres pilares fundamentales: el económico, social y 

ambiental, los cuales requieren de un equilibrio apropiado para su logro. 

 

En la Cumbre de la Tierra de Río de Janeiro de la ONU realizada en 1992, Maurice Strong 

Secretario General declaró que “la batalla por la sostenibilidad se ganará o se perderá en las 

ciudades” (Wackernagel, 1996). El argumento de Strong posee especial relevancia, dado que 

las ciudades son las principales emisoras de gases de efecto invernadero, al ser las responsables 

del 60% al 80% del consumo energético mundial y del 70% de las emisiones mundiales de 

dióxido de carbono. En efecto, han sido numerosas las voces que han apuntado que los 

esfuerzos gubernamentales hacia la sostenibilidad deben estar orientados hacia la reducción de 

emisiones en las grandes urbes y la adaptación de esta a los efectos del cambio climático (ONU-

Hábitat, 2016). 

 

En este marco, la propuesta de las ciudades sostenibles implica el esfuerzo constante de las 

personas y empresas por mejorar sus entornos naturales, culturales y los entornos socialmente 

construidos a nivel local y regional (Gleick, 2000: p. 28). El desarrollo de ciudades sostenibles 

entiende que los problemas ecológicos y los sociales están interrelacionados, razón por la que 

es necesario tomar en cuenta los factores económicos, sociales y ambientales como elementos 

no aislados (Tello, 1996; Mella y López, s.f.). 

 

Para el desarrollo de ciudades sostenibles es necesaria la interacción positiva de los tres factores 

arriba mencionados, pudiéndose ver reflejada en prácticas como el uso eficiente de recursos 

como el agua, la energía, recursos naturales no renovables y la creación de economías de 

escala2 para el desarrollo de los equipamientos ambientales urbanos. Lo cierto, sin embargo, es 

que esta interacción positiva es difícil de conseguir, generando problemas urbanos como la 

contaminación y agotamiento del agua, el uso intensivo de la energía, congestión del tráfico y 

ruido. 

 

En términos de la gestión del agua, los principales problemas hídricos a los que se enfrentan 

las ciudades son: el aumento en la demanda debido al crecimiento poblacional y la falta de 

regulación en el manejo del agua, impactando en la disponibilidad del recurso en fuentes 

                                                        
2 Una economía de escala es aquella en donde “los costos medios de largo plazo -es decir, los costos por unidad 

producida- disminuyen con el incremento de la producción” (Cepal, 2010: p. 11). 
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subterráneas (Monroy, 2013). Otro problema al que se enfrentan las urbes es la escasez del 

agua, resultado del aumento en la demanda y la reducción de áreas verdes y zonas de pedregales 

que permitan la recarga del recurso de forma natural. También está el mal tratamiento, 

reutilización y distribución del agua en actividades pertinentes, como la industria, agricultura 

o uso doméstico, debido a la ausencia de infraestructura hidráulica que conecte el sistema de 

abastecimiento, drenaje y saneamiento de aguas residuales (Padrón y Cantú, 2009). Estos 

problemas, a la par del aumento en las emisiones de dióxido de carbono, provocan que los 

efectos del cambio climático sean cada vez mayores, propiciando cambios en el ciclo hídrico, 

principalmente en el aumento del periodo de sequías y lluvias. Sin la infraestructura hídrica 

necesaria, la capacidad de las ciudades para filtrar agua en épocas de lluvias torrenciales queda 

rebasada provocando severas inundaciones. Mientras que, en épocas de sequías, se padece 

escasez del agua que satisfaga las necesidades básicas de su población. 

 

De acuerdo con la ONU (s.f.), una ciudad sostenible no puede entenderse sin tomar en cuenta 

la disponibilidad del agua que posee, ya que esta es parte fundamental del crecimiento 

económico, la equidad social y la conservación ambiental. Ante ello, es requisito indispensable 

que las autoridades responsables adopten dentro de sus acciones el concepto de agua 

sostenible, entendido como la mejora en el aprovechamiento de los recursos existentes para 

satisfacer la demanda, a la par de acciones que reduzcan el incremento del consumo y eviten 

la contaminación del ciclo hidrológico3. El objetivo es generar acciones que reduzcan la 

necesidad de traer agua de sitios cada vez más lejanos, así como mejorar su manejo (Tello, 

1996: p. 50). 

 

El concepto de agua sostenible posee tres elementos: resiliencia, eficiencia y calidad (Arcadis, 

s.f.). El primero implica la capacidad que tienen las ciudades para recuperarse ante situaciones 

adversas y volver a su estado “normal” en caso de desastres naturales o de desastres 

socialmente construidos en donde el recurso esté implicado. La eficiencia del agua hace 

referencia a la ubicación de fugas, cobertura del servicio, así como la reutilización del recurso. 

La calidad considera la salud, el saneamiento, la contaminación del agua y los efectos 

ambientales de la extracción del agua, su uso, tratamiento e importación. Los elementos que 

                                                        
3 El ciclo hidrológico es entendido como el movimiento continuo y cíclico del agua. El agua puede cambiar su 
estado entre líquido, vapor y hielo en varias etapas del ciclo, y los procesos pueden ocurrir en cuestión de segundos 

o en millones de años (Pérez, s.f.). 
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dan forma a la propuesta del agua sostenible son indicadores que contribuyen al análisis y a la 

elaboración de propuestas en favor de la sostenibilidad del agua en las ciudades. 

 

Así pues, para construir una ciudad sostenible es fundamental hacer frente a problemáticas que 

impactan en la disponibilidad del agua, como son las emisiones de gases derivados de la 

importación de agua o la ocupación de suelo en lugares carentes de infraestructura hidráulica 

o lejanos a la fuente. Las políticas diseñadas para el aprovechamiento del agua en una ciudad 

sostenible requieren de la ubicación y zonificación de las fuentes hídricas más cercanas a la 

zona urbana, de modo que la energía empleada para su transporte sea menor (Tello, 1996; 

ONU, s.f.; Hellstrom et. al., 2000). Dichas políticas deben propiciar el mejor aprovechamiento 

del recurso a través de la mejora en la gestión en las actividades de extracción y distribución 

del agua de fuentes cercanas, en la búsqueda de satisfacer indicadores orientados a la eficiencia 

con la que se satisfacen las necesidades humanas y a la distribución del agua en diferentes usos 

(Gleick, 2000), ya sea para uso doméstico, público, industrial o en la agricultura o ganadería. 

 

El desarrollo de ciudades sostenibles en materia hídrica requiere fundamentalmente de una 

planeación urbana y reglamentaciones específicas, en donde se establezcan los objetivos 

necesarios para realizar las evaluaciones de riesgos e inversión en tecnología pertinente. La 

planificación y reglamentación debe considerar la construcción de complejos habitacionales 

dirigidos a la gestión sostenible y solidaria del agua (ONU, s.f). La evaluación de riesgos y el 

desarrollo de tecnologías contribuyen a la sostenibilidad del agua en las urbes a través de la 

retroalimentación y mejora en objetivos como la no intoxicación del medio ambiente, la mejora 

en la salud e higiene, el ahorro de recursos humanos, conservación de recursos naturales, y el 

ahorro de recursos financieros (Helstrom et. al., 2000). 

 

Según algunas voces, las políticas para el desarrollo sostenible de las ciudades deben estar 

ligadas a la creación de vínculos de identidad que se genera entre seres humanos y su entorno. 

La formación de “barrios-ciudad” constituyen una alternativa para el desarrollo de identidad, 

ya que son entendidos como fracciones “de tamaño suficiente para dar cabida a la complejidad 

de lo urbano y su diversidad, pero no tan grandes como para que el ciudadano los desconozca” 

(Vázquez, 1998). La meta de los “barrios-ciudades” se encuentra en que la población pueda 

generar su propia centralidad e identidad colectiva, para así propiciar conciencia en los sectores 

económicos y sociales sobre la disponibilidad de los recursos naturales para garantizar el 
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bienestar, reducir los efectos negativos en el ambiente y los factores que provocan el cambio 

climático (Mella y López, s.f.). 

 

 

1.1.2 Planeación Urbana para el logro de Agua Sostenible 

 

La planeación urbana para el desarrollo de ciudades sostenibles es entendida como un proceso 

de “adopción de decisiones encaminadas a hacer realidad objetivos económicos, sociales, 

culturales y ambientales mediante el desarrollo de estrategias y planes de carácter espacial y la 

aplicación de un conjunto de principios normativos, instrumentos, mecanismos institucionales 

y de participación y procedimientos reglamentarios” (ONU, 2015: p. 2). Es una herramienta 

sugerida por órganos internacionales para modificar la relación entre el sistema de ciudad con 

el que se ha expandido el área urbana y el incremento en la brecha de desigualdad. La 

planificación establece los mecanismos para el desarrollo de medidas que contribuyan a que 

todos los habitantes de un determinado territorio tengan acceso a los recursos necesarios para 

la satisfacción de necesidades básicas. Para ello, es necesario el establecimiento de precios 

justos y transparentes basados en gravámenes progresivos a los altos consumidores y que 

abaraten relativamente los precios del agua en necesidades básicas, así como la construcción 

de edificios que posean mecanismos para la recolección de agua pluvial (Tello, 1996). Este 

abanico de medidas son parte de la planificación urbana necesaria para el desarrollo de ciudades 

sostenibles. 

 

El desarrollo de ciudades sostenibles a través de la planeación urbana depende, en gran medida, 

de la disponibilidad del agua, siendo este recurso natural por sí mismo un regulador de la 

ocupación del territorio (Padrón y Cantú, 2009). La planificación debe contemplar las fuentes 

de abastecimiento cercanas, la infraestructura hidráulica y las condiciones naturales del lugar 

para evitar costos futuros. Si los costos no son tomados en cuenta, la problemática que implica 

puede reflejarse en la ausencia de fuentes para el abastecimiento del agua, falta de 

infraestructura necesaria para el drenaje y el saneamiento de aguas residuales. Dicho 

claramente, la planeación urbana debe considerar que la disponibilidad del recurso también 

depende de las condiciones que posee el ciclo hidrológico en la ciudad, el cual está relacionado 

con la capacidad que el suelo urbano permite para la recarga de los acuíferos y su evaporación. 

No obstante, lo cierto es que las políticas urbanas actuales han fomentado la eliminación de 

pedregales y áreas verdes que funcionan como filtradores naturales de agua. En breve, la 
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planeación urbana de la mayor parte de las ciudades ha estado desligada de la gestión sostenible 

del agua. 

 

 

1.1.3 Capacidades Institucionales para el Desarrollo de Ciudades Sostenibles 

 

Desde la creación del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en 1965, 

han sido varios los llamados para la creación de capacidades institucionales que busquen la 

integración de los sectores relacionados con el tema hídrico. La idea general es que la 

planeación, programación, diseño e implementación de políticas públicas sobre el agua se 

hagan de manera transversal, de forma que contribuyan a enfrentar los diversos problemas que 

presentan las ciudades, como son el acceso al agua potable y la necesidad de la inversión y 

expansión de la infraestructura hidráulica. 

 

El desarrollo de capacidades institucionales depende del fortalecimiento de las instituciones en 

todos sus niveles, considerando el marco normativo pertinente, los procesos de evaluación de 

los recursos hídricos en cantidad y calidad, así como la formulación, planeación y evaluación 

de las políticas elaboradas que coadyuven con la sostenibilidad hídrica. Al mismo tiempo, debe 

contemplar el desarrollo de recursos humanos en todos los niveles, con la finalidad de generar 

las condiciones necesarias para que los agentes encargados de elaborar e implementar las 

medidas correspondientes tengan un buen desempeño (Martínez et. al., 2002).  

 

Generar acciones en favor de la sostenibilidad hídrica, basadas en la planificación urbana y el 

desarrollo de capacidades institucionales, implica crear la reglamentación pertinente en donde 

se delimite quiénes son las autoridades que estarán a cargo de determinadas tareas, y cómo 

deberán converger en diferentes puntos para alcanzar resultados positivos. También es 

necesaria la zonificación de las áreas con mayor vulnerabilidad, la planeación y la elaboración 

del presupuesto pertinente de los recursos humanos y materiales necesarios para la 

implementación de estas actividades.  

 

Según el Consejo Nacional de Evaluación de la Política de Desarrollo Social (CONEVAL), el 

acceso al agua potable como servicio básico es uno de los indicadores para medir la pobreza, 

razón por la que las acciones gubernamentales deben hacer frente a problemas estructurales 

que aumenten las brechas económicas. En este sentido, el acceso al agua debe garantizarse a 
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través de su entubación “dentro de la vivienda o fuera de la vivienda, pero dentro del terreno, 

y drenaje conectado a la red pública o a una fosa séptica” (CONEVAL, s.f.: p. 19) para el 

desarrollo de las actividades diarias de los habitantes de determinado lugar. Además, la 

infraestructura hidráulica debe ubicarse tanto en zonas céntricas como en periféricas.  

 

Ante la explotación del agua en la ciudad, las políticas en favor del manejo sostenible deben 

de reconocer la necesidad de disminuir la extracción del recurso, a partir de la reducción de 

pérdidas de la red de agua potable, de la reducción en la demanda doméstica e industrial, y la 

armonización de la demanda agrícola y urbana. Asimismo, dichas políticas deben incrementar 

la recarga de aguas, ya sea de forma natural, aumentando los espacios en donde pueda ser 

absorbida el agua, como áreas verdes o pedregales; o de manera artificial, en donde se invierta 

en mecanismos de captación pluvial, tratamiento, inyección y almacenamiento, así como el 

tratamiento de aguas grises y la inyección del acuífero (Monroy, 2013). Las medidas 

mencionadas son el reflejo de que las ciudades sostenibles no pueden ser entendidas sin el 

manejo sostenible del agua, dado que cada vez es mayor la complejidad y el impacto que los 

efectos de la expansión urbana tienen en las ciudades. 

 

 

1.2 Gobernanza del Agua 

 

La perspectiva en donde el gobierno era el único y exclusivo actor con poder de decisión sobre 

el manejo del agua fue cambiada por iniciativas provenientes de organizaciones internacionales 

como la ONU. Los países de América Latina integraron la participación de los usuarios del 

agua e inversionistas privados, adoptando también valores como el cuidado y protección 

ambiental (Mussetta, 2009). La nueva perspectiva se fundamentó en el concepto de 

gobernanza, definida como una nueva corriente en la gestión pública “asociada a la adopción 

de nuevos paradigmas de gobernabilidad, coordinación y relación entre Estado y sociedad 

como una forma distinta de conducir el gobierno” (Aguilar, 2010). La dinámica jerárquica 

desde el enfoque de gobernanza es distinta al clásico sistema centralizado. La gobernanza se 

basa en un sistema policéntrico, en donde el gobierno comparte funciones a partir de redes, las 

cuales juegan un papel importante entre organizaciones y dentro de ellas (Pineda, 2008). 

Además, pone énfasis en los procesos, funciones de gobierno, y en la creación de instituciones 

que reduzcan riesgos e incertidumbre entre actores (North, 1991). 
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Este apartado busca describir la importancia el enfoque de gobernanza en la interacción de 

diferentes actores involucrados en la toma de decisiones para hacer frente a los problemas 

hídricos de las ciudades. Diversos autores apuntan que la gobernanza del agua es fundamental 

para el desarrollo de ciudades sostenibles, pues implica la participación de diferentes niveles y 

sectores de gobierno en la toma de decisiones. La gobernanza del agua en la presente sección 

identifica la importancia de instituciones fuertes, fundamentadas en diferentes valores pero que 

promueven la participación de los actores que intervienen. Por tanto, también se habla de 

Gestión Integrada de Recursos Hídricos (GIRH), pues permite hacer énfasis en el papel que 

juegan los actores locales. En un contexto de gobernanza multinivel, la coordinación 

interinstitucional es fundamental para crear políticas transversales sustentadas en marcos 

legales firmes y que faciliten la distribución adecuada de recursos. 

 

 

1.2.1 Gobernanza Multinivel y la Gestión Integrada de Recursos Hídricos 

 

Generalmente, las ciudades sostenibles se apoyan en dinámicas de gobernanza para facilitar el 

diseño, planificación y gestión urbana integrada. Para ello, es necesario tomar en cuenta que la 

gobernanza se estructura de forma interna y externa (Guadarrama y Pliego, 2017). La primera 

establece las condiciones para el funcionamiento de cada órgano, la posición de los actores y 

las reglas que la articulan. La segunda implica establecer relaciones con actores que no están 

directamente involucrados con el tema, pero que se requiere de su participación para reducir 

impactos negativos y propiciar positivos. Los actores en la gobernanza externa adoptan 

objetivos y metas sobre adaptación y mitigación para enfrentar problemas hídricos en las 

ciudades. En este sentido, según apuntan algunos autores, los principios de la gobernanza deben 

ser la responsabilidad, transparencia, participación, equidad, estado de derecho, ética y 

sensibilidad de la problemática del agua (Domínguez, 2006; Hass y Ostrom, 2007). 

 

A partir de lo anterior, es posible decir que la gobernanza contribuye al establecimiento de 

estrategias desde lo social, económico y ambiental necesarias para la planificación urbana en 

materia hídrica (Moyano, 2009). Los problemas en materia hídrica a los que se enfrentan las 

ciudades requieren de la localización de actores, la planeación de acciones y delimitación de 

reglas bajo los cuales se dé respuesta efectiva. Por tanto, la gobernanza del agua constituye una 

oportunidad para atender los problemas hídricos de las ciudades pues, en principio, establece 

líneas de acción para la buena gestión del agua y la participación de todos los actores sociales 
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involucrados en la toma de decisiones. También implica la integración de las organizaciones 

de la sociedad civil y el sector privado, sin dejar de lado el papel del gobierno (Domínguez, 

2006). Si bien en la gobernanza las entidades gubernamentales conservan sus atribuciones, las 

cuales fomentan un “espacio deliberativo, basado en la confianza, la participación y el control 

social” (Ruíz y Gentes, 2008), las estrategias y políticas gubernamentales se definen de manera 

más participativa y tomando en cuenta a los diferentes actores involucrados. 

 

En este sentido, el enfoque de gobernanza multinivel es entendido como el acuerdo para tomar 

decisiones vinculantes que implica una multiplicidad de actores políticamente independientes 

(Alva, 2016: p. 59). Los actores que participan en ella pueden ser públicos o privados, y se 

ubican en diferentes niveles en temas como la negociación, deliberación o implementación de 

políticas. En la gobernanza multinivel se toma en cuenta la interacción a nivel vertical y 

horizontal. La primera se refiere a la interacción entre niveles de gobierno, desde lo local o lo 

federal. La dimensión horizontal se refiere a la interacción entre varias administraciones o 

instituciones gubernamentales, así como con actores privados y sociales. 

 

El concepto de gobernanza adquiere una importancia mayúscula en contextos como el de las 

grandes urbes, pues facilita el acuerdo entre actores para el desarrollo integral de políticas 

públicas, hecho que resulta de utilidad para el desarrollo de la GIRH. Esta última es entendida 

como un proceso en donde se reconocen las formas de gestión tradicionales en ámbitos locales, 

como alternativa para dar respuesta a las dificultades relacionadas con el manejo del recurso 

en áreas urbanas. Este enfoque promueve el manejo y desarrollo “coordinado del agua, la tierra 

y los recursos relacionados, con el fin de maximizar el bienestar social y económico resultante 

de manera equitativa sin comprometer la sostenibilidad de los ecosistemas vitales” (Global 

Water Partnership, 2011). En efecto, las medidas que promueve la GIRH se entrelazan con la 

propuesta de ciudades sostenibles y su modelo de barrios-ciudades. El proceso de GIRH 

requiere que la sociedad, las instituciones gubernamentales y las entidades privadas posean un 

papel preponderante en la regulación, uso y aprovechamiento del agua, así como para el 

control, manejo, preservación y sostenibilidad de los recursos hídricos. 

 

La coordinación interinstitucional es una herramienta necesaria en la gobernanza del agua 

desde un enfoque multinivel. Funge como una herramienta articuladora de procesos e implica 

la interconexión de la prioridad y reparto de responsabilidades para actores que poseen 

objetivos y persiguen resultados en común (Alonso, 2011). La coordinación toma en cuenta la 
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existencia de factores que propician o anulan posibles resultados. Su importancia radica en el 

establecimiento de procesos que permitan el desarrollo de negociaciones entre actores para el 

logro de acuerdos en la materia; por ende, mejoras institucionales en la implementación de 

políticas hídricas. 

 

 

1.2.2 Claves para la Gobernanza del Agua 

 

La gobernanza del agua está dirigida hacia la mejora del diálogo interinstitucional para el 

establecimiento de políticas transversales en materia de planeación urbana, cambio climático y 

manejo del agua. Wiek y Larson (2012: p. 3154) han señalado cuatro aspectos clave para la 

gobernanza del agua:  

 

 Una perspectiva sistémica que vincule suficientemente los aspectos ecológicos, 

sociales, económicos, técnicos, legales, culturales y la definición de un sistema local 

y/o regional.  

 El reconocimiento del qué se está haciendo, quién está haciendo y por qué con el agua. 

También sobre quién está causando o contribuyendo a los problemas y quién está 

dispuesto o debería estar haciendo lo necesario para mitigar y resolver el problema.  

 Un discurso transparente y accesible sobre valores y objetivos para especificar, revelar 

y negociar necesidades, preferencias y visiones tangibles entre los interesados 

regionales o locales, junto con las implicaciones para los sistemas de agua.  

 Una perspectiva integral sobre la sostenibilidad del agua que explique la riqueza del 

paradigma de la sostenibilidad incluida la integridad socioecológica, medios de vida 

suficientes, justicia social y equidad intergeneracional, al tiempo que evita un camino 

hacia soluciones a problemas aislados que podrían ser ineficaces e ineficientes, 

inequitativas, o incluso contraproducente con respecto a otros problemas. 

 

Los puntos anteriores reflejan la necesidad de hacer énfasis en el constante análisis de los ciclos 

hídricos, los factores que impactan en su alteración y, por ende, en la coordinación entre 

actores. Dicho claramente, la gobernanza del agua no puede entenderse sin los actores de los 

diferentes ámbitos involucrados y el objetivo en común que deberían compartir: la gestión 

sostenible del agua. Según apunta Domínguez (2006), la gobernanza del agua basada en la 
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sostenibilidad es la condición previa más importante para la gestión equitativa y eficaz de los 

recursos hídricos. Esta implica la participación de todos los actores relevantes y sus actividades 

relacionadas con el suministro, entrega, uso y salida del agua de forma que asegure un nivel 

suficiente y equitativo de bienestar social y económico, sin comprometer la viabilidad e 

integridad del ciclo hídrico (Wiek y Larson, 2012; Banco Mundial, 2012). 

 

La gobernanza del agua es una alternativa para la mejora en la planificación de ciudades 

sostenibles en lo correspondiente al suministro de servicios en una metrópoli. Parte de los 

problemas que la ausencia de planeación ocasiona en las ciudades es el manejo del agua a partir 

de estructuras de gobierno a grandes escalas, las cuales provocan la disminución de la 

participación colectiva. De hecho, autores expertos en ciudades como David Harvey (2012) 

han señalado que resulta más fácil organizar y poner en funcionamiento la acción colectiva y 

cooperativa con una gran participación de los habitantes en jurisdicciones más pequeñas. Su 

eficiencia radica en el menor reto de coordinación que se les presenta (Guadarrama y Pliego, 

2017), propiciando que cada unidad pueda interactuar y retroalimentarse sin intervenir en la 

independencia de los demás. Por tanto, la gobernanza del agua para el desarrollo de ciudades 

sostenibles representa una oportunidad para atender sus problemas hídricos, pero también un 

reto en el diseño y funcionamiento de las administraciones locales. 

 

 

1.3 Integración de Política Climática 

 

Lograr la sostenibilidad del agua en zonas urbanas requiere de la integración de políticas, las 

cuales son entendidas como la consideración de las consecuencias de las decisiones que los 

actores toman, en donde “las opciones de políticas se evalúan con base en sus efectos sobre 

alguna medida y donde los diferentes elementos políticos están acordes unos con otros” 

(Underdal, 1980: p. 162). El enfoque de integración de políticas brinda la oportunidad de 

analizar la coordinación de objetivos en la materia a partir de la negociación de actores 

estratégicos (Cejudo y Michel, 2015: p. 45). 

 

La integración de políticas constituye un punto de partida en el desarrollo de acciones de origen 

internacional en vías de lograr la sostenibilidad ambiental. La Unión Europea fue pionera en la 

implementación e institucionalización del concepto “desarrollo sostenible”, a partir de que los 

gobiernos detectaron la interrelación existente entre los temas ambientales y la necesidad de 
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regulación de las actividades económicas y sociales (Jordan y Lenschow, 2008). La 

interrelación entre medio ambiente, economía y sociedad derivó en la necesidad de los 

gobiernos para generar políticas que tuvieran como prioridad al medio ambiente. El resultado 

de esta interrelación fue la creación de conceptos como la integración de políticas ambientales 

(IPA). En este sentido, la IPA es entendida como una actividad intersectorial y de todos los 

niveles de gobierno, en donde se percibe la necesidad de integrar la dimensión ambiental en 

todas las áreas de elaboración de política (Habib, 2009). 

 

Con el tiempo, el enfoque “ambiental” comenzó a dirigir su atención hacia la perspectiva de 

“cambio climático” (Rietig, 2012; Solorio y Miranda, 2019). La nueva perspectiva derivó en 

el desarrollo de un nuevo concepto: integración de políticas climáticas (IPC). La IPC es 

entendida entonces como la incorporación de los objetivos de cambio climático, 

(específicamente adaptación y mitigación), en todas las etapas del proceso de elaboración de 

políticas en sectores no dedicados originalmente al tema. La IPC está fundamentada en los 

principios de la IPA (Di Gregorio et. al. 2016; Rietig, 2012; Ahmad, 2009; Dupont, 2011; 

Jordan y Lenschow, 2010; Mickwitz et. al., 2009a, 2009b), tan es así, que se considera, que la 

IPC es el reemplazo de la palabra “ambiental” por “climática” (Solorio y Miranda, 2019). Con 

base en este argumento, el presente describirá los instrumentos que se desarrollan desde la IPA, 

pero que son útiles y aplicables en el análisis de IPC (Mickwitz et. al., 2009). 

 

Antes de profundizar en las discusiones sobre la IPC, es importante destacar que esta depende 

en gran medida en la forma en la que los actores gubernamentales interactúan entre sí. Es así 

que la gobernanza multinivel es un factor esencial para el desarrollo de la IPC, ya que ofrece 

la oportunidad de otorgar la responsabilidad política al sector o nivel más apropiado, 

considerando que de esta forma será más fácil atender y cumplir los objetivos y metas 

planeados (Mickwitz et. al., 2009). Al final de cuentas, recordemos, su finalidad es disminuir 

las contradicciones entre las políticas climáticas y otras que influyen en el tema. 

 

 

1.3.1 Objetivos Centrales de la IPC 

 

La IPC establece que la mitigación y adaptación son los objetivos centrales que persigue, 

gracias a sus aportaciones informativas en lo que respecta al incremento o disminución de 

dióxido de carbono y otros gases contaminantes que se emiten. Estos dos objetivos permiten 
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medir el nivel de desarrollo tecnológico y la difusión de estos en diferentes niveles y sectores 

de gobierno (Mickwitz et. al., 2009; Adelle y Russel, 2012). 

 

La adaptación es entendida como “los ajustes en los sistemas naturales o humanos como 

respuesta a estímulos climáticos proyectados o reales, o sus efectos, que pueden moderar el 

daño o aprovechar sus aspectos beneficiosos” (IPCC, 2007). Según la Cepal (2017), la 

adaptación en el sector hídrico puede ser medida a través de diez puntos fundamentales:  

 

1. Conservación del agua y la gestión de la demanda (permisos, precios e impuesto 

sobre el agua).  

2. Manejo de cuencas.  

3. Gestión del uso de la tierra.  

4. Uso eficiente del agua y cambio de patrones de uso. 

5. Reciclaje de agua.  

6. Eficiencia de Riego. 

7. Infraestructura de gestión del agua. 

8. Importación de productos de uso intensivo de agua.  

9. Aumento del uso de la agricultura de secano.  

10. Mejoras institucionales y de gobernanza para asegurar la aplicación efectiva de 

estas medidas de adaptación.  

 

Por su parte, la mitigación desde un enfoque de IPC está orientada a la reducción de la huella 

de carbono. Integra diferentes procedimientos para el control, la eliminación, disminución y 

tratamiento con el fin de regresar a los niveles naturales de Gases Efecto Invernadero (GEI) del 

planeta (ONU, s.f.). Las medidas, acciones e instrumentos que en cada país se implementan 

requieren de coordinación entre diferentes sectores de gobierno que no necesariamente están 

directamente relacionados con el cambio climático, sin embargo, necesitan de ellos para 

obtener resultados y generar impactos. Son varios los instrumentos y medidas de mitigación 

relacionados con el tema hídrico, entre ellos se encuentran los Mecanismos de Desarrollo 

Limpio (MDL), acciones para el manejo y descarga de aguas residuales, compensaciones de 

emisiones de GEI por centrales hidroeléctricas, entre otros (Sánchez y Reyes, 2015). 

 

Las medidas e instrumentos en materia de adaptación y mitigación de la IPC contribuyen al 

análisis de la integración de los objetivos de sostenibilidad hídrica en las ciudades. En este 
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sentido, los objetivos mitigación y la adaptación no son elementos exclusivos de las políticas 

climáticas, ya que también están presentes en políticas del agua. Las medidas o instrumentos 

de ambos objetivos pueden incluirse en una misma política pública, ya que no son elementos 

aislados e incluso logran complementarse. La inclusión de ambos objetivos en una misma 

política puede evitar incoherencias en el diseño y así aumentar la probabilidad de impactos 

efectivos (Di Gregorio et. al., 2016; Klein et. al., 2005). 

 

 

1.3.2 Dimensión y Perspectivas de IPC 

 

En el proceso de integración de políticas, los objetivos de mitigación y adaptación pueden ser 

integrados desde un enfoque transversal y multinivel. Los enfoques dan razón de ser a las dos 

dimensiones bajo las cuales se ha analizado el proceso de integración y las cuales están 

relacionadas con la gobernanza multinivel: la dimensión horizontal y la vertical (Solorio y 

Miranda, 2019). La primera deriva de acuerdos entre sectores políticos de un mismo nivel de 

gobierno (Lafferty et. al, 2004) e implica que las medidas y procedimientos administrativos 

integren la participación de diversos sectores. Su implementación se realiza a través de medidas 

intersectoriales con el fin de incorporar los objetivos de adaptación y mitigación en las políticas 

públicas. Por su lado, la dimensión vertical considera el establecimiento de una autoridad 

específica que supervise, coordine e implemente la política. El sector gubernamental suele 

fungir como autoridad central y ser receptor de los avances que los demás sectores involucrados 

tienen para alcanzar los objetivos generales (Di Gregorio et. al., 2016). La dimensión vertical 

se da a través de órganos internacionales, nacionales y locales, o dentro de los diferentes niveles 

de gobierno (Mickwitz et. al., 2009), incluyendo estrategias y decisiones elaboradas desde el 

poder legislativo, así como acciones para la integración de la política, mediciones y acciones 

que deben de realizar los diferentes niveles involucrados, bajo la supervisión del nivel 

encargado. 

 

Estudios sobre integración de política (Lafferty y Hovden, 2003; Nilsson y Persson, 2003) han 

señalado que puede entenderse como un asunto de grado, según la forma en que los objetivos 

de la política climática serán integrados en las prioridades o acciones de diferentes sectores o 

niveles de gobierno. Es posible hablar de una integración de política débil o fuerte. Se entiende 

por débil a la integración que sólo está presente cuando las consideraciones ambientales son 

tomadas en cuenta durante la formulación e implementación de la política. La integración 
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fuerte es identificada cuando existe un compromiso mayor por integrar a las políticas 

sectoriales con las ambientales, derivando en la priorización de las últimas (Jordan y Lenschow, 

2008). 

 

En este marco, la integración de políticas se ha entendido a partir de tres diferentes 

perspectivas: como outcome, como output, o proceso de gobierno. La primera comprende a la 

integración de política como una contribución en los cambios de comportamiento ambiental en 

los sectores no involucrados directamente con el tema, a partir de la implementación de la 

política (Nilsson y Persson, 2003). Una de las dificultades a las que se enfrenta esta perspectiva 

radica en la obtención de datos que aporten información del proceso (Jordan y Lenschow, 

2010), sin embargo, suele propiciar la creación de nuevas capacidades administrativas como la 

creación de comités u órganos de evaluación. La integración como output, es entendida como 

aquella que se materializa en declaraciones, objetivos, estrategias, acciones e instrumentos 

regulatorios (Dupont y Oberthür, 2012). La perspectiva proceso de gobierno, analiza la acción 

de los sectores gubernamentales que no están encargados de temas ambientales, buscando la 

posibilidad de crear acciones y conciencia sobre la importancia que tiene el tema en las medidas 

que implementan (Jordan y Schout, 2006). 

 

Centrar la atención en la IPC como proceso de gobierno es clave para entender la forma en que 

se implementan los acuerdos de gobierno. Según Jordan y Lenschow (2010, p. 150), la 

observación empírica de las interpretaciones normativas sobre la IPA/IPC han sido difícilmente 

implementadas en las prácticas político-administrativas. Por tanto, como señalan Solorio y 

Miranda (2019, 57), “la atención de esta agenda de investigación ha volteado a analizar los 

procesos de gobierno que tienen lugar dentro de los sistemas políticos para intentar 

implementar la IPA/IPC”. Considerando que desde una perspectiva institucional la integración 

de políticas es un reto de coordinación multisectorial y multinivel, dado que los gobiernos 

organizan las actividades gubernamentales en ministerios sectoriales y en agencias 

descentralizadas (Jordan y Lenschow, 2000), una parte central de este debate se ha enfocado 

en las propuestas político-administrativas para integrar los objetivos ambientales y/o climáticos 

en el funcionamiento de otros sectores y niveles de gobierno más allá del ambiental. Para ello, 

diversos autores han puesto sobre la mesa un conjunto de herramientas de la IPA/IPC, mismos 

que serán abordados en el próximo sub-apartado. 
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1.3.3 Instrumentos de IPC 

 

Los instrumentos de integración permiten el desarrollo de una mayor coordinación e 

integración de los objetivos climáticos entre diferentes sectores no especializados. Según la 

clasificación desarrollada por Jacob y Volkery (2003; 2004), existen tres tipos de instrumentos 

para la integración de política: comunicativos, organizacionales y procedimentales (Ver Tabla 

1). Los instrumentos comunicativos están centrados en la comunicación de visiones, objetivos, 

estrategias y la acumulación de conocimiento en un nivel o sector determinado y que quiere 

ser transmitido a otro. Los organizacionales se refieren a los cambios de procedimiento en la 

toma de decisiones políticas y administrativas a través de la reorganización de los actores 

involucrados. En cuanto a los instrumentos procedimentales, poseen la cualidad de alterar los 

procedimientos básicos en la toma de decisiones y afectar la esencia de las decisiones políticas 

(Jacob et. al., 2008). Dada la utilidad de los instrumentos comunicativos para el desarrollo del 

presente caso de estudio (pues los documentos a analizar en nuestro caso de estudio son, en la 

práctica, instrumentos comunicativos de la IPC), estos serán explicados con mayor profundidad 

en las próximas páginas. Su utilidad se encuentra en la necesidad de comunicar de un sector a 

otro los objetivos y estrategias necesarias para hacer frente a un problema público. 

 

En este sentido, la inclusión de disposiciones ambientales en la Constitución es una estrategia 

política que deriva de un mecanismo centralizado, debido al proceso político por el que pasa y 

el alcance que este tiene constitucionalmente. Las disposiciones ambientales constituyen 

compromisos políticos para dotar de poder a los actores ambientales, contribuyendo a una 

mayor difusión del enfoque ambiental, a pesar de no modificar el actuar de los diferentes 

sectores involucrados, ni elevar su estatus político. Los planes y / o estrategias ambientales 

nacionales son instrumentos derivados de políticas centralizadas, debido al compromiso de los 

actores para que los objetivos y metas del cambio climático tomen relevancia en el actuar 

gubernamental a largo plazo. Los planes y estrategias son elaborados con base en consultas 

administrativas y participación social. Por su lado, las estrategias de desarrollo sostenible 

permiten contemplar ámbitos como el económico, social y el ambiental a largo plazo. Son 

instrumentos centralizados, dado que son coordinados por una institución central. Este 

instrumento tiende a integrar objetivos e indicadores ambientales demasiado generales, lo cual 

es considerado como uno de sus defectos, sin embargo, esto depende del alcance y contenido 

que posee la política (Jänicke y Jörgens, 2000). Las estrategias sectoriales son instrumentos 

derivados de mecanismos descentralizados. Estas estrategias parten de la necesidad de redefinir 
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la configuración de la agenda setting y las tomas de decisiones, a través de la fusión de objetivos 

sectoriales y ambientales. Los encargados de este proceso generalmente son áreas específicas 

dedicadas a temas ambientales con interés en generar objetivos e indicadores para que estos 

puedan ser auditados por un órgano central independiente, este es el caso de las estrategias que 

se estudian en esta tesis.  

 

Para fines del presente caso de estudio, las estrategias sectoriales serán tomadas como elemento 

central para el análisis. En este sentido, las estrategias son entendidas como el conjunto de 

principios para el desarrollo de instrumentos y criterios para establecer una política ambiental. 

Las estrategias deben tomar en cuenta tanto a los sectores relacionados con el medio ambiente 

y la gestión de recursos como a aquellos encargados de promover el desarrollo económico y 

bienestar de la población. Quienes están encargados de elaborar las estrategias suelen ser 

formuladas por iniciativa de órganos internacionales involucrados en temas ambientales, 

organismos bilaterales y multilaterales de desarrollo como la ONU, Banco Mundial (BM), y el 

Banco Interamericano de Desarrollo (BID), así como órganos gubernamentales y de la sociedad 

civil (Lofredo, 1991). 

 

 

Tabla 1 Tipos de Instrumentos para la integración de política 

 
Fuente:. Elaboración propia con información recuperada de Jacob K., Volkery A. y Lenschow A. en Intruments for 

environmental policy integration in 30 OECD countries 

  

Tipos de Instrumentos Instrumentos 

 

Comunicativos 
 

o La inclusión de disposiciones ambientales en la Constitución 

o Planes y / o estrategias ambientales nacionales 
o Estrategias de desarrollo sostenible 

o Requisitos para desarrollar estrategias ambientales sectoriales 

o Obligaciones de informar sobre el desempeño ambiental 
o Revisiones externas e independientes del desempeño ambiental (organismos 

científicos, comités parlamentarios o tribunal de cuentas) 

 

Organizacionales 
 

o Integración de sectores 

o Gabinetes Verdes 

o Unidades ambientales y correspondientes con los departamentos sectoriales 

o Grupos de trabajo interdepartamentales 

 

Procedimentales 
 
o Derechos extendidos para el departamento del medio ambiente (por ejemplo, 

veto, consulta) 

o Presupuesto verde 

o Evaluaciones ambientales estratégicas (SEA) 
o La inclusión de aspectos medioambientales en la evaluación de nuevas políticas 

y regulaciones 
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1.4 Cambio Político 

 

El modelo de ciudades sostenibles representa una alternativa para hacer frente a los problemas 

ambientales en las ciudades. Sin embargo, existen fenómenos hasta cierto punto fuera del 

control humano que impactan en la forma en la que el gobierno realiza actividades 

programadas. Muestra de ello son los fenómenos naturales como los sismos de grandes 

magnitudes, que afectan las condiciones de estabilidad en un determinado lugar. La 

infraestructura hidráulica de las ciudades es de los principales sectores afectados ante los 

sismos, lo cual obliga a los gobiernos a elaborar medidas alternativas a las establecidas para 

recuperar las condiciones que permiten satisfacer una de las necesidades básicas más 

importantes de los seres humanos: el acceso a agua potable y su saneamiento. Es así que, los 

fenómenos naturales como los sismos y sus impactos en el sector hidráulico representan un 

motor para generar cambios en las acciones gubernamentales a través del aprendizaje. Los 

cambios pueden venir por varios frentes: la forma en la que interactúan los actores 

involucrados, los mecanismos que se establecen para concretar acciones, el cambio de valores, 

etc. En este marco, este presente apartado busca comprender qué es el cambio de política y 

cómo este puede ser analizado a partir del aprendizaje por parte de los actores. 

 

El cambio político implica la modificación de las acciones que dirigían su atención a la solución 

de un problema público particular. El cambio político se da a partir de dos diferentes procesos: 

el consenso y el conflicto. En el primero, el cambio concibe la formulación de política como 

un proceso racional en donde varios grupos de interés influyen para implementar una política 

pública. En el segundo, se analiza la importancia del papel de las ideologías políticas como 

aquellas que influyen y determinan las decisiones de los cambios en la política (Bryant, 2015). 

 

Existen dos perspectivas sobre la forma en que se da el cambio político: el punto de equilibrio 

y el incrementalismo. El primero se refiere a los cambios dados a partir de la necesidad de los 

gobiernos para responder a entornos sociales específicos, como los cambios demográficos, 

eventos internacionales, desarrollos tecnológicos, tendencias económicas o cualquier situación 

que pueda intensificar los impactos de un problema ya existente (Baumgartner et al., 2009). 

Como es posible observar, esta primera perspectiva está más basada en el consenso. Desde esta 

perspectiva, la estabilidad y la necesidad de cambios inesperados son parte del proceso de las 

políticas públicas. La perspectiva de punto de equilibrio propicia la integración del tema hídrico 

en diferentes sectores gubernamentales para que ahí sean atendidos, sin embargo, casos 
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empíricos han demostrado que dicha integración suele estar acompañada de resistencia por 

parte de las instituciones involucradas. No obstante, cuando se logra afianzar la nueva acción, 

es probable alcanzar logros positivos (Princen, 2013; Benson y Russel, 2014). 

 

Por su parte, el cambio político desde el incrementalismo puede observarse como un cambio 

lento y gradual, en donde es necesario que existan coyunturas críticas o eventos políticos 

significativos para que el cambio político se genere. El incrementalismo ofrece cambios “del 

estatus quo en muchos pasos pequeños y reversibles" (Dryzek y Dunleavy, 2009: 51), ya que 

las mediciones y evaluaciones de política tienen un papel relevante en esta perspectiva. En 

efecto, esta perspectiva asume que el conflicto es parte del proceso político y este puede ser 

superado a partir de ciertos eventos críticos que generen cambios sustanciales y venzan las 

resistencias políticas, tal es el caso de eventos como el 19S. 

 

 

1.4.1 Aprendizaje Político 

 

El cambio político existe siempre que hay un aprendizaje político previo, ya que el aprendizaje 

político es entendido como un hecho que busca alterar el sistema de creencias y valores de una 

política (Bennett y Howlett, 1992; Cerna, 2013). El aprendizaje resulta un factor clave en el 

cambio político, ya que está asociado a la existencia de un problema que puede ser resuelto a 

través de la actualización de conocimientos y creencias inmersos en una política bajo los cuales 

los elaboradores de políticas adaptan y producen el cambio. La actualización está vinculada a 

la disposición de los actores encargados de la política, los grupos de presión, expertos y 

organizaciones de la sociedad civil, ya que poseen el poder y la influencia necesaria para 

promover la actualización política (Moyson et. al., 2017). 

 

Existen tres factores que influyen en el aprendizaje político:  

 

1. La búsqueda de información, la cual implica identificar y acceder a las relaciones 

sociales que los actores centrales en la elaboración de la política poseen, para 

modificar o descartar la información o conocimiento obtenido con base en 

experiencias pasadas o discusiones.  

2. El procesamiento de información interna se refiere al papel de los involucrados en 

la política para agregar significado a información basada en el conocimiento previo 
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y la evaluación e interpretación de la información para que la política pública sea 

adaptada.  

3. El cambio de políticas, el cual es el ajuste de objetivos y técnicas para el desarrollo 

de una solución más integrada al problema; es el resultado de la búsqueda de 

información y su final adopción (Lee y van de Meene, 2012). 

 

El aprendizaje político no es un fin en sí mismo, sino una parte del proceso de política que 

contribuye a alcanzar objetivos que resultan de un cambio, ya que es una respuesta a la 

experiencia pasada o a la información obtenida (Hall, 1993; Hartlapp, 2009). El aprendizaje 

posee configuraciones políticas y legados que influyen en la producción del cambio. Los 

expertos en políticas o empresarios son también elementos centrales en el aprendizaje, dado 

que están ubicados al margen de los actores gubernamentales que actúan como promotores del 

aprendizaje y establecen los arreglos e instrumentos para la implementación de la política (Hall, 

2009). El aprendizaje político puede ser aplicado a diferentes componentes del sistema político 

y producto de diferentes procesos. En este caso en específico, nos interesa lo que Bennett y 

Howlett (1992) llaman como aprendizaje al producto de una reacción por parte de los 

responsables de la política ante los ambientes políticos externos (como el 19S).  

 

Si bien existen diferentes procesos de aprendizaje, algo que tienen en común son los actores en 

los que impactan. En general, se asume que los procesos del cambio político impactan en los 

diferentes subsistemas, los cuales son considerados como la unidad de análisis en el cambio de 

política (Sabatier, 1998). Un subsistema pueden ubicarse en diferentes coaliciones 

caracterizadas por tener apoyo de altos funcionarios públicos o electos, para defender e 

impulsar el cambio de política (Sabatier, 1987). La importancia de ubicar a las coaliciones 

radica en la capacidad que tiene como grupo para defender y promover la atención de las 

problemáticas. Para que lo anterior sea posible es necesario que los actores estén interesados a 

impulsar el establecimiento de acciones coordinadas para la elaboración e implementación de 

las acciones correspondientes (Sabatier, 1998). Así pues, el aprendizaje político puede facilitar 

el cambio de posiciones políticas, facilitando el consenso y reduciendo el conflicto en el 

proceso político. 

 

En este sentido, el cambio político es resultado de la forma en la que las redes de política basan 

sus prioridades y cómo es que las posiciones centrales están relacionadas con los tipos de 

estrategias requeridas para generar creencias. En cuanto a los aspectos secundarios se 
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relacionan con las decisiones sobre los instintos y la investigación requerida para implementar 

estrategias centrales. Sin embargo, el cambio en aspectos centrales o secundarios depende del 

agente que lo esté promoviendo. Es así que los cambios en aspectos centrales pueden ser 

propiciados por factores externos a un sistema, como las condiciones macroeconómicas, el 

surgimiento de una nueva coalición de gobierno o incluso el impacto de desastres naturales 

(Bennett y Howlett, 1992). 

 

Sabatier (1998) propone el Marco de Coaliciones Promotoras como herramienta teórica para 

entender el cambio político a partir del funcionamiento de los subsistemas políticos y su 

relación con el entorno. Según Sabatier (1987) el funcionamiento de los subsistemas políticos 

establecidos en coaliciones, se ven afectados tanto por parámetros relativamente estables 

(aquellos que ocurren durante varias décadas) como por eventos dinámicos del sistema 

(aquellos aspectos que son susceptibles a fluctuaciones significativas en el transcurso de unos 

pocos años y que sirven como estímulos importantes para el cambio de políticas). Entre los 

parámetros relativamente estables se encuentran los atributos básicos del área problemática, es 

decir, aquellas características que afectan las opciones institucionales; la distribución básica de 

los recursos naturales, los valores culturales fundamentales y la estructura social, y la estructura 

básica legal. En cuanto a los eventos dinámicos del sistema, se encuentran los cambios en las 

condiciones socioeconómicas y tecnológicas, los cambios en coaliciones de gobierno 

sistémicas los cuales definen el nivel de importancia y atención de un problema público, y las 

decisiones políticas y los impactos de otros subsistemas en donde las decisiones e impactos de 

otros sectores políticos son elementos dinámicos que afectan a subsistemas específicos 

(Sabatier, 1998) (Ver Diagrama 1). 
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Diagrama 1. Marco de Coaliciones  Promotoras 

Fuente: Sabatier 1998 

 

 

Para la presente investigación, se hará uso del diagrama elaborado por Sabatier (1998), con el 

fin de analizar el funcionamiento del subsistema, tomando en cuenta que el proceso de política 

puede resultar por medio de dos formas: 1) a través de la competencia entre coaliciones 

promotoras con valores confrontados con el fin de traducir sus creencias políticas en programas 

gubernamentales y 2) cambios externos al subsistema que afectan la creencia política de la 

coalición dominante o permite a una coalición menor obtener más recursos políticos que les 

permita empujar a la coalición dominante de su posición y convertirse en dominantes. Sin 

embargo, es importante añadir que existen diferentes formas en las que las coaliciones 

generarán o no un cambio de política, ya que estas también tienden a disolverse o cambiar 

dependiendo las circunstancias a las que se enfrentan (Beverwijk, 2005). 
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1.5. Resumen 

 

En el presente se abordan las bases analíticas sobre ciudades sostenibles ante la expansión de 

las urbes en materia hídrica. Tras la revisión de literatura sobre ciudades sostenibles, es posible 

señalar que, ante efectos del cambio climático, el crecimiento poblacional, el mal manejo y 

distribución del agua, la contaminación y sobreexplotación del recurso, la falta de 

infraestructura hídrica e inversión tecnológica es necesario el desarrollo de capacidades 

institucionales. Estas últimas deben buscar la interacción de diferentes actores involucrados en 

el tema, para establecer vías de acción adecuadas y generar la planificación urbana necesaria. 

La finalidad de la planificación debe estar encaminada a la sostenibilidad del agua, la cual tome 

en cuenta la disponibilidad del recurso, así como los posibles problemas a los que se enfrenta 

y la necesidad de disminuir los impactos negativos en la vida de los seres que habitan las urbes. 

El modelo de ciudades sostenibles representa una oportunidad para hacer frente a la expansión 

urbana y los problemas que este fenómeno trae consigo, particularmente las crisis hídricas que 

acompañan a ciudades como la CDMX, que se analiza en el presente caso de estudio. 

 

En cuanto al enfoque sobre la gobernanza del agua, este facilita la comprensión sobre la 

importancia que tiene para las ciudades integrar a diferentes agentes involucrados directa o 

indirectamente con el manejo del recurso hídrico. La gobernanza del agua desde una 

perspectiva multinivel permite conocer cómo es que los diferentes actores interactúan bajo la 

necesidad de crear políticas transversales a través de la coordinación interinstitucional. 

Además, el apartado hace énfasis en la importancia de la existencia de instituciones fuertes 

basadas en principios como la responsabilidad y la transparencia, para hacer que las entidades 

gubernamentales ofrezcan condiciones óptimas para el logro de acuerdos. La gobernanza del 

agua constituye un punto de partida en el análisis para generar políticas públicas a partir de 

acciones integradas de diversos actores en favor de la sostenibilidad hídrica. 

 

La IPC llevada al tema hídrico es una herramienta multisectorial y multinivel de suma 

importancia para el análisis. Sus aportaciones procuran la reducción de contradicciones entre 

políticas que no están vinculadas completamente con el tema hídrico. Representa la inclusión 

del desarrollo de políticas que consideran acciones de mitigación y adaptación, disminuyendo 

la posibilidad de incoherencias y propicia impactos positivos. Las herramientas que ofrece para 

el análisis de la forma de integración, ya sea horizontal o vertical, contribuye a delimitar la 

manera en que el gobierno está actuando ante la inclusión de diversos temas en diferentes 
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sectores. La perspectiva de integración como proceso de gobierno aporta herramientas para 

analizar las interacciones entre diferentes sectores desde lo institucional, político y cognitivo. 

Los instrumentos de integración representan un factor de apoyo metodológico para ubicar las 

acciones realizadas y analizar los cambios de política producidos por la integración, en este 

caso centrados en los instrumentos comunicativos. 

 

Por último, el cambio y el aprendizaje son partes importantes en el proceso de análisis de 

política, al aportar información sobre la forma en la que ciertos instrumentos de integración de 

política han sido modificados. El cambio es consecuente al aprendizaje, razón por la que ambos 

son comprendidos como elementos inherentes. En este contexto, el Marco de Coaliciones 

Promotoras propuesto por Sabatier (1998), con su enfoque en los subsistemas políticos, nos 

presenta una herramienta útil para estudiar como los diferentes subsistemas políticos fueron 

afectados por evento externos ajenos a ellos como fue el sismo del 19S. 
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CAPÍTULO 2. LA EXPANSIÓN URBANA Y LA CRISIS HÍDRICA EN LA CDMX. HACIA 

LA ADOPCIÓN DE UN MODELO SOSTENIBLE 

 

 

Introducción 

 

La ONU (s.f.) señaló que la expansión urbana es un hecho cada vez más frecuente en todos los 

lugares del mundo. La razón de este argumento se encuentra en que las ciudades son espacios 

atractivos al ser considerados centros de crecimiento, concentrando actividades económicas de 

carácter secundario y terciario. Dichas características han provocado que las ciudades sean 

lugares atractivos para la migración, hecho que influye en la población total que existe en un 

territorio. En este sentido, el número de habitantes en la ciudad también depende de los índices 

en la tasa de natalidad de la población originaria, de la cual deriva la necesidad de expansión 

del territorio urbano. Sin la gestión adecuada, ambos factores (migraciones internas y tasa de 

natalidad) pueden generar un sin fin de retos para los gobiernos locales, tal es el caso del 

aumento en la demanda de recursos naturales como el agua o el aumento en la producción de 

GEI causantes del cambio climático. 

 

En el caso particular de la CDMX, el gobierno se enfrenta a múltiples retos ante la expansión 

urbana, particularmente relacionados con el cambio climático y la gestión hídrica. El presente 

capítulo tiene como objetivo dar un contexto general sobre la situación de la CDMX en lo que 

respecta al cambio climático y la gestión del agua, resaltando las medidas que en materia de 

resiliencia se elaboraron antes y después de un suceso coyuntural como lo fue el sismo ocurrido 

el 19 de septiembre de 2017. Para cumplir con estos objetivos, el capítulo se ha dividido en 

cuatro partes centrales a las que se le suma un apartado de resumen: 

 

1. Expansión Urbana en la Ciudad de México; 

2. Gobernanza del agua en la CDMX; 

3. Política de Adaptación en la CDMX; y 

4. ¿19S como factor de cambio político?. 
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2.1 Expansión Urbana en la Ciudad de México 

 

En promedio, las ciudades en el mundo integran a su población cinco millones de habitantes 

cada mes (ONU, s.f.). El aumento de habitantes en las ciudades representa retos en el 

abastecimiento y tratamiento del agua en la zona urbana, lo cual implica comprender cuál es la 

relación que existe entre la expansión de las urbes, el agua, su disponibilidad, usos, tratamiento 

e infraestructura, sin dejar de lado los efectos que tienen otros fenómenos en el agua, como el 

cambio climático. En este sentido, el presente apartado tiene como objetivo definir el concepto 

de ciudad para comprender el proceso de expansión urbana y describir las problemáticas que 

ha generado en términos hídricos en la CDMX. 

 

 

2.1.1 La Ciudad de México y la Expansión Urbana 

 

Las ciudades se definen como aquellos territorios que poseen más de 300 habitantes por 

kilómetro cuadrado, en donde predomina el sector secundario y terciario como actividad 

económica, y presentan continuidades físicas carentes de usos de suelos agrícolas (Bottino, 

2009). Las ciudades son fuentes de flujos de recursos y estímulos macroeconómicos, lo cual 

propicia que sean el principal destino de las migraciones interestatales. Estas migraciones 

generan crecimiento poblacional y, con ello, el aumento en la tasa de natalidad, lo cual propicia 

el aumento de la zona urbana (Unikel, 1974). 

 

En el caso de la CDMX, las migraciones internas del país al centro fueron características a 

inicios del siglo XX. Las migraciones se debieron al desarrollo de obras públicas y servicios 

urbanos, el crecimiento industrial periférico, así como la seguridad que la ciudad ofrecía 

durante la Revolución. La tendencia migratoria se modificó en la década de los setentas, en 

donde fue notorio un crecimiento exponencial de la población influido particularmente por el 

aumento en la tasa de natalidad (Cervantes, s.f). De la década de los ochentas al siglo XXI, la 

tendencia en el crecimiento poblacional se ha mantenido (Ver gráfica 1). Así el crecimiento de 

la ciudad continúa, trayendo consigo el desarrollo de actividades económicas, pero también 

problemas de desigualdad y desequilibrios sociales, económicos y ambientales (Bottino, 2009). 
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Gráfica 1. Población de la Ciudad de México de 1900-2015 
 

Fuente: Obtenida de Cuéntame INEGI (2015) Dinámica Crecimiento 

 

 

El constante crecimiento poblacional de las ciudades ha propiciado la expansión urbana, 

entendida como la modificación de los límites políticos administrativos establecidos 

legalmente, provocando el aumento en la demanda de espacios que satisfacen las necesidades 

básicas de sus habitantes. La expansión urbana puede darse de forma organizada o 

desorganizada. La primera implica la intervención de proyectos gubernamentales para el 

establecimiento de nuevos espacios habitables, los cuales cuenten con la infraestructura, 

recursos necesarios y una mezcla ordenada de usos de suelo (Dávila et. al., 2017).  

 

Por su parte, la expansión desorganizada se caracteriza por la ocupación de terrenos ilegales 

por su naturaleza de conservación ecológica o usos originalmente agropecuarios, sin tomar en 

cuenta los recursos con los que cuenta el territorio (Ortega y Rosas, 2012; Bazant, 2008). En 

el caso de la CDMX es posible hablar principalmente de una expansión urbana desorganizada, 

pues la expansión urbana de inicios del siglo XX no estuvo regulada por ninguna norma, hasta 

1976 con la creación de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal en donde se 

establecieron las bases para impulsar la expansión urbana de forma ordenada (Garza, 1997). 

 

Ante la expansión urbana desorganizada, la ONU han exhortado a la promoción del desarrollo 

de asentamientos humanos “seguros, salubres, habitables, equitativos, sostenibles y 

productivos” (ONU, 1996). Esta recomendación implica que se realicen análisis previos para 

considerar las características físicas de la ciudad, con el fin de aportar datos sobre los recursos 

con los que se cuenta. 
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2.1.2 Características Hídricas de la CDMX  

 

Para comprender los impactos de la expansión urbana desorganizada en materia hídrica es 

necesario tomar en cuenta que la ciudad es considerada como un lugar con fuentes importantes 

de agua. Cuenta con 2,000 km2 de agua en la cuenca del Valle de México, integrada por cinco 

lagos (también conocidas como subcuencas): Chalco, Xochimilco, Texcoco, San Cristóbal-

Xaltócan y Zumpango, de los cuales, Texcoco y Zumpango son vestigios artificiales. 

Asimismo, existen trece ríos: Agua de Lobo, Los Remedios, Tacubaya, Becerra, Santo 

Desierto, La Magdalena, San Buenaventura, El Zorrillo, Oxaixtla, y cuatro restantes: Mixcoac, 

Churubusco, La Piedad y Consulado, los cuales han sido entubados. Cabe señalar que a los 

alrededores de la cuenca existen siete cuencas cercanas: Tula, Lerma, Cutzamala, 

Temascaltepec, Amacuzac, Tecolutla y Atoyac.  

 

La ciudad posee una precipitación pluvial que constituye 5,500 y 6,000 millones de metros 

cúbicos de agua, aunque existen variaciones históricas. Sin embargo, el 75% del agua derivada 

de las lluvias se evapora y 780 millones de metros cúbicos se infiltran, consumiéndose sólo 

alrededor de 300 m3. De esta infiltración derivan los más de mil pozos someros (norias) que se 

han ubicado en la ciudad (Legorreta, 2006; Legorreta, 2012; Lesser y Cortés, 1998). 

 

A pesar de la riqueza hídrica, a mediados del siglo XX la CDMX carecía de infraestructura 

hidráulica para la gestión del agua. Dicha situación hizo necesario que las autoridades 

planearan la construcción de un sistema de abastecimiento proveniente de la cuenca Lerma. El 

llamado Acueducto Lerma posee 60 km de longitud, con un caudal de diseño de 1,400 l/s, y su 

operación está a cargo del Sistema de Aguas de la Ciudad de México (Sacmex) (Conagua, 

2017). Cabe mencionar que la construcción del Acueducto ocasionó conflictos sociales con la 

población local, agravados en 1973 por una sequía, provocando que el gobierno tomara la 

decisión de en 1976 construir el Sistema Cutzamala. 
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Gráfica 2. Porcentaje de aporte del agua al Valle de México 

Fuente: Elaboración propia con datos de CONAGUA 2017 

 

 

Con la ampliación de la infraestructura hidráulica en la ciudad, actualmente el Sistema 

Cutzamala es responsable del 17% del abastecimiento del agua en la ciudad, el cual se 

complementa con el recurso aportado del Sistema Lerma (5%), con la extracción de agua 

subterránea (68%), con ríos y manantiales (3%) y reúso de agua (7%) (Ver Gráfica 2) 

(Conagua, 2017). Como es posible observar, para el año 2011 la obtención del agua en la ciudad 

fue predominantemente del subsuelo. A fecha del 2011 existían en la CDMX 454 pozos de 

extracción (INFODF, 2011). 

 

 

2.1.3 Crisis Hídrica en la CDMX 

 

Estudios realizados en diferentes ciudades del mundo (consulta Jacobi et. al., 2017; Don 

Hinrichsen, s.f.; Ortega, 2009), señalan que existen factores determinantes que generan una 

crisis hídrica, tales como la expansión urbana, el crecimiento poblacional y su consecuente 

presión en la demanda del agua, y las condiciones naturales de la zona alteradas por la actividad 

humana, además, la ausencia de una gestión del agua eficiente que establezca el sano equilibrio 

entre la demanda, disponibilidad y oferta de los recursos hídricos en las ciudades, a través de 

la infraestructura necesaria. Las crisis hídricas pueden medirse a través de la disponibilidad y 

saneamiento del agua potable, el nivel de explotación de las fuentes del agua y su 

contaminación, y la eficiencia de la gestión hídrica (ONU, 2017; Ortega, 2009).   

 

Las cuencas, ríos, lagos, las fuentes subterráneas de agua, así como los ciclos de precipitación 

pluvial, reflejan la riqueza hídrica de la CDMX, sin embargo, se habla de una ciudad con crisis 

hídrica ante la ausencia de acciones correspondientes para el abastecimiento, tratamiento, 
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reutilización, cuidado y clasificación de usos que permitan la sostenibilidad del agua disponible 

en las fuentes de agua del Valle de México.  

 

En la CDMX, la crisis hídrica se refleja en la falta de agua en la mayoría de alcaldías que la 

conforman. La duración del desabasto de agua varía de la alcaldía en la que se habite. Es 

frecuente que en aquellas alcaldías con índices elevados de pobreza, el recurso se ausente con 

mayor frecuencia, mientras que en las que se encuentra concentrada la riqueza, los problemas 

de abastecimiento son solucionados con mayor rapidez. Tan es así que en zonas residenciales 

la dotación diaria es de 567 litros, mientras que en zonas populares el abastecimiento de agua 

radica en 124 litros diarios (Torres, 2017; Coneval, s.f.). 

 

La crisis hídrica de la ciudad se ha visto agravada por la expansión urbana, particularmente por 

la ocupación de los asentamientos irregulares en suelo de conservación. Según datos de la 

Procuraduría Ambiental y del Ordenamiento Territorial de la Ciudad de México (PAOT), en 

2016 se detectaron 867 asentamientos en suelo de conservación. Las personas establecidas en 

suelo de conservación se enfrentan a la dificultad para obtener el agua dentro de los estándares 

de sanidad, ya que los terrenos ocupados carecen de la infraestructura hidráulica necesaria para 

abastecer y tratar el agua que requieren. También modifican las funciones naturales de los 

suelos de conservación ecológica, los cuales fungen como filtradores naturales para la recarga 

de los acuíferos en la ciudad (Soto et. al., 2000). 

 

Por si esto fuera poco, el gobierno de la CDMX no ha generado las medidas necesarias para 

reducir la sobre extracción de aguas subterráneas. El problema que trae consigo dicha acción 

es la modificación de la naturaleza del suelo de la ciudad, la cual provoca la compactación de 

la arcilla que compone geológicamente los suelos de la ciudad, generando hundimientos 

diferenciados (ALDF, 2003). Los análisis han señalado que el hundimiento promedio mensual 

es de 2.5 cm, lo cual representa 30 cm de hundimiento anual (Capilla, 2018). En este contexto, 

los hundimientos diferenciados ocasionan el debilitamiento de la infraestructura de los 

inmuebles de la ciudad, aumentando su vulnerabilidad frente a fenómenos naturales como los 

sismos. 

 

La contaminación de aguas superficiales constituye otro de los problemas a los que la ciudad 

se enfrenta con la expansión urbana. En el caso de la CDMX, el gobierno ha clasificado como 

fuertemente contaminadas al Río Churubusco, Río de los Remedios, y Río San Buenaventura 
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(Ortega, 2011). Además, el sistema de drenaje de la ciudad transporta agua residual de zonas 

habitacionales, de servicios e industriales, las cuales se mezclan con gran variedad de 

contaminantes, dificultando el tratamiento del agua de la ciudad, provocando la contaminación 

de agua subterránea (Soto, et al., 2000). 

 

En 2017, la ciudad registró un total de 244 Plantas de Tratamiento de Aguas Residuales 

(PTAR), siendo la alcaldía Milpa Alta la única que no contaba con alguna y Azcapotzalco la 

que tenía el mayor número. La alcaldía Iztapalapa presentó el mayor flujo de tratamiento de 

aguas residuales. Del agua tratada, 48% provenía del sector servicios, el 42% de industria y el 

10% de comercio. El uso de aguas residuales en actividades como el riego de áreas verdes, 

reúsos en el proceso, lavado de autos, entre otros, constituyen una alternativa que disminuye el 

consumo de agua potable en actividades o procesos económicos que no lo requieran (Sedema, 

2018). A pesar de los beneficios mencionados, en la CDMX de 471,957 establecimientos 

señalados en el Directorio Estadístico Nacional de Unidades Económicas (Denue) (Inegi, 

2018), sólo 138 declaran el uso de aguas residuales, de los cuales: el 35% de los 

establecimientos la usan para sanitarios, 34% en áreas verdes, 16% de reúso en el proceso, 6% 

lavado de autos, 5% otros, 2% sistema contra incendios, 1% descarga a red de agua tratada, 1% 

recreativo (Sedema, 2018). 

 

Ante la información aportada sobre la situación del agua, es posible hablar de una crisis hídrica 

en la ciudad. Algunas de sus principales causas son la falta de regulación de los asentamientos 

en zonas de suelo de conservación, la ausencia de medidas que equilibren la extracción y el 

abastecimiento de agua en diferentes zonas de la ciudad sin sobreexplotar los mantos acuíferos, 

la falta de políticas de inversión en infraestructura para evitar la contaminación del agua, así 

como políticas culturales para la sociedad civil y los privados que fomenten el cuidado del 

agua. 

 

 

2.2. Gobernanza del Agua en la CDMX 

 

Las ciudades concentran el desarrollo de actividades económicas secundarias y terciarias, por 

lo que propician grandes concentraciones humanas que exigen la satisfacción de necesidades 

básicas y la garantía de derechos humanos, tales como el acceso al agua potable y su 

saneamiento (ONU, 2014). En este contexto, la gestión del agua basada en la gobernanza 
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representa una herramienta para que los gobiernos integren a los diferentes actores que están 

involucrados y/o interesados en el tema hídrico. El objetivo del presente apartado es describir 

la forma en la que el gobierno de la CDMX ha encaminado sus acciones a una gestión basada 

en la gobernanza del agua desde una perspectiva multinivel que facilite la integración de los 

diferentes actores. Este apartado permitirá conocer a los actores que son parte de la gestión 

hídrica en la CDMX y cuáles son las principales acciones que se han adoptado en la materia a 

nivel local. 

 

 

2.1.1 Gestión del Agua basada en la Gobernanza en la CDMX 

 

En ciudades como la CDMX, la gestión adecuada del agua implica considerar sus usos, es 

decir, la forma en la que el agua es empleada en todas las actividades humanas ya sea en lo 

doméstico, público o industrial (Conagua, 2011). Lo anterior, permite una distribución del agua 

basada en la clasificación e infraestructura con la que cuenta un territorio urbano. El 

saneamiento del agua es otro de los factores que la gestión hídrica debe garantizar, 

considerando el adecuado tratamiento del agua. También es necesario promover el cuidado del 

agua en el sector industrial y la sociedad civil. A través de la gestión del agua es posible 

clasificar las diferentes fuentes con las que cuentan las ciudades, y así proporcionar la 

extracción del recurso sin poner en riesgo su disponibilidad original y sus condiciones naturales 

(ONU, 2018). 

 

La gestión hídrica debe buscar la sostenibilidad del agua. Sin embargo, esta se enfrenta a 

presiones como la emisión de gases efecto invernadero en las ciudades y su relación con los 

ciclos hídricos, el establecimiento de la población en zonas en donde no hay infraestructura 

hidráulica necesaria para abastecer a la ciudadanía, entre muchos otros problemas que ya han 

sido mencionados. En este contexto, la ONU (2017) ha señalado que, la gobernanza es una 

opción para mejorar las acciones ante las presiones que la gestión de los recursos hídricos 

enfrenta. Su utilidad radica en la colaboración y coordinación que fomenta entre los diferentes 

sectores y niveles de gobierno, el sector privado y la sociedad civil para el logro del 

abastecimiento y saneamiento del agua, así como la atención de las diferentes problemáticas 

hídricas. 

 

  



 48 

2.1.2 Autoridades de la Gobernanza del Agua en la CDMX 

 

Lograr la gobernanza del agua requiere de la delimitación de los actores involucrados en el 

tema. En este sentido, la Ley de Aguas Nacionales (2016) establece que la Conagua es un 

órgano desconcentrado de la Sedema encargado de llevar la gestión integral de los recursos 

hídricos, su administración, regulación, control y protección. Su organización se divide en dos 

niveles: el nacional y el regional hídrico-administrativo. En el primer nivel, la Conagua se 

encarga de establecer la política hídrica nacional, fomenta y apoya el desarrollo de 

infraestructura hídrica en los estados y municipios, los servicios públicos de agua potable y 

alcantarillado, saneamiento, tratamiento y reúso del agua, riego o drenaje, el control de 

avenidas y protección contra inundaciones. El modelo de organización a nivel regional hídrico-

administrativo se fundamenta en la propuesta de la Organización de las Naciones Unidas para 

la Alimentación y la Agricultura (FAO por sus siglas en inglés, Food and Agriculture 

Organization, 2007). Este busca la gobernanza del agua basada en la sostenibilidad, sobre todo 

a través de la gestión de cuencas, las cuales son zonas geográficas drenadas por una corriente 

de agua donde confluyen tanto recursos naturales como poblaciones humanas (FAO, 2019; 

Hernández, 2011). 

 

La Conagua estableció la figura de Organismos de Cuenca, los cuales son de índole 

gubernamental y fungen como las unidades técnicas, administrativas y jurídicas de niveles 

regionales hidrológicos del país para mejorar la coordinación entre sectores públicos y privados 

de estas regiones. Los Organismos de Cuenca formulan y proponen la política hídrica regional, 

establecen la coordinación con otras dependencias y entidades estatales o municipales para el 

desarrollo de obras de infraestructura hídrica, así como para el abastecimiento de agua potable, 

alcantarillado, saneamiento, recirculación, reúso, riego, drenaje, control de avenidas y 

protección contra inundaciones (Cámara de Diputados, 2016). 

 

Los Organismos de Cuenca pueden apoyarse en los Consejos de Cuenca, los cuales son órganos 

colegiados de integración mixta y fungen como promotores de un espacio de coordinación 

entre gobernantes de estados y municipios, particulares y representantes de usuarios del agua. 

Constituyen la base para la planeación, realización y administración de los recursos hídricos, 

para el establecimiento de las negociaciones sobre derechos del agua o compras de emergencia 

ante sequías (Cámara de Diputados, 2016). Los Consejos de Cuenca permiten la gestión de la 

calidad del agua, ya que a través de las cuencas se busca controlar las fuentes de contaminación 
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para cumplir con los objetivos de calidad. Pueden auxiliarse de Comisiones de Cuenca, las 

cuales atienden temas de las subcuencas. Funcionan a través de cuatro órganos centrales:  

 

1) la Asamblea General de Usuarios, en donde hay representantes de cada tipo de uso del 

agua y de las organizaciones sociales,  

2) el Comité Directivo del Consejo de Cuenca, integrado por el presidente y el secretario 

técnico del Consejo de Cuenca,  

3) la Comisión de Operación y Vigilancia, compuesto por un grupo técnico de trabajo 

mixto y colegiado, para evaluar su desempeño y,  

4) la Gerencia Operativa, la cual posee funciones técnicas, administrativas y jurídicas 

(Cámara de Diputados, 2016). 

 

La Conagua promueve la relación con los estados y municipios para establecer los lineamientos 

en el manejo y uso del agua. Sin embargo, reside en las entidades federativas (como en el caso 

de la CDMX) establecer la coordinación necesaria para la implementación de programas que 

den respuesta a las problemáticas de ciudades en constante expansión urbana. En la CDMX, la 

Ley de Aguas del Distrito Federal (Ley de Aguas4) tiene por objeto regular la gestión integral 

de los recursos hídricos y la prestación de los servicios públicos prioritarios de agua potable, 

drenaje y alcantarillado, al igual que el tratamiento y reúso de aguas residuales, señalando el 

derecho de las personas al acceso al agua potable. Para ello, se creo un órgano desconcentrado 

de la Sedema: Sacmex, encargado de la operación de la infraestructura hidráulica, de los 

servicios de tesorería del agua y la prestación del servicio público de agua potable, drenaje, 

alcantarillado, el tratamiento y reúso de aguas residuales (ALDF, 2015). 

 

 

2.1.3 Acciones para la Gobernanza Hídrica en la CDMX 

 

El presente subapartado tiene como propósito señalar las acciones que en la CDMX se han 

establecido, en un contexto de gobernanza multinivel, para atender los problemas hídricos de 

la ciudad. 

  

                                                        
4 En 2017 la Ley de Aguas del Distrito Federal era la ley que regía el actuar de las autoridades hídricas de la 
CDMX, sin embargo, a mediados de 2019, la Ley del Derecho al Acceso, Disposición y Saneamiento del Agua 

de la Ciudad de México fue aprobada para suplir a la ley que le precede.  
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El instrumento rector de la política hídrica de la ciudad es el Programa de Sustentabilidad y 

Gestión de los Servicios Hídricos (PSGSH), del cual Sacmex está encargado de su formulación, 

implementación y evaluación con la finalidad de hacer el agua salubre accesible para toda 

persona. Sus objetivos generales son: 

 

o Mejorar la calidad de los servicios de agua y drenaje; 

o Incrementar la eficiencia en el uso del agua; 

o Reducción del impacto social y ambiental de las obras; 

o Lograr la sostenibilidad de los servicios y fuentes de abastecimiento;  

o El desarrollo de indicadores para la evaluación (GOCDMX, 2016). 

 

El PSGSH se fundamentó en un conjunto de leyes y normas como lo son: la Ley General del 

Equilibrio Ecológico y Protección al Ambiente, la Ley de Aguas Nacionales, Ley General para 

el Desarrollo Forestal, la Ley General de Vida Silvestre, la Ley Ambiental, la Ley de Desarrollo 

Urbano del Distrito Federal, y el Programa General de Ordenamiento Ecológico del Distrito 

Federal. En efecto, esta base legal apunta a una aparente interconexión entre diferentes 

dependencias gubernamentales en lo concerniente a la gestión hídrica en la CDMX. De hecho, 

el PSGSH es transversal al Programa General de Desarrollo del Distrito Federal (PGD), al 

generar acciones que incrementen los ingresos, así como mejoras en la infraestructura 

hidráulica a través del mantenimiento y la conservación que incrementen la cobertura y mejora 

en la calidad de agua potable, drenaje y tratamiento de aguas residuales.  

 

La elaboración del PSGSH se realizó con base en las participaciones de diferentes actores 

involucrados en el tema, como académicos, funcionarios públicos y privados. Las acciones 

resultantes se elaboraron a partir de cuatro ejes estratégicos para la solución de la problemática 

hídrica a la que se enfrenta la CDMX, los cuales son: a) prestación de los servicios hidráulicos, 

b) la gestión integrada de los recursos hídricos, c) construcción y mantenimiento de 

infraestructura, y d) fortalecimiento institucional a través de la organización, procesos e 

información (Monayo, 2009). 
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2.3 Política de Adaptación en la CDMX 

 

El presente apartado tiene por objeto analizar las acciones que, en un contexto de lucha contra 

el cambio climático, el gobierno de la CDMX ha adoptado para hacer frente a los problemas 

de expansión urbana y gestión hídrica.  

 

En la CDMX la producción de gases efecto invernadero proviene principalmente del uso de 

automóviles y transporte público, los cuales emiten la mayor cantidad de partículas óxidos de 

nitrógeno y el 95% de dióxido de carbono. La industria local, especialmente el sector de 

impresión genera la mayor cantidad de compuestos orgánicos volátiles, asociados también a 

productos de uso cotidiano, como los insecticidas domésticos, pinturas, tintas (Sedema, 2016). 

El resultado del aumento de estos gases en el ambiente es el cambio climático en la ciudad, lo 

cual trae consigo la modificación de los ciclos naturales del agua en el Valle de México, 

prolongando los periodos de sequía y aumentando las precipitaciones pluviales (Kimmelman, 

2017). El aumento en las precipitaciones coloca en condiciones vulnerables la capacidad del 

sistema de drenaje y alcantarillado de la ciudad, el cual suele quedar rebasado provocando 

inundaciones ante lluvias torrenciales. La figura 2 ilustra las tres vulnerabilidades principales 

consecuentes al cambio climático: las olas de calor, las inundaciones y los deslaves, siendo la 

zona norte de la ciudad la que presenta mayores vulnerabilidades. 

 

 

Figura 1. Vulnerabilidad al Cambio Climático 

Fuente: Obtenida de Oficina de Resiliencia de la CDMX (2017) Estrategia de Resiliencia 
CDMX 
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Resulta claro que, al ser un factor que altera la disponibilidad, calidad y cantidad del agua, el 

cambio climático debe ser integrado en la planeación, elaboración e implementación de 

políticas que afectan la vulnerabilidad hídrica de la CDMX. En efecto, conceptos como 

resiliencia, adaptación y mitigación tienen que ser transversales en los diferentes sectores de la 

administración pública local. En relación con la investigación, ha sido precisamente el 

concepto de resiliencia el que ha permitido integrar las preocupaciones climáticas en la gestión 

del agua en la ciudad. 

 

El concepto resiliencia fue notorio en la normatividad mexicana desde la publicación de la 

LGCC (2012) y las acciones que se crearon con base en ella en los estados, como el Programa 

de Acción Climática de la Ciudad de México 2014-2020 en donde se añade un eje sobre política 

de adaptación con base en la resiliencia (Centro Mario Molina, 2014). El concepto de 

resiliencia continuó integrándose en las políticas de la CDMX durante el 2013, a través del 

programa 100 Ciudades Resilientes (100CR). A partir de este acontecimiento y en coordinación 

con la Comisión Interinstitucional de Cambio Climático del Distrito Federal, (fundamentada 

en la LMACCDSDF), se creó el Comité Directivo de Resiliencia el cual contribuyó con la  

revisión, validación y diseño de la Estrategia de Resiliencia de la CDMX (La Estrategia, 2016). 

La Estrategia busca atender los retos tanto naturales como aquellos provocados por el ser 

humano en la ciudad, a partir de cinco ejes basados en el concepto resiliencia:  

 

1. Fomentar la Coordinación Regional,  

2. Impulsar la Resiliencia Hídrica como Nuevo Paradigma para el manejo del Agua 

en la Cuenca de México  

3. Planear para la Resiliencia Urbana y Territorial  

4. Mejorar la Movilidad a través de un Sistema Integrado, seguro y sustentable, y  

5. Desarrollar la Innovación y Capacidad Adaptativa (OR CDMX, 2016). 

 

Dada la importancia del tema hídrico en la ciudad en el presente, es indispensable destacar al 

eje 2 relacionado con la resiliencia hídrica, mismo que está integrado bajo el principio de 

Gestión Integral de los Recursos Hídrico (GIRH).  El eje está divido en acciones y metas 

orientadas a la reducción de pobreza, la cultura del agua, seguridad hídrica a través de la mejora 

de la infraestructura hidráulica para la ampliación de la disponibilidad del agua, así como la 

reducción de la vulnerabilidad de la infraestructura ante fenómenos naturales como los sismos 

(ORCDMX, 2016).  
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Sin duda, la importancia de este eje radica en la transversalidad que tiene con otros temas 

relevantes para la sostenibilidad del agua en la ciudad. No obstante, cabe resaltar que aspectos 

también relevantes para una gestión transversal del agua fueron colocados dentro de otros ejes 

de esta Estrategia, tal es el caso del Eje 3, que considera la reducción de riesgos a través de la 

planeación urbana y territorial. Interesantemente, dentro de ésta se contempla la recuperación 

de la Zona Patrimonial Xochimilco-Tláhuac-Milpa Alta a través de la creación de la 

Estrategia de Resiliencia Hídrica: Xochimilco-Tláhuac- Milpa Alta y la integración de 

resiliencia en el Plan Maestro del diseño de la AGE para la zona (ORCDMX, 2016, ver tabla 

2).  

 

 

Tabla 2. Eje 2 y 3. Metas y acciones hídricas 

Eje 2. Impulsar la Resiliencia Hídrica como Nuevo Paradigma para el manejo del Agua en la Cuenca 

de México 

Meta 2.1 Reducir la pobreza y la desigualdad 

 

 Acción 2.1.1. Integrar a la mayoría de la 

población que carece del servicio de manera 

regular y continua al sistema de abastecimiento 

de agua potable. 

 Acción 2.1.2 Impulsar Instrumentos económicos, 

normativos y políticas públicas para reducir la 

pobreza y desigualdad hídrica 

 Acción 2.1.3. Promover el establecimiento 

temporal de esquemas de captación de agua de 

lluvia y quioscos de agua en zonas y viviendas 

con pobreza hídrica 

 

Meta 2.2. Promover el uso sustentable del 

acuífero y contribuir a la planeación de la 

seguridad hídrica 

 Acción 2.2.1. Apoyar la creación y consolidación 

del Fondo de Agua de la CDMX 

 Acción 2.2.2 Innovar en el mantenimiento y 

renovación de la red de agua y drenaje, así como 

en el reúso y tratamiento. 

 Acción 2.2.3. Identificar inversiones óptimas 

para la resiliencia hídrica y desarrollar 

recomendaciones de política pública 

 Acción 2.2.4. Mejorar la calidad y cantidad de 

agua en la zona de recarga de los acuíferos 

 Acción 2.2.5. Prevenir los daños provocados por 

un sismo de gran magnitud 

Meta 2.3. Fomentar una cultura cívica sobre la 

sostenibilidad del recurso hídrico 

 Acción 2.3.1 Incrementar la educación a nivel 

escolar sobre el uso responsable del agua  

Meta 2.4. Integrar infraestructura verde y azul y 

un diseño urbano sensible a la situación hídrica, 

por medio de intervenciones que mejoren la 

resiliencia 

 Acción 2.4.1. Fomentar la restauración de cuerpos 

de agua y las cuencas 

 Acción 2.4.2 Buscar alternativas para la 

captura, retención regulación e infiltración de 
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agua de lluvia y prevención de inundaciones 

 

Eje 3. Planear para la Resiliencia Urbana y Territorial 

 

Meta 3.3. Reducir los riesgos a través de la 

planeación urbana y territorial. 

 Actividad Destacada 3.3.2.1. Recuperación de la 

Zona Patrimonial Xochimilco-Tláhuac-Milpa 

Alta a través de la creación de la Estrategia de 

Resiliencia Hídrica: Xochimilco-Tláhuac- Milpa 

Alta y la integración de resiliencia en el Plan 

Maestro del diseño de la AGE para la zona. 

Fuente: Elaboración propia con datos de Oficina de Resiliencia (2016) Estrategia de 
Resiliencia CDMX 

 

 

Como parte de la experiencia de integrar las preocupaciones climáticas en la gestión de la 

CDMX, se creó la Agencia de Resiliencia de la Ciudad de México (la Agencia) (2017) como 

un organismo desconcentrado de la Sedema de la CDMX. Este tiene la misión de dar 

seguimiento y coordinar las acciones para cumplir con las metas establecidas en la Estrategia, 

a través de la coordinación con otras dependencias gubernamentales, así como organizaciones 

sociales y privadas, con el fin de dar respuesta a las problemáticas que enfrenta la ciudad ante 

el cambio climático desde una perspectiva resiliente (Peñalosa, 2017; Boletín, 2017).  

 

Como es posible ver, la agenda de cambio climático ha integrado un nuevo enfoque en la forma 

en la que se abordan los problemas hídricos de la ciudad a partir de la resiliencia. Tanto la 

Estrategia como la Agencia de Resiliencia son parte de la política de adaptación que la ciudad 

ha desarrollado, siendo resultado de la integración de políticas climáticas en temas hídricos que 

la CDMX ha promovido, al menos sobre el papel. 

 

 

2.4 ¿19S como Factor de Cambio Político? 

 

El presente apartado toma en cuenta el caso del sismo ocurrido el 19 de septiembre de 2017 

(19S) como un motor para el cambio en las acciones elaboradas en materia hídrica. El objetivo 

es analizar la actuación de las autoridades frente a situaciones que requieren respuestas 

inmediatas, como los fenómenos naturales. El análisis parte de la descripción de la situación 

posterior al sismo para dar lugar a las acciones que se elaboraron desde la Agencia de 

Resiliencia.  
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Como consecuencia del 19S, alcaldías de la zona sur y oriente de la CDMX sufrieron desabasto 

del agua, principalmente Tláhuac, Xochimilco, Iztacalco e Iztapalapa (Aquino, 2017). Sin 

embargo, la situación no fue mejor en alcaldías ubicadas en el centro como la Benito Juárez y 

Cuauhtémoc. Según datos aportados por el gobierno de la CDMX, a una semana del sismo, 

251 fugas de agua fueron reportadas, aunque periódicos como Excélsior señalaron que era 

necesario reparar unas 500 fugas de agua provenientes de redes secundarias (Redacción, 2017). 

La Agencia de Resiliencia, en coordinación con la empresa consultora Bain and Company, 

detectó 5,429 fugas, pozos y bordos dañados. Estas fallas en el sistema hidráulico afectaron a 

más de 4 millones de personas, quienes padecieron desabasto de agua potable posterior al 19S 

(Agencia de Resiliencia, 2018). 

 

Para dar respuesta a las problemáticas derivadas del 19S, el gobierno de la ciudad creó la 

Comisión para la Reconstrucción, Recuperación y Transformación de la Ciudad de México (la 

Comisión) instaurada el 26 de septiembre de 2017. Esta Comisión tenía el fin de crear la Ley 

para la Reconstrucción, Recuperación y Transformación de la Ciudad de México, publicada en 

la Gaceta Oficial de la ciudad el primero de diciembre de 2017 (Agencia de Resiliencia, 2018), 

de la cual derivó el Programa para la Reconstrucción Recuperación y Transformación de la 

Ciudad de México (el Programa). El Programa fue presentado por el entonces Jefe de Gobierno, 

Miguel Ángel Mancera y el comisionado para la reconstrucción Ricardo Becerra el 12 de enero 

de 2018 (La Razón Online, 2018).  

 

El Programa está conformado por trece apartados, en donde se realiza un análisis descriptivo 

sobre las diferentes problemáticas a las que se enfrenta la ciudad ante la expansión urbana 

desorganizada. En dicho documento se considera el principio de sostenibilidad establecido en 

la Constitución de la CDMX, bajo el cual se propone lograr la gestión del agua. Además, en el 

Programa se describe la relación de la ciudad con el agua desde su fundación hasta la 

actualidad, presentando también propuestas para el manejo del agua. También se mencionan 

acciones para hacer frente a los problemas hídricos, como son el uso de tecnologías alternas 

aplicadas en proyectos como la recuperación del Lago de Texcoco o el uso de acupunturas 

hidrourbanas como las infraestructuras verdes o infraestructuras paisajísticas5. También 

                                                        
5 El concepto acupunturas hidrourbanas surge de un proyecto elaborado por la Delegación Iztapalapa en conjunto 

con la Universidad Nacional Autónoma de México (UNAM) el cual, a través de una convocatoria abierta, buscaba 
encontrar las propuestas más adecuadas en proyectos para la mejora y el mantenimiento del agua creados por 

ciudadanos (UNAM: s.f). 
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reconoce la necesidad de fortalecer la participación ciudadana en la elaboración e 

implementación de medidas para la mejora y el cuidado del agua en la gestión hídrica 

(Comisión CDMX, 2018). 

 

La Comisión también publicó el documento Aprender del Sismo para ser más Resilientes, 

como una estrategia elaborada en colaboración con el Programa 100CR y la Agencia de 

Resiliencia. La estrategia está compuesta por 5 ejes de acción:  

 

1. Fomentar la Coordinación Regional,  

2. Impulsar la resiliencia hídrica como nuevo paradigma para el manejo del agua de 

la Cuenca de México (Ver tabla 3), 

3. Planear la Resiliencia Urbana y Territorial, 

4. Mejorar la Movilidad a través de un Sistema Integrado, Seguro y Sustentable, y 

5. Desarrollar la Innovación y la Capacidad Adaptativa.  

 

 

Tabla 3. Acciones para Generar Resiliencia Sísmica 
Eje 2. Impulsar la resiliencia hídrica como nuevo paradigma para el manejo del agua en la cuenca de 

México 

D. Programa para la resiliencia en Xochimilco, 

Tláhuac y Milpa Alta 

Programas que lo comprenden: 

 Plan de resiliencia hídrica en la ZPM. 

 Disminuir el riesgo socioambiental en zonas de 

conservación. 

 Alianza con el sector privado. Fundación Avina-

FOMIN del BID.  

Fuente: Elaboración propia con información de la Agencia de Resiliencia (2018) Acciones para Generar 
Resiliencia Sísmica 

 

 

Como resultado del 19S, las acciones en materia hídrica se centraron principalmente en las 

zonas que se vieron mayormente afectadas en la ciudad, tal es el caso de la Zona Patrimonial 

Mundial (ZPM). Reflejo de ello fue el Eje 2. Impulsar la resiliencia hídrica como nuevo 

paradigma para el manejo del agua en la cuenca de México (ver tabla 3), mismo que incluyó 

en sus metas el desarrollo de acciones que atendieran a la ZPM al involucrar escurrimientos de 

agua provenientes de las alcaldías Xochimilco, Tláhuac y Milpa Alta. Cabe señalar que, aunque 

la fragilidad hídrica de dicha zona había sido considerada en la Estrategia de Resiliencia, esta 

no se había incluido en el eje 2 enfocado a la resiliencia hídrica, sino que las acciones para 
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atender la ZPM, se encontraban en el eje 3 referente a la planeación resiliente urbana y 

territorial.     

 

A primera vista, todo parece apuntar a que el 19S generó una reflexión sobre la relación del 

agua con la naturaleza del suelo de la ciudad, algo que poco sorprende a todos quienes saben 

que la sobre extracción de los acuíferos está relacionado con los hundimientos en la CDMX 

(Carreón-Freyre, et. al., 2017).  Resta, sin embargo, hacer un análisis a mayor profundidad para 

conocer el alcance del aprendizaje políticos como efecto del sismo del 19S como suceso externo 

a los a subsistemas políticos. Antes de este análisis que se presentará en el próximo capítulo, a 

continuación se presenta un apartado que resume los elementos centrales de este capítulo. 

 

 

2.5 Resumen 

 

La expansión urbana en la CDMX derivada del crecimiento poblacional y las migraciones de 

los estados a la ciudad se ha caracterizado por la ocupación de espacios de conservación 

ecológica, la falta de infraestructura hidráulica y la falta de consideración sobre la 

disponibilidad del agua potable. Históricamente, el gobierno de la ciudad ha establecido 

diferentes mecanismos hidráulicos para satisfacer las necesidades de su población. Sin 

embargo, estas medidas siguen siendo insuficientes ante la falta de una gestión apropiada del 

recurso. Problemas como la sobre extracción de los acuíferos, la contaminación del agua, la 

ausencia de una buena distribución del recurso en diferentes usos, así como la falta de una 

cultura del cuidado del agua, son constantes que conllevan a la expansión urbana en la ciudad. 

Las acciones gubernamentales para dar respuesta a las problemáticas que enfrentan las ciudades 

ante la expansión urbana requieren de esfuerzos institucionales basados en modelos de 

planeación que orienten sus acciones a la sostenibilidad hídrica. 

 

Las ciudades son piezas fundamentales en la solución de problemas ambientales, ya que pueden 

integrar acciones para atender la transversalidad de diferentes problemas, como es el caso de la 

expansión urbana y su relación con el agua. Sin embargo, para que estas acciones se generen, 

es necesario tomar en cuenta modelos diferentes propuestos por órganos internacionales. En 

este sentido, modelos como el de ciudades sostenibles, consideran la disponibilidad de los 

recursos y el uso de tecnologías para disminuir los impactos negativos de la expansión urbana 

y generar acciones encaminadas a la sostenibilidad. La puesta en práctica del modelo de 
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ciudades sostenibles, para la elaboración de políticas integradas, requiere de la ubicación y el 

trabajo en conjunto de los actores correspondientes. 

 

En el caso de la CDMX, los problemas en materia de gestión del agua han sido enfrentados con 

base en el modelo de gobernanza, a partir de la creación de órganos que buscan integrar la 

participación de diferentes actores (tanto gubernamentales, como privados y sociales) 

involucrados con el tema hídrico en la toma de decisiones. La política hídrica de la ciudad ha 

impulsado la transversalidad, incluyendo a varias instituciones gubernamentales encargadas de 

hacer políticas que están directamente relacionadas con las problemáticas del agua. Sin 

embargo, a pesar de que la ley establece la relación que debe tener la Conagua a través de sus 

Órganos y Consejos de Cuenca con los gobiernos estatales, no es visible la forma en la que 

funcionó esta coordinación en la elaboración de la política hídrica. Asimismo, es posible 

encontrar en Sacmex una figura encargada de la gestión del agua en la CDMX, particularmente 

a través de la elaboración de una política que guíe la gestión hídrica de la ciudad. Sin embargo, 

a pesar de tener una política que integre el actuar de diferentes actores interesados en el tema 

hídrico, aún no es visible la coordinación entre instituciones.  

 

En cuanto a la integración de políticas climáticas, es necesario plantear la formulación e 

implementación de acciones coordinadas para dar respuesta a problemas transversales. Para dar 

respuesta a la problemática hídrica en la ciudad, es necesario que las políticas sean abordadas 

desde diferentes ámbitos. Razón por la que el uso de instrumentos que propicien su integración 

resulta de especial relevancia para su efectividad. 

 

En el caso que el presente aborda, la elaboración de medidas que consideren el tema hídrico, 

así como su relación con la urbe y el cambio climático, resultan de especial relevancia para dar 

respuesta a las problemáticas. Tal es el caso de la Estrategia de Resiliencia de la CDMX. Sin 

embargo, es necesario mencionar que la atención de los problemas públicos puede modificarse 

o seguir una constante ya que el contexto que las determina en un inicio varía dependiendo de 

los resultados que la política aporte, o de la situación coyuntural a la que la población objetivo 

se enfrenta. 

 

El 19S fungió como una coyuntura para el desarrollo de una agenda política que establezca la 

relación entre el agua y la población en la ciudad. Medidas como el documento Aprender del 

Sismo para ser más Resilientes y el Plan de resiliencia hídrica en la Zona Patrimonial Mundial 
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(ZPM) ponen en evidencia la forma en que la discusión sobre la gestión hídrica adquirió mayor 

relevancia tras el 19S. Para observar si esta mayor relevancia se tradujo en aprendizaje político, 

el próximo capítulo aborda el antes y el después de las estrategias sectoriales para la gestión 

hídrica en relación con el 19S.  
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CAPÍTULO 3. CUENCAS DEL SUR DE LA CDMX. ZONA PATRIMONIAL, ANTES Y 

DESPUÉS DEL SISMO  

 

 

Introducción 

 

La zona sur de la CDMX se caracteriza por su constante interacción con fuentes del agua, tal 

es el caso de las alcaldías Xochimilco, Tláhuac y Milpa Alta, las cuales se encuentran 

interconectadas a través de lagos que contribuyen al abastecimiento del agua en la ciudad. 

Además de esta función, la zona es relevante al ser hogar de especies endémicas y ser receptora 

de aves migratorias, sin dejar de lado la riqueza cultural y agrícola del lugar (AZPM, s.f.). No 

obstante, esta zona ha estado expuesta a la expansión urbana desorganizada y la falta de 

atención gubernamental, trayendo consigo diferentes problemáticas en materia hídrica, que a 

su vez ponen en peligro la disponibilidad y calidad del agua. A partir de este contexto se hace 

necesario dirigir nuestra atención a las acciones que se han generado para atender las 

problemáticas relacionadas con el agua en esta zona, incluso en momentos en donde las 

condiciones de “normalidad” se ven alteradas. En este sentido, los efectos del 19S en materia 

hídrica propician el análisis sobre las acciones previas y posteriores elaboradas para dar 

respuesta a las problemáticas de la zona. 

 

Con este telón de fondo, el presente capítulo tiene como objetivo dar un panorama sobre la 

condición de las subcuencas del sur de la CDMX, para comprender su importancia hídrica en 

la ciudad y así estudiar el cambio en la política del gobierno de la CDMX frente a la creación 

de la ZPM en materia de resiliencia hídrica antes y después del sismo del 19S. Para ello, este 

se divide en 6 partes centrales: 

 

1. Subcuencas del Sur de la CDMX; 

2. Zona Patrimonio Mundial, Natural y Cultural; 

3. Acciones previas al 19S en materia de resiliencia hídrica en la ZPM;  

4. La ZPM y el sismo del 19S; 

5. Acciones posteriores al 19S en la ZPM; 

6. Análisis de caso. 
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3.1 Subcuencas del Sur de la CDMX 

 

La gestión de los recursos hídricos en México está basada en el modelo de cuencas 

hidrográficas. Una cuenca es el área geográfica en donde transita el agua hacia una corriente 

principal y luego hacia un punto común de salida, siendo precisamente en las cuencas donde el 

ciclo hídrico se lleva a cabo. En el caso específico de la CDMX, esta está conformada por la 

cuenca del Valle de México, la cual se divide en subcuencas que forman parte de las principales 

fuentes de abastecimiento de agua en el sur de la ciudad. Ante su importancia, el presente 

apartado describe las características generales de las subcuencas que corresponden a la zona de 

interés. Para ello, serán descritas la subcuenca Tláhuac y la subcuenca de Xochimilco, con el 

fin de tener un panorama sobre la zona de interés para el desarrollo del caso de estudio. 

 

 

3.1.1 Subcuenca Tláhuac 

 

La subcuenca de Tláhuac ubicada al sur de la CDMX recibe aguas de las Subcuencas de la 

Compañía y Amecameca. Cerca de la mitad de su territorio está conformado por las 

microcuencas Villa Milpa Alta y al norte con la microcuenca de la Sierra Santa Catarina. Así 

pues, la riqueza lacustre que la conforma representa una oportunidad importante en la recarga 

de los acuíferos que contribuyen al abastecimiento de agua en la ciudad (Comisión de Cuenca, 

2011). 

 

La microcuenca Villa Milpa Alta se compone por las zonas de recarga: Cilcuayo, que 

comprende los pueblos y tierras comunales de San Francisco Tecoxpa, San Jerónimo 

Miacatlán, San Juan Tepenahuac, Santa Ana Tlacotenco, San Antonio Tecómitl en la Alcaldía 

Milpa Alta y San Nicolás Tetelco, Alcaldía Tláhuac. Al poniente, esta zona de recarga colinda 

al poniente con la Subcuenca Xochimilco. En efecto, la microcuenca Milpa Alta se enfrenta a 

problemas como la pérdida de zonas forestales ante la erosión de la tierra y quema de terrenos 

gracias al pastoreo, y a la contaminación de acuíferos derivado de la ocupación de zonas de 

conservación (Comisión de Cuenca, 2011). 

 

Por su parte, gracias a su estructura geológica, la microcuenca Sierra Santa Catarina es 

considerada como una zona de infiltración de agua. Posee un acceso a diferentes zonas de pozos 

en Tláhuac e Iztapalapa en la CDMX y en Valle de Chalco, para el caso del Estado de México. 
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Sin embargo, la zona se ha enfrentado a la sobre explotación de las minas de arena que la 

conforman, a los incendios ocasionados en gran medida por el sector agropecuario, a la erosión 

de la tierra y el abandono de la zona chinampera (GODF, 2008). 

 

Como resultado de estos procesos de urbanización, la capacidad de infiltración natural que 

posee la subcuenca de Tláhuac disminuyó, colocando en posición de vulnerabilidad a la 

población que se abastecía de ella. Ante esta situación, en 2008 se estableció la Comisión de 

Organismo de Cuenca, la cual surgió con el fin de atender el problema de gestión hídrica en la 

zona (Conagua, 2018). 

 

 

Figura 2. Subcuenca Tláhuac 

Fuente: Comisión de Cuenca 2011 

 

 

La Comisión cuenta con la representación gubernamental de las siguientes dependencias 

federales: Conagua, la Secretaría Técnica Semarnat, la Comisión Nacional Forestal, la 

Comisión Nacional de Áreas Naturales Protegidas y la Comisión Ambiental Metropolitana. 

Respecto a las dependencias estatales, están incluídas: la Comisión del Agua del Estado de 

México, la Comisión Estatal de Parques, Recursos Naturales y Fauna, la Secretaría del Medio 

Ambiente del Estado de México, la Sedema CDMX, el Sacmex y la Secretaría de Desarrollo 

Agropecuario del Estado de México. También están los representantes municipales 
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correspondientes6 y los de las alcaldías Tláhuac, Milpa Alta y Xochimilco (Comisión de 

Cuenca, 2011). 

 
La Comisión realizó un diagnóstico integral sobre las problemáticas en las microcuencas Villa 

Milpa Alta y Sierra Santa Catarina. Como resultado, se elaboró el Plan Hídrico de la 

Subcuenca, en cuya elaboración asesoró el Centro para la Sustentabilidad de la Universidad 

Autónoma Metropolitana (Centil UAM) y por la organización Guardianes de los Volcanes. 

Como parte de las acciones consideradas en este Plan, se realizaron obras de infiltración a 

través de cortinas de represa, ollas de aguas, muros de retención de gavión de piedra y de 

mampostería, además de integrar a la zona lacustre de Xochimilco como una región que 

requiere ser atendida (Comisión de Cuenca, s.f.). 

 

 

3.1.2 Subcuenca de Xochimilco 

 

La subcuenca de Xochimilco (ver figura 3) posee una amplia capacidad de infiltración del agua 

gracias a la arcilla que compone el suelo de la zona, propiciando la recarga del acuífero. 

Además, se caracteriza por ser una región en la que no hay diferencia entre el acuífero 

intermedio y el somero (los cuales son partes de los sistemas hídricos de otras zonas de la 

CDMX). En la zona existe un humedal de 203 km de canales conectados entre sí del cual 

depende la vigencia del agroecosistema denominado chinampa7 (Salazar et. al., 2014). 

 

Dada su riqueza natural y cultural, en 1987 Xochimilco fue declarado Patrimonio Cultural de 

la Humanidad por la Organización de las Naciones Unidas para la Educación, la Ciencia y la 

Cultura (UNESCO por sus siglas en inglés). Sin embargo, recientemente la zona ha sido testigo 

del vertiginoso crecimiento de asentamientos irregulares y, como resultado, la contaminación 

del agua de esta subcuenca (Ingeniería UNAM, 2015). De hecho, la zona chinampera ha sido 

lotificada y en muchas partes se sustituyó el cultivo tradicional por la instalación de 

invernaderos, los cuales requieren de mayor infraestructura y agua de pozos, provocando el 

aumento en la desigualdad de la sociedad que habita en dicho territorio (Bazan, 2001).  

  

                                                        
6 Los representantes de los municipios de Amecameca, Ixtapaluca, Tenando del Aire, Tlalmanalco, Temamatla, 

Juchitepec, Chalco, Valle de Chalco, Ayapango y Cocotitlán (Comisión de Cuenca, 2011). 
7 Una chinampa es una parcela agrícola temporal construida con cieno lacustre sobre el agua y separada entre sí 

por canales (Delgadillo, 2009). 
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Figura 3. Subcuenca Xochimilco 

 

Fuente: Secretaría de Protección Civil (2014) 

 

 

Por si esto fuera poco, el crecimiento poblacional de la ciudad, y con ello la necesidad de 

satisfacer el acceso a recursos básicos, propició la elaboración de políticas públicas enfocadas 

a la entubación de ríos y lagos provenientes de la zona lacustre de Xochimilco. Sin embargo, 

la infraestructura no ha sido suficiente frente a las necesidades que la zona de Xochimilco 

enfrenta. Las investigaciones señalan que existen un total de mil 374 descargas, de las cuales 

603 son de aguas negras y 771 de grises, pertenecientes a 917 predios, principalmente de tipo 

casa habitación, seguido por predios comerciales destacando los invernaderos y los dedicados 

a la crianza de cerdos (Ingeniería UNAM, 2015). 

 

Además, la falta de una gestión adecuada del agua en la zona de Xochimilco propició su sobre 

extracción. Reflejo de ello es que el 70% del agua que se extrae del subsuelo, proviene de la 

subcuenca de Xochimilco y es distribuido por el sur de la CDMX. La sobre extracción del agua 

se refleja a través del bombeo anual de 27 m3/s, provocando que la formación arcillosa del 

subsuelo se agriete8. El agua extraída de la zona se destina principalmente para los siguientes 

usos: el uso humano, riego en la zona de descarga de las sierras que la rodean, y el industrial 

(Mazari y Zambrano, 2016; Conagua, 2015). Ante esta situación, las autoridades han tenido 

que rellenar las vías acuáticas desde una estación depuradora de aguas residuales cercana 

                                                        
8 La arcilla del subsuelo no puede cohesionarse si no posee la humedad necesaria que ofrece el subsuelo. 
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(Burnet, 2017). Como consecuencia Xochimilco presenta hundimientos diferenciados de 30 

cm/año, considerando que la CDMX se hunde un promedio de 8 a 12 cm/año (EFE, 2018), 

hecho que aumenta la vulnerabilidad de la zona ante fenómenos naturales como los sismos 

(Mazari y Zambrano, 2016). 

 

 

3.2 Zona Patrimonio Mundial, Natural y Cultural 

 

Ante la problemática ambiental de la zona, el gobierno de la CDMX creó, en diciembre de 

2012, la Autoridad desconcentrada para la Zona Patrimonio Mundial, Natural y Cultural de la 

Humanidad en Xochimilco, Tláhuac y Milpa Alta (ZPM), la cual es un órgano de apoyo a la 

Jefatura de Gobierno en las alcaldías correspondientes. En coordinación con las alcaldías 

involucradas, sus principales funciones son: impulsar el manejo, conservación y regeneración 

del agua de los manantiales y canales, la recuperación de la zona chinampera, el ordenamiento 

territorial en las zonas colindantes con los cuerpos de agua, así como la protección de la zona 

de monumentos históricos. También integra la participación ciudadana en la elaboración de 

acciones para la atención social, cultural, ecológica y académica de la zona, hecho que 

vislumbra una tendencia hacia el desarrollo de la gobernanza hídrica (GODF, 212). 

 

En materia hídrica, la ZPM posee la atribución de determinar los mecanismos de participación 

y coordinación con los Órganos Político-Administrativos en Xochimilco, Tláhuac y Milpa 

Alta, para el suministro de agua potable, drenaje y el tratamiento de aguas. Asimismo, establece 

coordinación con la Sedema, la Secretaría de Obras y Servicios, y el Sacmex para la 

elaboración de políticas, normas, y la supervisión de los programas de ahorro, tratamiento y 

reúso de agua en la zona de chinampas y lacustre (GODF, 2012). 

 

Para atender las diferentes problemáticas que enfrenta la zona, se dividió de la siguiente forma: 

 

 Zona de preservación, que incluye la zona chinampera y agrícola de temporal de 

Xochimilco y San Gregorio Atlapulco, San Luis Tlaxialtemanco, Tláhuac y Mixquic. 

Además, abarca la zona de conservación de flora y fauna del Ejido de San Gregorio 

Atlapulco Xochimilco, formando parte del Área Natural Protegida de Xochimilco y del 

humedal.  
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 Zona de recuperación, que incluye canales turísticos de Xochimilco con sus respectivos 

embarcaderos, el Parque Ecológico de Xochimilco, la Pista Olímpica de Remo y 

Canotaje “Virgilio Uribe”, la Ciénega Grande y Ciénega Chica en Xochimilco y los 

humedales de Tláhuac (UNESCO-México, 2006). 

 La Autoridad ZPM elaboró el Programa para el Rescate, Conservación y 

Preservación de los Bienes Patrimoniales de la Zona Patrimonio en Xochimilco, 

Tláhuac y Milpa Alta. Su objetivo es la preservación de los espacios de cultivo 

como un medio para evitar el abandono de tierras productivas, las cuales corren 

el riesgo de convertirse en asentamientos irregulares, jardines de fiesta o 

estacionamientos. Además, atiende el rescate, conservación y preservación de la 

zona, lacustre, canales, acalotes apantles, agrícola y forestal agrícola, a través del 

área de atención prioritaria de rescate, conservación y preservación de los bienes 

patrimoniales naturales y productivos de la ZPM. Para lograr sus objetivos, el 

programa otorga recursos a cualquier grupo de tres integrantes9 para fomentar la 

reactivación, conservación y preservación de las áreas pertenecientes a la zona 

(GOCDMX, 2018). 

 

Las cuencas mencionadas en apartados anteriores forman parte de la ZPM, la cual es una 

de las fuentes principales de agua de la CDMX. A finales del siglo XX, con la expansión 

urbana y el crecimiento poblacional, la explotación de la zona se incrementó a través de 

la integración de infraestructura hidráulica, apropiándose de manantiales superficiales, 

lagos y humedales (Agencia de Resiliencia, s.f.). Este hecho derivó en la pérdida del lago 

Xochimilco-Tláhuac y del sistema chinampero de la zona como método agrícola 

sostenible. De esta forma, se vulneró la fauna y flora y la cultura de los pobladores del 

lugar.  

 

Ante dicho panorama y la importancia de la zona para la ciudad, la ZPM fue reconocida 

por la ONU al nombrarla como un sistema de uso de la tierra extraordinaria y paisajes 

ricos en diversidad biológica, que evolucionan a partir de la coadaptación de las 

poblaciones que en ellas habitan (Agencia de Resiliencia, s.f.). La ONU en coordinación 

con el gobierno de la CDMX integraron a la ZPM al programa SIPAM, la cual es una 

                                                        
9 Los grupos de tres integrantes pueden ser hombres y mujeres mayores de edad organizados para la 

implementación de las actividades con los fines mencionados.   
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iniciativa de alianzas que busca y promueve el trabajo conjunto de actores de los niveles 

internacionales, nacionales y locales, con la finalidad de establecer las bases para la 

conservación y el manejo sostenible del sistema agrícola y su biodiversidad (Agencia de 

Resiliencia, s.f.). 

 

Además, la ZPM es parte de la Convención sobre los humedales, Ramsar, el cual es un 

acuerdo intergubernamental para la protección de los humedales (Agencia de Resiliencia, 

s.f.). Aunado a ello, la ZPM se integró al programa Áreas de Importancia para la 

Conservación de las Aves (AICA), en el cual se busca que la zona sea un área refugio 

para las especies que migran a la zona para pasar el invierno y a las endémicas (Agencia 

de Resiliencia, s.f.).   

  

 

3.3 Acciones previas al 19S en materia de Resiliencia Hídrica en la ZPM 

 

La ZPM se caracteriza por ser un lugar rico en recursos hídricos, además de ser un ecosistema 

representativo de la región del Valle de México al poseer especies endémicas y ser lugar de 

recepción de especies migratorias (AZPM, s.f.). Estas particularidades son parte importante 

para los seres humanos de la ciudad, dado que al preservar su condición natural es posible tener 

fuentes de agua que satisfagan las necesidades de la población. Sin embargo, desde la 

identificación de diferentes problemáticas en la zona derivadas de la expansión de la mancha 

urbana, la sobre extracción y la disminución de la calidad del agua, la invasión de las zonas 

ecológicas y de cultivo para la construcción habitacional, ha sido necesaria la implementación 

de acciones que prevengan su deterioro (GODF, 2012).  

 

Además de las acciones elaboradas desde 2012 por la Autoridad de la ZPM, en  2016 la Agencia 

de Resiliencia publicó, como subproducto de la Estrategia de Resiliencia, el Plan de Resiliencia 

Hídrica para Xochimilco, el cual comprende acciones como la Estrategia de Resiliencia 

Hídrica: Xochimilco, Tláhuac y Milpa Alta. Además, del Plan Maestro del diseño de la Área 

de Gestión Estratégica (AGE) para la zona. En su elaboración participaron actores 

gubernamentales (Seduvi,  la Autoridad de la Zona Patrimonio Mundial Natural y Cultural de 

la Humanidad en Xochimilco, Tláhuac y Milpa Alta, Sacmex) y actores no gubernamentales 

(Lancis-UNAM, la organización TNC y el Instituto Deltares). Además, apoyó en el proceso la 
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Embajada de Holanda. 

 

Para el desarrollo de las acciones derivadas del Plan de Resiliencia Hídrica de Xochimilco, en 

2017 la Universidad Autónoma de México (UAM), en coordinación con la organización 

Deltares, plantearon el desarrollo de dos talleres los cuales se enfocaron a la intervención 

participativa de las acciones que compondrían la “Fase I. Plan de Resiliencia Hídrica para la 

Zona Patrimonial Xochimilco, Tláhuac y Milpa Alta” (UAM, 2017). La importancia de dichos 

talleres radica en la posibilidad de generar un documento en donde se integrara la actuación de 

los diferentes actores sociales, privados y gubernamentales, posibilitando la gobernanza 

multinivel, dando paso a la GIRH. 

 

El primer taller se realizó el 5 de septiembre de 2017, en donde se abordaron temas sobre 

infraestructura hidráulica, buscando su idoneidad, su capacidad para reducir la presión del 

recurso y su monitoreo. Asimismo, se estudió el marco normativo para futuras acciones 

coordinadas y se propusieron cambios para la mejora en la gestión y respuesta hídrica. Por 

último, se cuestionaron las posibilidades de cooperación, participación y los factores que 

impiden el uso de los acervos hídricos. Como resultado del taller, se plantearon escenarios 

futuros frente al cambio climático y socioeconómicos (UAM, 2017). 

 

El segundo taller , realizado el 14 de diciembre de 2017, tuvo por objeto establecer los objetivos 

específicos e intervenciones resilientes para la rehabilitación del sistema hídrico de la ZPM 

para la restauración de chinampas inundadas, mejorar la calidad del agua de los canales e 

incrementar el volumen de abastecimiento de agua potable para uso doméstico y del agua 

residual tratada para el riego agrícola. Ante ello, se instauraron dos mesas de trabajo. La 

primera mesa se abordó desde una perspectiva técnica-hídrica y la segunda con un enfoque 

social, ambas destinadas a la identificación de las zonas que requieren ser fortalecidas, el 

establecimiento de objetivos y medidas para enfrentar retos climatológicos y socioeconómicos 

(UAM, 2017). Posterior a la implementación de estos dos talleres, la Agencia de Resiliencia 

publicó el reporte Hacia una Ciudad de México Sensible al Agua (2018). 

 

El reporte Hacia una Ciudad de México Sensible al Agua integra la descripción histórica de la 

naturaleza hídrica del Valle de México, centrándose en responder a deterioros desde el proceso 

de infiltración en las montañas, el almacenamiento en laderas y la explotación de la cuenca del 

sur, haciendo especial énfasis en la zona de Xochimilco, en donde desarrolla cinco estrategias 
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prioritarias:  

 

1) La creación de nuevos canales;  

2) El desarrollo de consciencia colectiva; 

3) La elaboración de filtros naturales de purificación de agua; 

4) La creación de espacio para agua de manantiales; y 

5) La separación del sistema de drenaje. La finalidad  de las estrategias, radica en salvar y 

restaurar el patrimonio cultural y ambiental de la zona (GCDMX, 2018).  

 

 

3.4. La ZPM y el Sismo del 19S 

 

Además de la vulnerabilidad ante la expansión urbana, la sobreexplotación y contaminación de 

los recursos hídricos, la ZPM es más propensa a ser afectada por fenómenos naturales como 

los sismos dada la naturaleza de su suelo (Guzmán, 2012). Es así que el 19S representa un caso 

que visibiliza la vulnerabilidad de la zona, ya que gracias a la naturaleza del suelo y la sobre 

extracción del agua, la ZPM es propensa al surgimiento de socavones y agrietamientos en 

calles, carreteras, y al derrumbe de casas y negocios. 

 

Como impacto del 19S, la infraestructura hidráulica existente en la zona se vio afectada. Tal 

fue el caso del acueducto de Xochimilco, el cual sufrió ocho fracturas, principalmente en San 

Gregorio Atlapulco y Santa Cruz Acalpixca. Además, los transformadores eléctricos que 

propician el funcionamiento de más de 70 pozos que abastecen la zona fueron afectados, sin 

dejar de lado la planta de tratamiento Cerro de la Estrella, que resultó con siete fracturas en la 

red de conducción que surte a los canales de la demarcación provocando que el nivel de agua 

estuviera 10 centímetros por debajo de lo normal (Gómez, 2017). También se presentaron 26 

colapsos en 22 kilómetros del Acueducto Mixquic-Tláhuac, que conforman dos sistemas que 

abastecen al oriente de Iztapalapa y una parte de Tláhuac, en la Ciudad de México (Conagua, 

2017). Por si esto fuera poco, se reportaron 400 mil denuncias sobre fugas en diferentes 

colonias de la alcaldía Tláhuac (Díaz y Castillo, 2018). Además, el lago artificial de Tláhuac 

se afectó con la formación de una grieta de 600 metros que succionó el agua del lugar, causando 

impactos en el turismo de la zona y poniendo en peligro el ecosistema de especies migratorias 

(Gómez, 2017). 
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Para atender la demanda del agua de la zona frente a la emergencia, se enviaron en promedio 

200 pipas por día, mientras que se reparaban las fracturas del acueducto de Xochimilco. Sin 

embargo, el trabajo de reparación concluyó hasta octubre, mes en donde se reactivaron las 

operaciones de los pozos de abastecimiento (Rodea, 2017). No obstante, dado que el protocolo 

de actuación del Organismo de Cuenca del Valle de México priorizó la reparación de redes 

primarias, colonias como San Gregorio Atlapulco en Xochimilco, fueron de las últimas en ser 

abastecidas (Díaz y Castillo, 2018). 

 

En cuanto a la situación del lago de Tláhuac, a inicios del año 2018 se implementaron medidas 

para sellar la grieta a consecuencia del sismo, sin embargo, no existe información disponible 

sobre los avances en las obras de recuperación en 2019. Además de las acciones mencionadas 

con anterioridad, la Agencia de Resiliencia de la CDMX elaboró la estrategia: Aprender del 

Sismo para ser más Resiliente, de la cual se desprende la acción Plan de Resiliencia Hídrica en 

la ZPM. 

 

 

3.5 Acciones Posteriores al 19S en la ZPM 

 

 

Para hacer frente a las problemáticas derivadas, la Agencia de Resiliencia elaboró la “Estrategia 

Aprender del Sismo para ser más Resilientes”, en donde se planteó la formulación del Programa 

para la Resiliencia en Xochimilco, Tláhuac y Milpa Alta. Su importancia radicó en el 

reconocimiento gubernamental sobre la vulnerabilidad de la zona ante los impactos sísmicos y 

el estrés hídrico que ha ocasionado la falta de sistemas de extracción sostenibles. Del programa 

se propuso elaborar tres programas integrales: Plan de Resiliencia Hídrica en la ZPM, 

Disminuir el Riesgo Socio Ambiental en Zonas de Conservación, y Alianza con el Sector 

Privado, Fundación Avina-Fomin del BID (ver tabla 3) (Agencia de Resiliencia, 2018). 

 

Sobre el primer programa, es de resaltar que este representaría un indicador del reconocimiento 

que le daría lugar a la ZPM como parte del sistema hidrológico de la CDMX, además proponía 

un análisis de vulnerabilidad y evaluación de la infraestructura hidráulica de la zona. En este 

sentido, el Plan surgió con el objetivo de reducir la vulnerabilidad del sistema hídrico 

ocasionada por los impactos de fenómenos naturales, así como mitigar los impactos por 

inundaciones, prevenir desastres, reducir costos de reconstrucción y fortalecer el desarrollo 
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económico y social de 915,453 habitantes de la zona. Su elaboración quedó en manos de la 

Sedema, Sacmex, 100CR, Deltares, UAM y Evaluación de Riesgos Naturales (ERN) y, entre 

las acciones previstas, estaban la modelación hidrológica de la Cuenca de la ZPM y la 

elaboración de una cartera de proyectos que incluyeran intervenciones concretas para la ZPM 

(Agencia de Resiliencia, 2018: p. 40). 

 

El desarrollo de análisis y evaluaciones de las vulnerabilidades sociales y ambientales de la 

ZPM es de especial importancia frente a las problemáticas a las que se enfrenta. Ante ello, se 

propuso la elaboración del programa Disminuir el Riesgo Socioambiental en Zonas de 

Conservación, con el objetivo de propiciar herramientas y recomendaciones que apoyaran la 

toma de decisiones para aumentar la resiliencia del sistema y fomentar un futuro sostenible 

para la misma. Además, se propuso generar un índice de vulnerabilidad basado en la exposición 

y sensibilidad de riesgos ambientales, así como indicadores de vulnerabilidad socioambiental. 

Para ello, se contempló la creación de un Sistema de Información Geográfica (SIG) para 

identificar las zonas de alta vulnerabilidad en la ZPM y la construcción de indicadores, y de un 

Índice Espacial de Vulnerabilidad para la ZPM. Para su implementación, quedaron como 

autoridades responsables la Comisión para la Reconstrucción, Recuperación y Transformación 

de la CDMX, Agencia de Resiliencia de la CDMX, Seduvi, Sedema, la Autoridad de la ZPM, 

las alcaldías de Xochimilco, Tláhuac y Milpa Alta, Lancis-UNAM, el Instituto de Ecología de 

la UNAM y 100CR (Agencia de Resiliencia, 2018: p. 42). 

 

La Alianza con el Sector Privado, Fundación Avina-Fomin del BID representó el tercer 

programa estratégico para la elaboración del Programa de Resiliencia Hídrica. Esta surgió con 

la intención de encontrar áreas de oportunidades para la promoción de proyectos entre público-

privados para la mejora en la calidad, construcción de parques de transición, sistemas de 

logística y comercialización de productos alimentarios con el objetivo de crear soluciones para 

detonar crecimiento económico en áreas de alta marginalidad. Se planteó que las autoridades 

responsables serían los grupos de la comunidad organizada de la ZPM, Fundación Avina, 

100CR y la Agencia de Resiliencia de la CDMX, a través del mapeo de actores del sector 

privado con potencial para contribuir a la resiliencia de la CDMX y de la ZPM, así como 

temáticas específicas relacionadas con la vulnerabilidad para seleccionar un desafío que 

requiera atención prioritaria, el cual pueda atenderse e implementarse una solución (Agencia 

de Resiliencia, 2018: p. 43). 
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Cabe señalar que a pesar de la promesa que representa la propuesta de estos programas en 

materia de resiliencia hídrica en la ciudad, no existe información pública disponible que aporte 

avances en su implementación. No obstante, su utilidad para la presente investigación radica 

en la posibilidad comparativa en el actuar de los subsistemas involucrados durante su 

elaboración en un contexto de coyuntura. 

 

 

3.6. Análisis de Caso 

 

A partir de la integración del gobierno de la CDMX al modelo de ciudades sostenibles a través 

de la Estrategia de Resiliencia, se planteó la atención a diversas problemáticas relacionadas con 

el agua en la ciudad. Con este telón de fondo, es necesario retomar la pregunta de investigación 

que guía el presente análisis, en donde se cuestiona la existencia de un cambio político 

provocado por un fenómeno externo al sistema como lo fue el 19S. Para dar respuesta a este 

cuestionamiento, es necesario tomar en cuenta los instrumentos comunicativos de la IPC 

descritos en apartados anteriores, los cuales derivan de acuerdos políticos entre diferentes 

actores que participaron en su desarrollo. Aproximarnos a su estudio nos permitirá observar los 

diferentes actores involucrados en su elaboración e implementación antes y después del sismo.  

 

Para este análisis se tomará el Marco de Coaliciones Promotoras (Advocacy Coalition 

Framework, en inglés) de Sabatier (1998; 2007), pues este nos permitirá hacer una comparación 

sobre los subsistemas que integran la coalición ganadora antes y después del sismo 19S. Para 

fines de claridad, a la coalición ganadora antes del 19S se le denomina coalición A1, mientras 

a la coalición ganadora post-19S se le denomina coalición A2. Los instrumentos comunicativos 

de la IPC a estudiar son el Plan de Resiliencia Hídrica para Xochimilco y el Plan de Resiliencia 

para la ZPM. Para su análisis, este apartado se divide en 3 partes. Mientras el primero hace una 

revisión de la coalición ganadora en torno al Plan de resiliencia hídrica para Xochimilco 

(coalición A1), el segundo estudia la conformación de la coalición ganadora respecto al Plan 

de resiliencia hídrica en la ZPM (coalición A2). El tercer apartado compara la composición de 

ambas coaliciones como forma de analizar si esta arroja cierto grado de aprendizaje político 

relacionado con la gobernanza del agua.  
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3.6.1 Coalición A1. Plan de Resiliencia Hídrica para Xochimilco 

 

Antes del 19S, la Estrategia de Resiliencia Hídrica fue elaborada por la coalición A1, 

conformada por la Fundación Rockefeller, la Comisión Interinstitucional de Cambio Climático 

del Distrito Federal y la Comisión de Resiliencia en 2016. El grado de consenso que este tuvo 

pudo reflejarse en el establecimiento de la Agencia de Resiliencia en 2017, además de verse 

favorecido por un contexto político de estabilidad dada la promesa que esta nueva institución 

representó (Sedema, 2018).  

 

Dado que el presente trabajo de investigación está interesado en analizar la problemática 

hídrica de la zona sur de la CDMX, es necesario señalar que existen diferentes subsistemas que 

trabajaron en torno a la Estrategia para la elaboración del Plan de Resiliencia Hídrica para 

Xochimilco durante 2016-2018.  Además del ya mencionado, está el subsistema del gobierno 

estatal conformado por la Seduvi, la Autoridad de la ZPM y Sacmex. Así mismo, está el 

subsistema académico integrado por Lancis-UNAM y el subsistema internacional por las 

organizaciones The Nature Conservancy (TNC), Deltares, y la Embajada de Holanda (Oficina 

de Resiliencia CDMX, 2016). Según el modelo de Sabatier (1998; 2007) estos cinco 

subsistemas conforman la primera coalición que da pie al desarrollo del Plan de Resiliencia 

Hídrica para Xochimilco (Ver tabla 4). 

 

Tabla 4. Coalición A1, Plan de resiliencia hídrica para Xochimilco 

Subsistemas que conforman la coalición  

 

Subsistema resiliencia 

 Fundación Rockefeller 

 Comisión Interinstitucional de Cambio Climático 

del Distrito Federal 

 Comisión de Resiliencia 
Subsistema estatal 

 Seduvi 

 Autoridad de la ZPM 

 Sacmex 

Subsistema académico 

 Lancis-UNAM 

Subsistema internacional 

 Embajada de Holanda 

 TNC 

 Deltares 

 
Fuente: Elaboración propia con información de la Agencia de Resiliencia (2016) 
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Con el fin de determinar si existió o no un cambio político, es necesario considerar el contexto 

al que los subsistemas se enfrentaron. Para ello, se toman en cuenta las variables relativamente 

estables y las dependientes a eventos externos al subsistema. En cuanto a las primeras, es 

posible decir que no presentaron modificaciones, dado que durante los años 2016 e inicios de 

2017 (antes del sismo), las leyes que regulaba el agua en la ciudad no fueron modificadas, y la 

distribución del agua continuó siendo desigual debido a factores principalmente de carácter 

socioeconómico con los que la ciudad ha crecido. De igual forma, las variables de eventos 

externos del sistema, como la alteración en los índices socioeconómicos y la prevalencia de un 

grupo político en el poder (Sabatier, 1998), no presentaron perturbaciones significativas. 

 

A pesar del panorama de estabilidad en el cual la coalición estaba trabajando, la información 

pública disponible refleja que la mayoría de los subsistemas pertenecientes a la coalición no 

colaboraron en la elaboración del Plan de Resiliencia Hídrica para Xochimilco. Sólo la 

organización Deltares, en coordinación con un actor no mencionado, la UAM, realizaron 

acciones en conjunto para la impartición de talleres en 2017. En estos talleres se integró la 

participación de actores pertenecientes a comunidades y gremios de la ZPM, tomando en cuenta 

que, a pesar de su importancia para la GIRH, estos últimos no se mencionaban en la Estrategia 

de Resiliencia. 

 

 

3.6.2. Coalición A2. Plan de Resiliencia Hídrica en la ZPM 

 

La estabilidad en la que la coalición A1 se encontraba fue alterada ante el desastre al que se 

enfrentó la ciudad tras el 19S. Las variables estables fueron alteradas por el desabasto del agua 

gracias a los daños en la infraestructura hidráulica. Además, se creó la Ley para la 

Reconstrucción y la Comisión para la Reconstrucción y Transformación de la CDMX (2017), 

con el fin de dar respuesta a la emergencia. En este contexto, la situación socioeconómica de 

la población de la CDMX que desde antes se encontraba en condiciones de vulnerabilidad no 

hizo más que empeorar, pues teste segmento de la población fue de los principales afectados 

por el sismo al perder sus bienes inmuebles y enfrentarse a la escasez del agua (Documenta 

desde abajo, 2018). Asimismo, el sismo impactó en la actividad económica de la ciudad, al 

impactar 0.3% y 0.4% en el crecimiento del PIB del tercer trimestre del año 2017 (Heat, 2017). 
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Ante el cambio en la dinámica de las variables frente al sismo, la Fundación Rockefeller, (la 

cual formaba parte del subsistema de resiliencia de la coalición 1), junto con la Agencia de 

Resiliencia y la nueva autoridad la Comisión para la Reconstrucción y Transformación de la 

CDMX, coordinaron esfuerzos para la elaboración de diferentes documentos con el fin de dar 

respuesta a la emergencia. Para fines del presente estos tres actores serán nombrados, 

subsistema 19S. Como resultado de su coordinación se elaboró el documento Aprender del 

Sismo para ser más Resilientes (2018), mismo documento que identificó como a la ZPM como 

una de las más afectadas frente al 19S. 

 

Ante ello, se replanteó la necesidad de desarrollar un Plan de Resiliencia Hídrica para la ZPM 

con una temporalidad establecida entre junio 2018 a mayo 2019 (Agencia de Resiliencia, 

2018). Para su desarrollo los participantes designados fueron la Sedema, Sacmex, 100CR, 

Deltares, UAM y ERN, dando lugar al que será definido como subsistema ZPM. Sin embargo, 

el subsistema responsable de su implementación sería la organización Deltares y la UAM-

Iztapalapa y como subsistema de colaboradores la Comisión para la Reconstrucción, Sacmex, 

la Autoridad de la ZPM, y la comunidad organizada de la ZPM (Ver tabla 5). 

 

 Tabla 5. Coalición A2, Plan de resiliencia hídrica para la ZPM 

Subsistemas que conforman la coalición  

 

Subsistema 19S 

 Fundación Rockefeller 

 Agencia de Resiliencia 

 Comisión para la Reconstrucción y 

Transformación de la CDMX 

Subsistema ZPM 

 Sedema 

 Sacmex 

 100CR 

 Deltares 

 UAM 

 Evaluación de Riesgos Naturales (ERN) 

Subsistema responsable 

 Deltares 

 UAM Iztapalapa 

Subsistema de colaboradores 

 Comisión para la Reconstrucción 

 Sacmex 

 Autoridad de la ZPM 

 Comunidad organizada de la ZPM 

 
Fuente: Elaboración propia con información de la Agencia de Resiliencia (2018) 
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3.6.3. Comparación entre coaliciones A1 y A2 

 

Para poder determinar si existió o no un cambio político es necesario realizar un ejercicio 

comparativo. Ante ello, las diferentes variables que orillaron al cambio de las coaliciones que 

promovieron los planes para atender la problemática hídrica de la zona sur de la ciudad son 

importantes para comprender las motivaciones de las coaliciones en la defensa de una 

propuesta (Ver tabla 6). 

  

En este sentido, la coalición A1 tenía como motivación el establecimiento de acciones basadas 

en la resiliencia hídrica para la atención de los problemas del agua en la ciudad, en un contexto 

cotidiano sin constantes variaciones ni mejoras. Sin embargo, el 19S cambió su estabilidad, 

dando pie a que se generaran cambios y restricciones a partir de las perturbaciones en las 

variables (Sabatier, 1998), propiciando que los subsistemas de la coalición fueran modificados. 

 

 

Tabla 6. Variables antes y después del 19S 

 
Pre 19S (2016-2017) Post 19S (2017-2019) 

Variable Relativamente 

Estables en el Subsistema 

● Se crea la Estrategia de 
Resiliencia de la CDMX (2016). 

● Marco Normativo del Plan sin 

cambios (2016-2017). 

● Distribución de recursos hídricos 

estables (2016-2017). 

● Se crea la Ley de Reconstrucción 
de la CDMX (2018). 

● Se crea la Comisión de 

Reconstrucción CDMX (2018). 

● Se crea la Estrategia: Aprender 

del Sismo para ser más 

Resilientes (2018). 

● Escasez de agua en la ZPM 

(2017-2018). 

Variables Eventos 

Externos al Subsistema 

● Estabilidad en la condición 

socioeconómica (2016-2017). 
● PRD es el partido gobernante 

(2016-2017). 

● Disminución en el crecimiento 

del PIB en el tercer trimestre del 
año (2017). 

Fuente: Elaboración propia 

 

 

Hasta el sismo del 19S, no era visible la participación en la toma de decisiones de actores que 

promovieran la realización de la gobernanza del agua como parte relevante para el logro de la 

GIRH en la zona sur de la CDMX. Reflejo de ello se encuentra en los diversos actores que 

formaron parte de los subsistemas en la coalición A1. De hecho, a través de los diferentes 

subsistemas es posible notar que se tomó en cuenta a actores pertenecientes a los diferentes 

niveles de gobierno, como la Comisión Interinstitucional de Cambio Climático del Distrito 
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Federal, la Comisión de Resiliencia, Seduvi y Sacmex, y los actores internacionales y 

académicos, mientras que actores relacionados con la organización en las comunidades 

colindantes a la cuenca, como dueños de chinampas y pobladores del lugar, no fueron 

considerados en la elaboración de acciones para la atención de las problemáticas que 

directamente les afectaban. 

 

Es importante señalar que la UAM fue un actor relevante en el desarrollo de las acciones 

promovidas por la coalición A1. Por su parte, el papel de las comunidades de la cuenca del sur 

de la CDMX se vio limitado a un proceso de consulta informal que se desarrolló durante la 

implementación de los talles para la elaboración del documento Hacia una Ciudad de México 

Sensible al Agua (2018). 

 

Ante el sismo, el problema hídrico se agravó en la ciudad y la creación de acciones que le 

dieran respuesta representó una nueva motivación, ocasionando el desplazamiento de la 

Comisión Interinstitucional de Cambio Climático del Distrito Federal y la Comisión de 

Resiliencia en el subsistema de resiliencia, para dar paso a uno nuevo, integrando actores que 

anteriormente eran inexistentes. 

 

En este sentido, la coalición A2 estuvo integrada por el subsistema 19S con la Fundación 

Rockefeller y la Agencia de Resiliencia, (institución que fue resultado del trabajo de la 

coalición A1). Además, se integró al subsistema la Comisión para la Reconstrucción y 

Transformación de la CDMX, misma que fue resultado del acuerdo político para la atención 

del sismo. Estas tres instituciones estuvieron motivadas por la elaboración de respuestas a las 

diversas problemáticas ocasionadas por el sismo. 

 

En la coalición A1, el subsistema estatal estuvo enfocado a la atención de temas urbanos, a la 

ZPM y el agua, a través de la Seduvi, la Autoridad de la ZPM y Sacmex. Sin embargo, frente 

a la gravedad de la problemática hídrica de la ciudad frente al sismo, se dio lugar a la formación 

del subsistema hídrico, con un mayor número de actores y abarcando más temas relacionados 

entre sí. En este subsistema se integró a la Sedema, Sacmex, 100CR y a ERN, los cuales 

atienden temas ambientales, hídricos, de evaluación de riesgos y la resiliencia.  

 

En la coalición A2, el subsistema responsable estuvo integrado por la organización Deltares y 

la UAM, instituciones que fueron de especial relevancia en las acciones realizadas para el logro 
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del Plan de Resiliencia Hídrica para Xochimilco. Sin embargo, actores pertenecientes a los 

subsistemas de la coalición A1 continuaron siendo desplazados como Lancis-UNAM del 

subsistema académico, y la embajada de Holanda y TNC pertenecientes al subsistema 

internacional.  

 

Como parte importante de los cambios que se dieron en la composición de las coaliciones, se 

encuentra la aparición del subsistema ZPM en la coalición A2, integrado por la Autoridad de 

la ZPM y la comunidad organizada de la ZPM. Su integración representó una oportunidad 

importante para la aplicación de los principios de gobernanza multinivel y GIRH , al incluir a 

las comunidades como actores tomadores de decisiones. Además, la participación de la 

Autoridad de la ZPM brindó oportunidades de especialización en el tratamiento de la zona, 

debido a la atención que esta ha tenido desde 2012 (Ver tabla 7). 

 

A pesar de la integración de la Autoridad de la ZPM y la comunidad organizada de la ZPM en 

la coalición A2, es necesario señalar que no existe información sobre su actuar en la elaboración 

de un Plan de Resiliencia Hídrica para la ZPM. Dicha situación, permite vislumbrar que el 

reconocimiento de las autoridades mencionadas se limita a la etapa de elaboración de política.  

 

 

Tabla 7. Comparación de las coaliciones A1 y A2 

Plan de Resiliencia Hídrica para Xochimilco 

Coalición A1 

Plan de Resiliencia Hídrica para la ZPM 

Coalición A2 

 

Subsistema resiliencia 

 Fundación Rockefeller 

 Comisión Interinstitucional de Cambio 

Climático del Distrito Federal 

 Comisión de Resiliencia 
Subsistema estatal 

 Seduvi 

 Autoridad de la ZPM 

 Sacmex 

Subsistema académico 

 Lancis-UNAM 

Subsistema internacional 

 Embajada de Holanda 

 TNC 

 Deltares 

 

Subsistema 19S 

 Fundación Rockefeller 

 Agencia de Resiliencia 

 Comisión para la Reconstrucción y 

Transformación de la CDMX 
Subsistema hídrico 

 Sedema 

 Sacmex 

 100CR 

 Evaluación de Riesgos Naturales (ERN) 

Subsistema responsable 

 Deltares 

 UAM Iztapalapa 

Subsistema de ZPM 

 Autoridad de la ZPM 

 Comunidad organizada de la ZPM 

Fuente: Elaboración propia 
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IV. CONCLUSIONES 

 

El avance en los estudios urbanos y ambientales ha permitido vislumbrar la interconexión entre 

diversas problemáticas que se desarrollan en las ciudades. La consciencia gubernamental sobre 

esta interconexión (y su acción subsecuente) ha permitido detectar las diversas fuentes de 

origen de los problemas existentes y la influencia que tienen sobre otros. Sin embargo, esta 

consciencia también debe darse en los habitantes de la región y las empresas privadas que hacen 

uso de los recursos naturales, en este caso particular el agua, ya que su mayor involucramiento 

permitirá el mejor desarrollo de acciones enfocadas a la mitigación y adaptación de los efectos 

derivados de sus acciones. 

 

 

4.1. Resiliencia Hídrica 

 

Las diferentes problemáticas en las urbes señaladas en el primer capítulo (como el crecimiento 

poblacional, la expansión urbana desorganizada y con ella la sobre explotación de los acuíferos 

y su contaminación, aunado a los efectos del cambio climático) requieren de la inclusión de 

herramientas que permitan visibilizar la interconexión de los problemas. En este sentido, el 

concepto resiliencia fue integrado como un elemento aplicable en las diversas problemáticas 

mencionadas ya que, a partir de su inclusión en la LGCC, este aportó un nuevo enfoque en la 

forma de abordar los problemas de la ciudad, tal es el caso de la adopción de conceptos como 

ciudades resilientes y la resiliencia hídrica. 

 

El enfoque resiliente sustenta la creación de acciones que den respuesta ante eventos 

imprevistos. Sin embargo, es necesario señalar que, según su definición, el concepto busca 

volver a las condiciones pasadas, hecho que requiere de un replanteamiento ante situaciones 

como las de la CDMX, en donde las condiciones hídricas se encuentran en una constante 

vulnerabilidad. Además, es importante no desvincular el enfoque resiliente con el de 

sostenibilidad dado que, desde su definición, permite una mayor cobertura en el desarrollo de 

acciones, al tomar en cuenta contextos presentes y futuros de los ecosistemas en donde 

coexisten las diferentes especies, particularmente en urbes como la que el presente caso de 

estudio aborda. En este sentido, es necesario tomar en cuenta la importancia del enfoque agua 

sostenible, como aquel que permite la inclusión del concepto resiliencia y sostenibilidad para 

la atención de problemas hídricos. 
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El concepto resiliencia ha permitido la integración de problemáticas que aquejan a la ciudad en 

las diferentes áreas de acción gubernamental, como es el caso del cambio climático. En este 

sentido, la creación de entidades como la Agencia de Resiliencia representó un avance en la 

materia al integrar diferentes tópicos con un enfoque de resiliencia. Además, el papel de la 

Agencia resultó de gran importancia en la gestión de las líneas base para el desarrollo de una 

Estrategia enfocada al objetivo de adaptación que en coordinación con diferentes autoridades 

atendieran las problemáticas de la ciudad. 

 

 

4.2. Transversalidad de los Problemas Hídricos 

 

Dada la importancia de la Agencia y la gestión de la Estrategia, es importante destacar la 

transversalidad que tienen los problemas hídricos con otros en la ciudad, con el fin de propiciar 

la materialización de acciones que les den respuesta. Lo anterior, es particularmente importante 

frente a la expansión urbana, el cambio climático y la vulnerabilidad del agua a los que se 

enfrenta la CDMX.  

 

Si bien es cierto que la planeación urbana es necesaria para el desarrollo del agua sostenible, 

es importante que esté acompañado de modelos como los de “barrio-ciudad”, mencionados en 

el primer capítulo,  que promuevan la generación de vínculos identitarios con una zona. El 

propósito de esto radica en la posibilidad de propiciar conductas favorables en el manejo del 

agua por parte de la sociedad citadina, considerando que los vínculos generan consciencia e 

interés sobre aquello que nos rodea. En materia hídrica, se presupone que la población de un 

territorio determinado al tener conocimiento de la disponibilidad del recurso podría tener 

mayor integración y organización en la participación del desarrollo de acciones orientadas 

hacia la sostenibilidad del agua. Ejemplo de ello son las acciones elaboradas por el Consejo de 

la Cuenca sur del Valle de México, mencionados en el segundo capítulo del presente.   

 

Además, resulta de especial relevancia aplicar la planeación urbana con un enfoque de agua 

sostenible, para la disminución de las brechas de desigualdad en la ciudad en la distribución y 

saneamiento del recurso, así como el desarrollo de medidas que disminuyan la producción de 

gases efecto invernadero y la ocupación de espacios de conservación ecológica, así como la 

regulación de la construcción de vivienda. Para ello, es necesario la integración de sectores que 

trabajen directamente con temas urbanos, del agua, del aire e incluso financieros, con el fin de 
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establecer precios que favorezcan a las poblaciones más vulnerables y se invierta en la 

zonificación para la detección de lugares que carezcan de infraestructura hidráulica, sin dejar 

de lado la necesidad de evaluar las zonas que ya cuentan con ella pero que requieren de un 

constante mantenimiento.  

 

Para el logro de los objetivos señalados, es necesario el desarrollo de capacidades 

institucionales para generar ciudades con enfoques sostenibles, basadas en una normatividad 

específica que dé paso a la intervención de actores pertenecientes a diferentes sectores pero que 

al mismo tiempo respondan a la transversalidad de las problemáticas. La importancia de las 

capacidades institucionales radica en la oportunidad para determinar el número de recursos con 

los que se cuenta, tanto humanos como materiales, para propiciar su distribución pertinente y 

necesaria para la infraestructura hidráulica, considerando las desigualdades de la zona del 

centro y periferia. Si bien es cierto que la CDMX a través de las autoridades correspondientes 

en materia hídrica, mencionado en el segundo capítulo, han establecido la normatividad para 

el desarrollo de acuerdos entre ellos, sociedad y privados, es necesario que estos se apliquen 

con otras autoridades no involucradas directamente con el tema hídrico, dada la transversalidad 

de los problemas de la ciudad.    

 

 

4.3 Gobernanza del Agua y Gestión Integrada de los Recursos Hídricos 

 

La crisis hídrica en la CDMX requiere de capacidades institucionales que permitan el desarrollo 

de la gobernanza del agua con un enfoque multinivel, con el fin de integrar el enfoque de agua 

sostenible y resiliencia hídrica como parte de sus ejes rectores en los diferentes sectores: 

privados, públicos y sociales. En el caso del Programa de Resiliencia Hídrica para Xochimilco 

(antes del sismo) y para la ZPM (después del sismo), es notorio ver que se establecen los 

requerimientos básicos para el desarrollo de la gobernanza externa, ya que como se menciona 

en el primer capítulo, esta establece las relaciones con actores que no están involucrados con 

el tema. En este sentido, los programas señalan la necesaria vinculación entre actores no 

relacionados con el tema hídrico. Sin embargo, no son visibles los elementos que permiten la 

gobernanza interna, la cual establece las condiciones para el funcionamiento de cada actor. Esta 

conclusión es posible debido a la falta de información específica sobre la forma en la que los 

actores determinados deben de interactuar.  
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A pesar de que en la etapa de elaboración no es posible notar la gobernanza interna, en el 

proceso de implementación del Programa de Resiliencia Hídrica para Xochimilco la 

participación de comunidades pertenecientes a la ZPM en los talleres elaborados por la 

organización Deltares y la UAM previo al sismo, representaron una forma de gobernanza 

interna, a pesar de que no fueron integrados explícitamente en el programa. Dichas 

observaciones reflejan que la gobernanza interna puede ser un proceso que se desarrolla a partir 

de las necesidades que se van presentando durante la puesta en marcha de las líneas de acción 

y no dependen de su delimitación en la elaboración de las acciones.  

 

En cuanto a los tipos de gobernanza es importante señalar que ambos programas de Resiliencia 

Hídrica se encuentran ligados a la gobernanza horizontal, la cual se refiere a la interacción entre 

varias administraciones o instituciones gubernamentales de un mismo nivel de gobierno y que 

son responsables de diferentes áreas. Sin embargo, como es posible notar en el segundo 

capítulo, este tipo de gobernanza en materia hídrica se había presentado desde las acciones 

logradas por el Consejo de Cuenca y durante el desarrollo del Programa de Sustentabilidad y 

Gestión de los Servicios Hídricos de la CDMX.  

 

Hasta este punto, son visibles los logros en el fortalecimiento de la gobernanza hídrica, mismos 

que fueron acompañados por el desarrollo de la GIRH, principalmente después del sismo 19S. 

Esto último, tomando en cuenta que los integrantes de la comunidad organizada de la ZPM 

fueron considerados parte de los responsables en la elaboración de las acciones, tomando en 

cuenta que su integración pudo propiciar la GIRH, la cual reconoce la gestión tradicional del 

agua para atender problemas en la materia. No obstante, debido al cambio de administración 

gubernamental a finales de 2018 no fue posible analizar los impactos de su participación.  

 

 

4.4 Cambio Político 

 

Dadas las limitaciones del presente estudio y con base en la información pública obtenida, no 

existen indicios de que el Consejo de Cuenca trabajara de la mano con la coalición formada en 

materia de Resiliencia Hídrica ni antes, ni después del 19S. En este sentido, es necesario que 

los diferentes actores responsables establezcan acuerdos con las diversas autoridades hídricas 

que han surgido como resultado del esfuerzo de coordinación institucional. Esto permitirá 

evitar la duplicación de actividades, propiciar el desarrollo de la gobernanza hídrica, la GIRH 
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y facilitar la complementariedad con acciones que ya habían sido desarrolladas con 

anterioridad. 

 

Asimismo, es importante señalar que los Programas de Resiliencia Hídrica estudiados 

representan un instrumento de comunicación desde el enfoque de IPC. Estos programas 

integran el concepto resiliencia hídrica como eje rector de las acciones para la mejora de 

Xochimilco y posteriormente de la ZPM y gracias a ello, facilitan la gobernanza multinivel al 

involucrar a diferentes actores pertenecientes a diversos sectores que centraron su interés en un 

objetivo en común en materia de adaptación.  

 

Considerando que los acuerdos se establecieron entre actores del nivel estatal, específicamente 

de la CDMX, además de no determinar una jerarquía en relación con los sectores de la sociedad, 

las organizaciones privadas, académicas y públicas, los programas son un caso de integración 

de política horizontal. Las acciones de los programas representan el telón de fondo para el 

desarrollo de la gobernanza multinivel y la GIRH. Sin embargo, ante la ausencia de 

información posterior a su implementación, no es posible determinar si estos contribuyeron a 

dicho desarrollo.   

 

Con base en la información obtenida en el presente estudio, es posible señalar que existe una 

integración de política débil, dado que los resultados previos y posteriores al 19S respecto a los 

Programas de Resiliencia Hídrica sólo aportan datos sobre el proceso de formulación. De 

hecho, si el enfoque es dirigido a la fase de implementación de política previa al sismo, es 

posible encontrar ausencia de coordinación entre los diversos sectores, lo cual sugiere que no 

existió compromiso entre las autoridades responsables para el logro de los objetivos marcados. 

Es así que, a pesar de tener un instrumento comunicativo como los Programas, es necesario el 

desarrollo de negociaciones políticas que establezcan como prioridad la integración del 

concepto. 

 

Como se ha mencionado, los Programas de Resiliencia Hídrica fungen como un instrumento 

de integración que para fines del presente contribuyen al análisis de cambio político derivado 

del 19S. En este sentido el cambio político que en el presente se analiza deriva de un proceso 

de consenso al haber un mismo interés que motivó la creación de acciones que respondieran a 

las problemáticas derivadas del sismo. Además, según lo planteado en el primer capítulo, se 
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habla de un cambio político desde la perspectiva de punto de equilibrio, al responder a un 

contexto específico. 

 

Señalados los puntos anteriores, es importante comprender que el cambio político requiere de 

la comparación realizada en el tercer capítulo entre los Programas de Resiliencia Hídrica. Para 

ello, los actores involucrados analizados en el presente resultan de especial relevancia. En la 

etapa previa al sismo es posible percibir la ausencia de actores civiles pertenecientes a la ZPM, 

así como a instituciones académicas como la UAM. Sin embargo, ambos actores fueron 

reconocidos después del sismo. Además, a pesar de que el programa previo hacía referencia a 

la ZPM, es en el segundo cuando se delimita a dicha zona como el centro del programa. Estos 

cambios en los programas pueden reflejar un aprendizaje político, dado el cambio en el que 

derivaron y por ende la mayor delimitación de los objetivos y de los actores involucrados.  

 

Con base en el marco de coaliciones promotoras, es posible concluir que el sismo propició el 

aprendizaje político gracias a la necesidad de cambio frente a un acontecimiento imprevisto. 

Esto promovió que los subsistemas de la coalición A1 fueran modificados ante el cambio de 

las variables mencionadas en el segundo capítulo. Además, es importante considerar que el 

cambio resultó en un periodo entre el 2017 después del sismo y a inicios de 2018, previo a 

otros eventos políticos, en donde el Programa de Resiliencia Hídrica promovido por la Agencia 

de Resiliencia no concluyó su periodo de implementación, razón por la que no fue posible 

ampliar el análisis. 

 

Resulta importante añadir que el concepto resiliencia hídrica al ser considerado como un 

objetivo de adaptación al cambio climático, fue promovido a través del Programa de Resiliencia 

Hídrica (como instrumento comunicativo de IPC) tanto antes como después del sismo. Sin 

embargo, en la fase posterior al sismo, la integración de la comunidad organizada de la ZPM 

representó un paso adelante para la gobernanza del agua multinivel y reflejó avances sobre el 

fortalecimiento de integración de política. 

 

Como aporte adicional, el estudio de caso a partir de la temporalidad analizada reflejó que el 

cambio de gobierno ocurrido a mediados de 2018 fue un factor fundamental para que la política 

de resiliencia hídrica cambiara de rumbo. Muestra de ello, fue la extinción de la Agencia de 

Resiliencia, para ser fusionada con la Secretaría de Protección Civil y convertirse en la 

Secretaría de Gestión integral de Riesgos y Protección Civil (2019). Ante la creación de esta 
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última Secretaría, no existe información pública para 2020, sobre el seguimiento en la 

implementación del Programa de Resiliencia Hídrica para la ZPM. Este hecho que confirma 

que existió un cambio ajenos a los subistemas el cual tuvo una mayor influencia en el cambio 

de política, al simplemente extinguirla y priorizar otras problemáticas, mismas que por motivos 

de la delimitación de esta investigación, no son parte. 

 

Según la información obtenida a partir del análisis de la coalición, es posible señalar que los 

impactos de un fenómeno natural como el 19S no representan un impulso mayor para ocasionar 

el cambio político. Si bien, los subsistemas que integraron la coalición A1 se vieron ligeramente 

modificados, el 19S sólo propició el reenfoque de las acciones y la integración de la sociedad 

civil al subsistema ya existente (pasando a ser nombrado coalición A2).  

 

En contraste, tomando en cuenta la temporalidad del presente análisis, el cambio de gobierno 

ocasionó la extinción de la coalición A2 sin tener evidencias de la formulación de otra coalición 

que atendiera el problema hídrico en la ZPM, o diera seguimiento a las acciones acordadas con 

anterioridad. Ante este hecho, es posible concluir que los cambios de gobierno promueven con 

mayor fuerza el cambio político, comparado con los impactos de los fenómenos naturales, a 

pesar de que estos últimos tienen un efecto inmediato en la vida de las y los ciudadanos.   

 

 

4.5 Recomendaciones de Política 

 

El análisis realizado en esta tesis aporta información sobre los avances en materia de 

integración de política climática. Sin embargo, es necesario señalar que ante el 19S los cambios 

que sufrió el Programa de Resiliencia Hídrica se centraron en cambios de los subsistemas 

existentes, no como tal en acciones de política o en cambios de valores. De hecho, como se 

menciona con anterioridad, los cambios relacionados a acciones y valores de política se dieron 

con la entrada del nuevo gobierno de la CDMX en 2018. 

 

Ante tal escenario, lo cierto es que resulta de importancia que las administraciones que suceden 

a otras consideren las acciones que han derivado del esfuerzo institucional para la vinculación 

de diferentes subsistemas, ya que estas se encuentran encaminadas a atender problemas 

públicos determinados, tal es el caso de la crisis hídrica en la CDMX. Si bien, las prioridades 

de cada gobierno son distintas, es necesario que el tema cambio climático y el agua, se 
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encuentren dentro de los ejes por atender, gracias a su transversalidad con otros problemas de 

la ciudad. Además se debe considerar que, si estos temas no son atendidos, se vulnera la calidad 

de vida de todas las personas que habitan en la ciudad. 

 

Del mismo modo, es necesario que existan áreas administrativas encargadas de la coordinación 

con las autoridades hídricas que han surgido gracias al proceso de GIRH. La coordinación entre 

autoridades resulta de importancia para la generación de acciones, ya que como el presente 

estudio demuestra, no basta con la elaboración de proyectos que atiendan problemáticas, sino 

que es necesario que estos pasen a la fase de implementación y sean apoyados por las diferentes 

autoridades que pertenecen a los subsistemas encargados de atender el problema. De lo 

contrario, es posible que no se concluya con los compromisos adquiridos, como sucedió con 

los programas de resiliencia hídrica, en donde el 19S propició un reenfoque en la zona de 

identificación del problema y en la configuración de los subsistemas, mas no el fortalecimiento 

de la coordinación institucional para el cumplimiento de las acciones en la materia. 

 

En este sentido, es preciso el desarrollo de capacidades institucionales que permitan la 

planeación y programación transversal, con el fin de incluir dentro de sus objetivos el cambio 

climático y el agua como prioridades. Hacer prioritarias los objetivos mencionados en 

diferentes sectores propiciaría el compromiso de las administraciones para cumplir con las 

acciones generadas y con ello, darle seguimiento transexenal, considerando que en el presente 

caso el cambio político fundamental se dio gracias al cambio de gobierno en 2018. 

 

El trabajo de los subsistemas deriva de una serie de acuerdos de negociaciones políticas no 

establecidas en el proceso administrativo, hecho que aumenta la complejidad del logro de 

acuerdos, los cuales son de suma importancia para el fortalecimiento del trabajo de los 

subsistemas que atienden la crisis hídrica en la ciudad. Sin embargo, es necesario que dichos 

acuerdos se traduzcan en el planteamiento de acciones transexenales que permitan dar 

continuidad a los logros obtenidos a partir del proceso mencionado. 
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