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PRESENTACION

Las instituciones académicas, y asi lo comprendemos en el Instituto Nacional de
Administracion Publica, deben mantener una vinculacion permanente con el
conjunto de organizaciones publicas, corporaciones privadas y asociaciones de
distinta naturaleza. Ello, para afianzar la construccion de redes virtuosas de
conocimiento. En este sentido, para el INAP es un privilegio colaborar con la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, a través de la Comision de Gestion
Integral del Agua y su Instituto de Investigaciones Parlamentarias. Publicar una obra
es significativo porque asi promovemos el andlisis y reflexion del estado del arte
sobre temas de interés publico; en este caso el texto versa sobre un tema capital,
la gestion del agua potable en la Ciudad de México. La autora, Lorena Torres
Bernardino, investigadora que cumple cabalmente con el rigor cientifico en nuestra

disciplina, es ademas un ejemplo de juventud y talento.

La obra que el lector tiene es sus manos es una nueva edicidn enriquecida y
actualizada al contexto politico administrativo de la capital del pais y el modelo
gobernanza. Se trata de un estudio muy completo, realiza un andlisis de la
problematica isin duda la gestibn del agua es un reto mayusculoi y plantea
recomendaciones para su urgente atencion. Las ciudades tienen problemas muy
complejos, pero no cabe duda que el agua no es un recurso mas, sino un elemento

vital.

Ante los cambios nacionales, regionales y locales de la administracion del agua en
la Ciudad de México, Lorena Torres hace un recorrido histérico considerando
aspectos geogréaficos y demograficos, asi como de la infraestructura hidraulica,

elementos con los cuales construye un diagndstico y un ejercicio prospectivo.

La jerarquia del tema, es claramente manifiesto, sobre todo por sus implicaciones
sociales y la urgencia con la que debera ser atendido. El impacto que ha presentado
la problemética del agua, tanto a nivel mundial, como nacional y en especifico en la
Ciudad de Mexico, ha ocasionado que varios organismos internacionales,
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universidades, centros de investigacion, empresas, y grupos de la sociedad civil se
preocupen por proponer e instrumentar estrategias innovadoras para crear una

nueva cultura de consumo, aprovechamiento y gestion del agua.

En México, el tema es esencial; la disponibilidad, el consumo y los usos de este
recurso natural son muy desiguales. Desde luego, no es un asunto publico sencillo
de abordar, por las restricciones ecoldgicas, técnicas, institucionales, culturales,
presupuestarias, politicas y sociales, aunado a la situacion geografica de la propia
Ciudad de México (zona de dificil acceso al recurso), con una densidad de poblacién
que supera la capacidad de suministro, por lo que las alternativas para procurar un
mejor desempefio del sector hidraulico requieren de la concurrencia
interdisciplinaria; una solucién que debe garantizar la disponibilidad de agua en

cantidades suficientes, con calidad, al menor costo social y ecolégico posible.

La escasez de agua se agudiza cada dia mas en diversas zonas de la Ciudad de
México. Conforme avanza la problematica del suministro de agua potable, el
Gobierno ha tenido que instrumentar una serie de medidas, que van desde lo
juridico hasta lo operativo, para solucionar la problematica, procurando la provision
y manejo del recurso. Hemos de recordar que el agua es una necesidad que hay
gue garantizar, sustentada en un derecho fundamental, y el Estado, a través del
gobierno, con la participacion social tiene la responsabilidad de mejorar las
condiciones de vida colectiva.

La autora propone el desarrollo sustentable como modelo para la gestion del recurso
hidrico; destaca su relevancia e influencia en los gobiernos nacional y locales para
la ejecucion de las politicas, programas y proyectos en torno al tema y sobre todo
involucrar la participacién social en la toma de decisiones. Enfatiza que un enfoque

institucional y una nueva cultura del agua, coadyuvaran a preservar este recurso.
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Es impostergable la corresponsabilidad politica de los gobernantes y de la sociedad
para garantizar el abasto del agua, mejorar la calidad de vida urbanay, en un nivel

superior, alcanzar la sustentabilidad de la Ciudad de México.
Sin lugar a duda, la lectura de este libro es la mejor manera de reconocer la situacion
que guarda la gestion del agua en la Ciudad de México, toda vez que aporta

conocimientos y nos permite tener una vision precisa sobre la problemaética.

Carlos Reta Martinez
Presidente
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PROLOGO

El Instituto de Investigaciones Parlamentarias de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, se congratula con la participacion e interés del Instituto Nacional de

Administracion Pudblica, A. C. (INAP), para la publicacion de la presente

i nvestigaci- -n titul ada: ALa gesti-n del

retos h2dricos de | a CDMX: gobernanza

Esta publicacion es fruto de la investigacion de Lorena Torres Bernardino. Su
estudio versa sobre una de las problematicas mas dificiles de resolver en el corto y
mediano plazo, y que genera un impacto social contundente: la gestién del agua en
la Ciudad de México. Como se sabe, el agua es el recurso natural mas importante
para el desarrollo de las actividades humanas, sin embargo, cada dia escasea con
mayor frecuencia en esta megaldpolis, debido principalmente a los rezagos en la
sustitucion de redes, al desaprovechamiento del agua pluvial, a falta de reparacion
oportuna de fugas y a la sobreexplotacion de los mantos acuiferos. Esto aunado a

la falta de una distribucion equitativa del agua en la ciudad.

El objeto de estudio de la investigacion es la gestion sustentable del agua potable

en la Ciudad de México; por lo que el lector encontrara estos dos ejes de analisis.

La presente edicion tiene la ventaja de pretender actualizar y aumentar los
contenidos sobre la gestién del agua, considerando la reciente reforma politica del
D.F. Se resalta la importancia de la accion del gobierno y la sociedad para la toma
de decisiones frente a la problematica en la que nos encontramos en varias colonias

de la Ciudad de México.

Consideramos que este estudio cumple con los objetivos que se propone ya que
logra proporcionar las herramientas tedrico-practicas que requiere el Gobierno de la
Ciudad de México para el entendimiento de la gestion actual del agua potable, y con
esto lograr identificar las deficiencias del manejo de agua potable existente; al

14
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tiempo que, posiciona el Desarrollo Sustentable como una opcion idonea de modelo
a seguir en las politicas ambientales de la Ciudad de México. Hoy, mas que nunca,
es necesario apostar por la viabilidad del aprovechamiento de agua pluvial como
una fuente para la obtencion de agua para uso domestico, e incluso para consumo

humano.

Leer la investigacion elaborada por Lorena Torres, nos hace recordar y considerar
la importancia del acceso al agua y al saneamiento como un derecho humano al
que todos y cada uno de los habitantes de la ciudad debemos tener acceso
garantizado por las autoridades. El estudio de la autora, presenta un recorrido
exhaustivo sobre el marco normativo e internacional sobre este derecho. Es de
suma importancia para la subsistencia de la ciudad, tener en cuenta como ejes, los
estandares internacionales para clarificar el contenido normativo del derecho al
agua, como lo es la disponibilidad, calidad, accesibilidad y asequibilidad para
generar politicas publicas que contengan como principios basicos la no
discriminacion, participacion, acceso a la informacién, acceso a mecanismos de

justiciabilidad, coordinacion entre autoridades y sostenibilidad.

No cabe duda que vivimos en un momento histérico en nuestra ciudad, pues
estamos inmersos en la expectativa del contenido final de nuestra primera
Constitucion Politica como Ciudad de México, el reto sera ver de qué manera queda
incluido el derecho al agua y el saneamiento.

Finalmente, en el Instituto de Investigaciones Parlamentarias creemos que este
documento es una herramienta para entender que las problematicas que generan
actividades como el desarrollo de obras publicas, el desperdicio de agua por fugas,
la degradaciéon ambiental por construcciones ilegales, la invasion de zonas
naturales protegidas y falta de agua en algunas colonias y pueblos, entre otras, son
en realidad violaciones al derecho humano al agua; estas practicas deben ser
documentadas y sefialadas como omisiones del Estado. Es importante que estas

conductas sean vistas desde una cultura de la prevencion, asi como, corregidas y
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en su caso sancionadas, tarea importante que antafie en gran parte a los diputados

de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Lic. Miguel A. Errasti Arango
Director General
Instituto de Investigaciones Parlamentarias
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PROEMIO

El Instituto de Investigaciones Parlamentarias de la Asamblea Legislativa no pudo
haber seleccionado un tema mas pertinente y significativo para la publicacion de un
libro, que el problema del agua en la Ciudad de México. Se trata de uno de los

mayores retos y desafios que enfrenta la Metrépoli.

A lo largo de varios afos, la Asamblea Legislativa ha convertido el tema del agua
en una de sus preocupaciones centrales. En el afio 2003, la Il Legislatura publicd,
conjuntamente con el Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad de la
UNAM, un libro intitulado la Gestion del Agua en el Distrito Federal. Poco después,

en marzo de 2004, se cred la Comisidén de Gestion Integral del Agua.

Los integrantes de la Asamblea legislativa tiene como una de sus mudltiples
responsabilidades, la de aprobar todos los afios los recursos para el sistema
hidraulico y el titular del Sistema de Agua de la Ciudad de México debe comparecer
para explicar ante los legisladores los problemas que enfrenta la ciudad y las
politicas que se desarrollan.

Por todo lo anterior, es sumamente oportuna la publicacién de la investigacion que
lleva el titulo LA GESTION DEL AGUA POTABLE EN LA CIUDAD DE MEXICO.
LOS RETOS DE LA CDMX: GOBERNANZA Y SUSTENTABILIDAD, debida a la
autoria de la joven maestra Lorena Torres Bernardino. Se trata de un libro que
presenta un diagndstico certero y profundo de la situacién por la que atraviesa el
sistema hidraulico de la Metrépoli y propone medidas concretas para iniciar la

busqueda de un modelo de desarrollo hidraulico sustentable.

Aplicando un enfoque transdisciplinario que requiere la intervencion de la historia,
la ciencia politica, la Administracién Publica, la sociologia y también de las ciencias
naturales como la biologia, la ecologia y de las ingenierias, entre otras disciplinas,

el trabajo de Lorena Torres nos describe las insdlitas dimensiones de una

17



infraestructura que muy probablemente constituye el sistema hidraulico urbano mas

extenso y complejo del mundo. Su libro nos ayuda a entenderlo mejor.

La autora busca proporcionar un entendimiento sobre la gestion actual del agua
potable, identificando las deficiencias de su manejo. Sostiene que es necesario
posicionar al desarrollo sustentable como un modelo a seguir en las politicas
ambientales de la Ciudad de México y propone una propuesta inicial para el
aprovechamiento del agua de lluvia como una alternativa incluso para satisfacer las

necesidades del uso doméstico.

A lo largo de los cinco capitulos, la autora nos adentra en el papel del Estado como
administrador del agua, revisa la formacion historica del sistema hidrico hasta
llevarnos a la gestion actual del servicios, sistematiza los aspectos normativos e
institucionales de la politica hidrica, fundamenta el desarrollo sustentable como una
nueva perspectiva en la gestion publica del agua y por udltimo analiza la
corresponsabilidad social en la gobernanza del agua. En cada capitulo se
proporciona una abundante informacion que nos permite ver la amplitud y

complejidad del problema.

Una preocupacion central del trabajo es la perdida de sustentabilidad de nuestro
sistema hidrico. Los acuiferos que nos proporcionan la mayor parte del liquido que
consumimos se encuentran visiblemente sobreexplotados en toda la Cuenca de
México, y nuestra dependencia de sistemas lejanos como el Lerma y el Cutzamala,
que aportan en conjunto el 29 % del total del agua que recibe para su consumo la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México, resulta cada dia mas onerosa y
preocupante. Nos advierte muy claramente que la solucién de los problemas no
puede centrarse en la explotacidel acuifero y en la importacion del liquido de

cuencas cada vez mas lejanas.

Debemos agregar que el problema no es solamente la perdida de la sustentabilidad,
sino también la profunda desigualdad que prevalece en el acceso a los servicios de
agua y drenaje entre la poblacién. Es verdad que en la Ciudad de México el 98% de

sus habitantes tiene acceso al agua potable, pero también es una realidad que el
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18% no recibe agua todos los dias y el 32% no tiene una dotacion suficiente por lo
que tiene que recurrir a pipas. Cuando se miran las diferencias entre las distintas
entidades de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México las diferencias son aun

mas pronunciadas.

El trabajo tiene, entre otros objetivos, posicionar el desarrollo sustentable como una
opcién idénea de modelo a seguir en las politicas ambientales de la Ciudad de
México.

La autora sefiala muy enfaticamente las responsabilidades que esta transformacion
supone para las autoridades publicas, pero no soslaya la indispensable
participacion de la participacion ciudadana en todo este proceso. Sin dejar de
reconocer la gravedad de los problemas que enfrentamos, la autora nos permite ver
que existen alternativas y soluciones. Los cambios son posibles. Especificamente
la autora propone el aprovechamiento del agua de origen pluvial como una fuente

de abastecimiento domeéstico.

Ademas de la captacién de agua de lluvia, existen otras soluciones. Los ejemplos
de transformacion hidraulica en el mundo son abundantes, conocemos los avances
sorprendentes en la tecnologias del tratamiento y uso eficiente del agua, de
potabilizacién, del monitoreo de la calidad y la mediciébn del consumo. Muchos
paises y ciudades han avanzado considerablemente en la senda del desarrollo
hidrico sustentable. Tenemos que aprovechar esas experiencias y nuevo

conocimiento, aplicandolas creativamente a nuestra realidad.

Nos encontramos en un momento historico inédito en la existencia de la Ciudad de
México en el que se esta elaborando la Constitucion de nuestra ciudad y al cual
seguira la elaboraciéon de sus leyes secundarias. Nuestros diputados constituyentes
y los legisladores que integran la VIl Legislatura, deben considerar que la nuestras
leyes tienen que garantizar los derechos de los habitantes para acceder al liquido
vital y a los servicios de saneamiento, al tiempo que resguardan la sustentabilidad
hidrica que le permitira a los proximas generaciones disfrutar de esos mismos

derechos. Nuestro futuro depende de que logremos cambiar nuestro modelo
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hidraulico. Es necesaria la voluntad politica de los gobernantes, pero también de la

participacion activa, responsable e informada de la sociedad.

El lector se encuentra frente a un libro riguroso y muy bien documentado que
servird de consulta para los especialistas y tomadores de decisiones, pero también
al alcance de un publico mas amplio. Es de esperarse que sus recomendaciones
sean ampliamente debatidas y contribuyan a generar el cambio hidraulico que tanto
necesitamos.

Manuel Perl6 Cohen
Instituto de Investigaciones Sociales. UNAM
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PREFACIO

En este trabajo de investigacion, Lorena Torres Bernardino brinda conceptos de
gran utilidad, desde las ciencias sociales, para abordar el tema del agua, siempre
con un fuerte compromiso ético, pues las variables de llevar a cabo acciones de
gobierno con responsabilidad ambiental e involucrando a la sociedad civil, siempre

estaran presentes, desde el inicio, hasta la conclusion de la obra.

En esta investigacion, el lector encontrara un marco conceptual de gran utilidad para
abordar el tema del agua desde la sustentabilidad y la gobernanza con participacién
social. Para ello la autora nos hace un recorrido por los principales enfoques que
han tenido el binomio agua-sustentabilidad, desde los principales organismos
internacionales, asi como el tema de la gobernanza, vista desde los recientes
procesos de globalizacion, donde los derechos humanos son la punta de lanza para
la creacion de Estados mas incluyentes socialmente hablando, y mas respetuosos
tanto de los derechos humanos fundamentales, como de los derechos de ultima

generacion como son el agua, el medio ambiente e incluso el internet.

En este trabajo La gestion del agua potable en la Ciudad de México. Los retos
hidricos de la CDMX: Gobernanza y sustentabilidad, la autora resalta el papel
del Estado como responsable primordial de la administracion de los recursos
hidricos, y la gran necesidad de incluir a la sociedad civil en la toma de decisiones,
como una medida democratizadora y socialmente funcional para la creacion de
gobernanza, donde la interaccion entre el gobierno y la sociedad se postulan como
base para la toma de decisiones eficientes, democraticas y viables frente a la
problematica que representa la escasez de agua en varias zonas la ciudad, y los
problemas ambientales que ha representado la sobreexplotacion de los recursos
naturales, asi como la crisis de gobernanza que pudiera tener nuestra ciudad y
nuestro pais, si la gestion integral del agua no se realiza de manera sustentable y

con participacion ciudadana.
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En el tema social del Estado, gobernanza y gestién, la autora nos presenta un
recorrido tedrico, desde la concepcion y responsabilidades del Estado en la

administracion de los recursos hidricos.

Para ello realiza un estudio muy completo del marco institucional y administrativo
del agua en nuestro pais y nuestra ciudad. En este marco institucional se observa
gue el Sistema de Aguas de la Ciudad de México esta maniatado para la pronta y
eficiente toma de decisiones, al ser un Organo Desconcentrado, adscrito a la
Secretaria del Medio Ambiente de la Ciudad de México, por lo cual urge realizar los
cambios administrativos, que le brinden mayor autonomia de gestion y en la toma
de decisiones, asi como la incorporacién de un ente ciudadano que realice un
seguimiento a las politicas publicas en materia hidrica, como ya lo ha planteado la
Comisién de Gestion Integral del Agua, de la Asamblea Legislativa, en esta séptima

legislatura.

Si bien la autora, realiza dos apuestas fundamentales, tanto la gobernanza como la
sustentabilidad, como ejes necesarios para poder llevar a cabo una adecuada y
eficiente gestion hidrica, es en el tema de la sustentabilidad donde decide ir mas
alla, proponiendo el aprovechamiento del agua de lluvia, como una politica publica
gue puede marcar el inicio de un cambio de paradigma, transitar de un modelo de
sobreexplotacion de los recursos naturales, a un modelo de sustentabilidad hidrica,
para asegura el vital liquido a las generaciones presentes y futuras, con
participacion ciudadana, generando una autentica gobernanza con un enfoque
sustentable.

Dip. Wendy Gonzalez Urrutia.

Presidenta de da Comision de Gestion Integral
del Agua de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal VII Legislatura

INTRODUCCION
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El presente texto tiene como objetivo, estudiar los instrumentos publicos de la
gestidn del agua potable en la Ciudad de México. Resaltando la accion del gobierno
en la procuracion, abastecimiento y manejo del recurso, donde la coordinacion entre
el gobierno y la sociedad se postulan como base para la toma de decisiones viables
de frente a la problematica que representa la escasez de agua en varias zonas de

la ciudad.

El trabajo contiene dos ejes de analisis: el agua y la Ciudad de México, por lo que
esta edicidn pretende revisar los contenidos sobre la gestion del agua, considerando
la reciente reforma politica del Distrito Federal, ya que éste cambia a Ciudad de
México (CDMX), y con ello, las atribuciones politicas y de gestion de la CDMX
adquieren nuevos matices, mismos que trataran de delinearse a través de una linea
de investigacién especifica: el agua potable y su gestion en la Ciudad de México,
reconociendo el proceso politico en el cual se encuentra la ciudad, lo cual mantiene

la tarea prioritaria de continuar retroalimentando este documento.

El tratamiento transdisciplinario del tema encuentra una amplia gama de
oportunidades para innovar, crear y proponer soluciones ante los retos globales,
impuestos por el crecimiento de las ciudades, demanda de servicios y la irrevocable

presencia del cambio climatico.

Es importante reconocer que el aprovechamiento y conservaciéon de los recursos
naturales tiene un impacto directo en el bienestar de las sociedades. Este no s6lo
se asocia con el tipo de recurso que explota, sino con la forma en que se efectua tal
aprovechamiento, la manera en que se distribuyen socialmente los beneficios de su
utilizacion, asi como la disponibilidad de conocimientos y recursos para Su

preservacion equilibrada.

En el conjunto de todos los recursos naturales, el agua es un claro ejemplo de las
complejas interacciones que se pueden llegar a establecer entre el entorno

ambiental y los &mbitos social, econémico, e institucional que dan lugar a determinar

23



los niveles de bienestar de la poblacion, y ademas es un elemento estratégico para
garantizar la viabilidad de la sociedad y los modelos de vida de las generaciones

futuras.

La trascendencia del tema es claramente visible, sobre todo por sus implicaciones
sociales y la urgencia para ser atendido, esto se refleja en el impacto que a nivel
mundial ha llegado a tener en la agenda de desarrollo, ademas varios organismos
internacionales, universidades, centros de investigacion, empresas, y grupos de la
sociedad civil coinciden en la necesidad de instrumentar tecnologias innovadoras y

poner en marcha una nueva cultura de aprovechamiento y gestién del agua.

En México, el tema es fundamental, sobre todo porque la disponibilidad, el consumo,
y los usos del agua son muy desiguales. La busqueda de alternativas para procurar
un mejor desempefio del sector hidraulico, requieren de la concurrencia
interdisciplinaria. No es un asunto publico sencillo de atender, por las restricciones
ecolOgicas, técnicas, institucionales, culturales, presupuestarias, politicas vy
sociales; ademas porque existen diferentes perspectivas de solucion e
interpretaciones de como debe atenderse el problema, porque la solucién debe
garantizar la disponibilidad de agua en cantidades suficientes, con calidad, con el

menor costo social y ecoldgico.

Por otra parte, la distribucion del agua en el mundo es de la siguiente manera:
97.5% es salada, 2.24% es dulce, sélo 1% esta disponible en rios, lagos y acuiferos
para el consumo humano, y 113,000 km? de agua, se precipitan anualmente (INEGI,
2016). En el mundo, 7,100 km? se evaporan, 42,000 km? regresa a los océanos y
se filtra a los acuiferos. Anualmente, el 70% entre 9000 y 14000 km? mantienen los
ecosistemas y sélo 4,200 km? (30%) esta disponible para irrigacién, industria (23%)
y uso domestico (8%).

Con base en datos de 2016, en México la problematica es mas acentuada, ya que
es el onceavo pais con mas poblacion en el mundo (122,273,000 millones de
personas). El suministro de agua en la ZMVM es de 68 m%/seg. los cuales provienen
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de pozos explotados 25.16 m3/seg. (37%), pozos recargados 15 m3/seg. (22%),
manantiales 3.6 m3/seg. (2%), del Rio Cutzamala 13.6 m3%/seg. (20%) del Rio Lerma
6.12 m3/seq. (9%) y saneamiento con 6.8 m3/seg. (10%). El agua en la Ciudad de
México se destina a la industria (17%), al comercio (16%) y uso domestico (67%),
el cual se divide en el uso de excusado (40%), regadera (30%), ropa (15%), trastes
(6%), cocina (5%) y otros (4%).

La ciudad esta inmersa en una dificil situacidbn respecto a los problemas
relacionados con la disponibilidad, el uso, y reutilizacion del agua, ya que
geograficamente se ubica en una zona de dificil acceso al recurso, con una
densidad de poblacién importante y que conjuntamente con las actividades
econdémicas que se desarrollan, ha propiciado una sobredemanda a las fuentes de
abastecimiento; problemas de contaminacion y de costos ecoldgicos ocultos bajo
un modelo de gestion desequilibrado y desigual.

Asi, la politica hidrica basada en una creciente extraccién de fuentes externas para
atender a las necesidades de la sociedad, enfrenta sus limites, por lo que es urgente
que se comience a reflexionar sobre los problemas relacionados con la gestion del

agua.

Tan solo en 2015, el Foro Econémico Mundial posicioné el tema del agua como uno
de los tres mayores riesgos globales de la economia, ambiente y personas. Las
principales ciudades del mundo se enfrentan a retos como la innovacion en sus
sistemas de agua, el saneamiento y reutilizacion del liquido, asi como la ausencia

o0 el exceso de éste, provocado por el calentamiento global.

Bajo los nuevos retos que surgen en torno a la probleméatica, también se han
generado distintas politicas y modelos para su atencién. En este sentido, surge el
modelo de i dsarroll 0 s ust ent ab lagarty dedos fursdanrentds deola
Sustentabilidad, que se refiere a la teoria de las relaciones entre variables que

configuran modelos para explicar un comportamiento comunitario e individual,
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afectivo y razonado, heuristico y planificado ante la escasez y proteccion de los
recursos naturales (Guimaraes y Barcena, 2002), de lo cual emerge la distincién
entre "crecimiento" y "desarrollo”. El primero, sugiere una compatibilidad con los
procesos ambientales que resulta en una explotacion moderada de los recursos
naturales. En contraste, el segundo implica una armonia con la naturaleza que
resulta tanto en el retorno de tradiciones que respetan el medio ambiente, como en
nuevas identidades tales como bioseguridad y bioética para comprender a la

naturaleza y a la humanidad en una sola entidad socioambiental.

La problemética de abasto irregular e insalubre, sobre explotacién y escasez de
agua potable que se espera en la Ciudad de México en el 2030, implica una

estrategia a priori y a posteriori considerando el contexto sociohistérico de la ciudad.

Resulta clara la problematica presente en todo el mundo ante la gestion del agua
potable; en México, y concretamente en la Ciudad de México, se hace evidente la
relevancia de medidas ante este problema, ya que los niveles de consumo de agua
potable en la CDMX son altos, y no hay un reutilizamiento de otras fuentes naturales
de agua, para su abastecimiento.

En el contenido del libro, se parte del concepto de Estado, concebido como garante
del bienestar social, y promotor de las politicas publicas para la consecucién de sus
mas altos objetivos sociales; para éstos, el Estado es dotado de un territorio en el
cual es capaz de impregnar un ordenamiento juridico para el establecimiento de
relaciones armoniosas dentro de una sociedad, asi mismo es generador de
instituciones gubernamentales para la facilitacibn de sus obligaciones con la
sociedad.

El Estado cuenta con instituciones publicas establecidas y jerarquizadas dentro de

un Gobierno, el cual es una organizacion tangible que vincula su funcionamiento

con la sociedad, a su vez, éste requiere de un brazo ejecutor denominado
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Administracion Publica, la cual cuenta con tareas especificamente delimitadas

segun su campo de accidn.

Es importante establecer la relacion entre Estado, Gobierno y Administracion
Publica, los cuales se mueven bajo un mismo fin, el bien comudn. Dentro de esta
idea el desarrollo sustentable en la gestion del agua potable es un fin mismo del

Estado, ya que forma parte de las necesidades basicas de la sociedad.

Por otra parte, la globalizacién impone retos a la gobernabilidad, los retos del mundo
global superan, en su magnitud, complejidad y diversidad a los problemas
especificos de la accion de gobierno, que se impone a la capacidad social, como
atributo colectivo de toda sociedad, para dotarse de un sistema de gobierno
orientado a los cambios globales, dentro de la especificidad del tipo de gobernanza
en la Ciudad de México.

El Desarrollo Sustentable brinda una nueva forma de pensar sobre el impacto de
gestionar de los gobiernos, que pueda generar resultados duraderos y positivos
para el beneficio de las sociedades. La conceptualizacion aceptada a nivel mundial
para el desarrollo sustentable establece que es el desarrollo que satisface las
necesidades del presente sin poner en peligro la capacidad de las generaciones

futuras de satisfacer sus propias necesidades (Strange, OECD, 2004: 29).

Lo anterior indica que el Desarrollo Sustentable se relaciona con elementos como
la expansion de los beneficios del desarrollo econémico a todos los ciudadanos;
incrementar equitativamente las oportunidades educativas; innovar procesos
industriales para que sean mas eficientes y menos contaminantes; e incluir a los

ciudadanos y empresarios en los procesos de elaboracion de politicas.

La naturaleza interdependiente del Desarrollo Sustentable pretende llevar el tema
mas alla de los limites del Estado-Nacion para coordinar estrategias y mejorar la

toma de decisiones, pues los problemas raramente estan contenidos en
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jurisdicciones predefinidas, y las soluciones demandan cooperacién como parte del
proceso de toma de decisiones.

Histéricamente, la gestion del agua potable ha generado transformaciones radicales
en el medio ambiente, mismas que en la actualidad imponen serios retos para la
supervivencia de una de las ciudades mas grandes del mundo. Cabe destacar que
la actual crisis del agua, no solo fue provocada por el crecimiento exponencial de la
poblacion, sino que existen otros factores con mayor peso, el desconocimiento del
funcionamiento del ecosistema natural, y del ciclo del agua en general, lo que se

reflejé en la mala gestion del recurso a lo largo de tantos afios.

La solucién no puede centrase en la explotacion creciente del acuifero y de la
importacion de agua de cuencas cada vez mas lejanas, se requiere de un esfuerzo

coordinado por parte de los diversos sectores de la sociedad.

Como hipotesis de este trabajo, se parte de que reconsiderar a la gestién del agua
potable en la Ciudad de México, bajo un enfoque de desarrollo sustentable,
propiciara el mejoramiento de la calidad de vida urbana a través de la puesta en
marcha de decisiones ejecutivas de Gobierno, donde sea éste el que logre impulsar
la participacién, comunicacion, interés y conocimiento del tema por parte de la

ciudadania, para que sea un sujeto activo en la obtencion del desarrollo.

También, se considera que la desigual distribucién del agua potable en la Ciudad
de México, ha propiciado escasez, por lo que si se cambia la forma de gestionar el
recurso por parte de los actores involucrados, se podra avanzar hacia criterios mas

justos de acceso al agua potable, bajo esquemas de gobernanza.

Los objetivos generales son:
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- Proporcionar herramientas teorico-practicas al Gobierno de la Ciudad de
México para el entendimiento de la gestion actual del agua potable, y con

esto lograr identificar las deficiencias del manejo de agua potable existente.

- Lograr posicionar al Desarrollo Sustentable como una opcién idonea de
modelo a seguir en las politicas ambientales de la Ciudad de México.

- Proponer, por lo menos a nivel teorico, la viabilidad del aprovechamiento de
agua pluvial como una fuente para la obtencion de agua para uso domestico,

e incluso para consumo humano.

Los objetivos especificos son:

Proponer una estrategia funcional vy territorialmente integrada de
participacion ciudadana y de comunicacion social que derive politicas

sustentables.

- Analizar la viabilidad y sustentabilidad que existen en la construccion de

mecanismos aprovechadores de agua de lluvia en la Ciudad de México.

- Retomar a nivel tedrico, la formulacién de una Nueva Cultura del Agua, donde
se involucre a los funcionarios publicos y a la sociedad en general en la toma
de decisiones hacia una nueva gestion del agua potable en la Ciudad de
México.

- Establecer criterios basicos de gobernanza hidrica para la Ciudad de México.

La reflexion en torno a la biusqueda de dispositivos sociales destinados a resolver
los problemas de abastecimiento del agua potable, su calidad, su distribucion,
aprovechamiento, y su corresponsabilidad, tienen una amplia gama de soluciones

multidisciplinarias, lo que debe traducirse en una gestién adecuada y la generacion
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de una nueva cultura, donde todos los actores comprendan la dimension real de la

importancia del agua.

El esquema de trabajo esta integrado de la siguiente manera:

En el primer capitulo El Estado como administrador del agua, se definiran y
analizaran los conceptos mas relevantes para el entendimiento de la problematica,
comenzando por el concepto de Estado hasta el de ciudad, enmarcados por los

conceptos de Globalizacion y Gobernanza.

En el segundo capitulo La (de)construccién del problema, se hara un esbozo
general del contexto geogréafico y demogréfico, la situacion actual del recurso agua,
regiones hidroldgicas, sus usos, infraestructura hidraulica, para posteriormente
enfocarnos en el tema del agua potable. De igual forma es necesario establecer el
marco historico, es decir, se hara un recorrido de la administracion del agua desde
la cultura azteca hasta la actualidad. Se identificara la probleméatica del agua potable

en la Ciudad de México.

En el tercer capitulo, Andlisis normativo e institucional de la politica hidrica,
como parte del diagnoéstico, se hace una descripcion puntual de los marcos
normativos de referencia para la gestion del agua potable a nivel nacional y a nivel
local, especificamente en la Ciudad de México. De igual forma se anotan las
instituciones que gestionan el recurso agua, para después reflexionar sobre el
problema de escasez de agua potable en la ciudad, en términos de desabasto,
ineficaz e ineficiente servicio, utilizacion irracional del recurso, inexistencia de un
equilibrio ecoldgico en la ciudad, y la accién del gobierno en torno a la gestion del

agua potable, desde un enfoque institucional.
En el cuarto capitulo Nueva perspectiva en la gestién publica del agua potable:
el Desarrollo Sustentable, se enmarcara teorica e histéricamente la idea del

desarrollo sustentable como modelo para la gestion del recurso hidrico, asi también
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se destaca su relevancia e influencia en los gobiernos nacionales y locales para la

ejecucion de las politicas, programas y proyectos en torno al tema.

En el quinto capitulo, Gobernanza y perspectiva desde la corresponsabilidad
social en la Ciudad de México, se intenta reflejar, a partir un enfoque institucional,
una nueva cultura del agua, donde se aporte desde una perspectiva tedrica un
proyecto de manejo sustentable del agua de lluvia en la ciudad, con la intencién de
mostrar que mas alld de cuestiones técnicas, es necesaria la responsabilidad

politica de los gobernantes y de la sociedad.

Finalmente, el contenido de este nuevo documento seria imposible sin las
precisiones y visiones de consolidados investigadores que han acompanado mi
trabajo. Agradezco profundamente al Dr. Manuel Perlé Cohen por sus precisiones
a este trabajo y por hablarme hace algunos afos del Sistema Lerma. De igual forma
le reitero mi mas sincero agradecimiento al Dr. Rafael Loyola Diaz por contagiarme
su constante rigor académico, y ensefiarme que, ante los problemas ambientales,
nuestra responsabilidad es innovar. Un especial agradecimiento al Dr. Eric Mollard
por sus primeras precisiones a este texto, y por compartir la deconstruccion politica

del agua.

CAPITULO |
EL ESTADO COMO ADMINISTRADOR DEL
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AGUA

fi &Eeste mundo no se consigue nunca lo posible si no
se intenta reiteradamente lo imposible. Es preciso
armarse de esa fortaleza que permite soportar la
destruccion de todas las esperanzas, si no queremos
resultar incapaces de realizar inclusive lo que es
posi bl eo.

Marx Weber, La Politica como vocacion.

1. 1. De la génesis del Estado a la Globalizacion

La situacion del agua es uno de los problemas mas urgentes a los que hace frente
la sociedad, el agua sigue desempefiando un papel fundamental en el desarrollo de
las naciones. Durante mas de 60 afios se ha ampliado el uso del agua, tanto en la
irrigacion, las ciudades y las industrias, desarrollando principalmente infraestructura

hidraulica.

Sin duda, el agua es un elemento estratégico de desarrollo, y de su adecuada
gestion depende tenerla; en esta tarea, el Estado, el Gobierno, la Administracion
Publica y la sociedad deben comenzar a tomar decisiones que privilegien el cuidado
del vital liquido, asi como su uso razonado en pro del bien comun. En este sentido
el agua es importante para la sustentabilidad de la Ciudad de México y su

garantizacion forma parte de la obtencién de este fin.

El agua desde siempre ha sido un recurso vital para la existencia y desarrollo de las
sociedades, por lo cual su existencia dentro del Estado, se hace necesaria y se
convierte en un derecho, en un bien y en un servicio, en el que el Estado debe

intervenir para su garantizacion.

En este primer capitulo se da un esbozo general de los conceptos mas relevantes

para el entendimiento de la problematica hidrica que se quiere plantear.

1.1.1. El Estado
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El Estado tiene un papel fundamental en el proceso politico de gestion del agua, en
el caracter de la politica hidrica y en los actores e instituciones que intervienen en

el manejo de los servicios de agua potable.

Ya Thomas Hobbes en su | ibro ALeviat8n o | a mat
rep¥%bl i ca ecl esibfstfilcaa cyaws a iflionala,noftian o des
(que naturalmente aman la libertad y el dominio sobre los demas) al introducir esta
restriccidbn sobre si mismos (en la que los vemos vivir formando Estados) es el
cuidado de su propia conservacion y, por afadidura, el logro de una vida mas
armonica, es decir, el deseo de abandonaresamiser abl e condici -n de gu

es consecuencia necesaria de | as pasiones na

De acuerdo con Bobbio (1989), existe una amplia aceptacion entre los tratadistas

del asunto del Estado en cuant o utbleguelaori gen,
pal abra AEstadoo se I mpus o Ppgnoipede Maquivefousi - n vy
Como se sabe, la obra comienzaconlassi gui ent es pal abstados : ATodo
todas las dominaciones que ejercieron y ejercen imperio sobre los hombres, fueron

yson r ep¥bl i cas.Egonpquiera decirpmaedagpalabra fue introducida

por Maquiavelo.

El éxito del término A E s t pab®através de cambios no del todo claros, de un

significado genérico de situacion a un significado especifico de posesion

permanente y exclusiva de un territorio y de situacion de mando sobre sus

habitantes, como aparece en el propio fragmento de Maquiavelo, en el que el

t ®r mino AEstadod apenas introduci do, i nmedi a
i d o mi(Bobbi01989: 88).

Para Jellinek, el nombre del Estado también tiene su inicio con los griegos, de ello
menciona | o siguiente: A LPolis, que relia edgntico al | amar o
ciudad, razén fundamental por la que la ciencia del Estado entre los griegos, hubo
de construirse sobre el Estado-Ciudad o sobre la Ciudad-Estado, y nunca pudo
Il I egar a comprender el Estado como dotado
(Jellinek, 2012: 41). Al igual que Bobbio, el proceso del nombre del Estado tiene
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~ 7z

continuidad conlosromanos, donde el Né estado es |l a ci
ciudadanos o I(Jllineke2912: ptl),bdonde la dapacidad plena de
derechos de ciudadania, s6lo eran concedidos a los que formaban parte de la

ciudad.

Para la Edad Media, como oposicidén al Estado, Jellinek menciona términos tales

como: land, terra y terrae, que deja de comprender el concepto de Estado-Ciudad,
considerando ahor a c¢ o moexténé sotheedso & ea rlia so rfi garl aens
lo son como pasa con las provincias. En el curso de los siglos XVI y XVII penetra

también en el lenguaje francés y aleman. En Francia emplea Bodino aun (1576) la

voz republiqgue cuando habla del Estado, en tanto que llama Estat a una forma

deteriorada de Estadoo (Jellinek, 2012: 42). Finaliza Jellinek afirmando que, desde

un punto de vista cient2fico Aé no hay t ®r mj
pues no permite se le dé ninguna representacion auxiliar que pueda llevarlos a una

dualidad en el sentido de este término y que dé lugar a una confusi- n @ellinek,

2012: 43).

Por su parte, Bobbio menciona que las tipologias del Estado son tan variables y
cambiantes, que hacen dificil y hasta inutil una exposicion completa, por lo que

buscando darle un orden mas comprensible, se apoya para ello, en dos criterios, a

saber: el historico, y el referente a la mayor o menor del Estado frente a la sociedad,

as? nos dice: ACon base en el criterio hist
entre los historiadores de las instituciones es aquélla que propone la siguiente

secuencia: Estado feudal, Estado estamental, Estado absoluto y Estado
representativo o de Derechoo(Bobbio, 1989: 158).

Donde tenemos, entonces, que el Estado feudal se caracteriza por dos tipos ideales:
uno, por la acumulacion de diversas funciones directivas de parte de las mismas
personas y por la disgregacion del poder central en pequefios grupos sociales. El
segundo, por la concentracién de poder progresivo tanto en un aparato burocratico,

como en las funciones de gobierno (Bobbio, 1989: 158).
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Por Estado estamental, se entiende la organizacion politica donde se han venido
formando érganos colegiados, los Stande o estados, que reunen a los individuos
gue tienen la misma posicién social, precisamente los estamentos, y en cuanto
tales, detentadores de derechos y privilegios que hacen valer frente a quienes tienen
en sus manos el poder soberano mediante asambleas deliberantes como
par | amé¢Bolbio, 489: 158).

En cuanto al Estado absoluto, su formacién se da mediante un doble proceso
paralelo de concentracion y centralizacion del poder sobre un determinado territorio.
Por concentracidon se entiende aquel proceso a través del cual los poderes ejercen
la soberania; el poder de dictar leyes validas para toda la colectividad, el poder
jurisdiccional, el poder de usar la fuerza al interior y al exterior excluyendo a
cualquier otro, en fin, el poder de imponer tributos, atribuidos por derecho al
soberano, por los juristas, y ejercidos de hecho por el rey y los funcionarios que
dependen de él. Por centralizaciébn se comprende el proceso de eliminacion o de
desautorizacion de ordenamientos juridicos interiores, como las ciudades, las
corporaciones, las sociedades particulares, las cuales sobreviven no ya como
ordenamientos originales y autbnomos, sino como ordenamientos derivados de una

autorizacion y por tolerancia del poder central (Bobbio, 1989: 162).

Por ultimo, tenemos al Estado representativo, que en sus rasgos generales, se
mantiene vigente en el mundo occidental. La diferencia del Estado representativo
con respecto al Estado estamental radica en el hecho de que la representacion por

rangos o corporativa [ é] es sustituida

primer momento solo los propietarios) a los que se les reconocen derechos politicos.
Entre el Estado estamental y el Estado absoluto de una parte, y de otra, el Estado
representativo cuyos sujetos soberanos ya no son ni el principe investido por Dios,
n i el puebl o como sujeto colectivo e

afirmacion de los derechos naturales del individuo, de derechos que todo individuo
tiene por naturaleza y por ley, y que, precisamente porque son originarios y no
adquiridos, todo individuo puede hacer valer contra el Estado recurriendo incluso al

remedio extremo de la desobediencia civil y de resistenciad(Bobbio, 1989: 162).
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Es asi como, a partir de la idea doctrinaria primero de los iusnaturalistas, y luego

por la practica en las primeras Declaraciones de los derechos del hombre, que el

individuo se pone a la cabeza del Estado, es decir, el Estado es para el individuo y

no éste para el Estado, donde es tomado singularmente y no como grupo de interés,

deal 1 2 que: ié | adeiog bombres sah el pestulado ético de la

democracia representativa, lla mada por sus adyve(Bobbaorlog8®s at om?2 .
163).

El desarrollo del Estado representativo, va desde este reconocimiento de los

derechos politicos hasta el reconocimiento del sufragio universal masculino y

femenino, que hizo necesaria la constitucion de partidos organizados, que cada vez

se vuelven méas poderosos, al grado que son sus grupos los que organizan las

el ecciones de acuerdo a sus criterios, de e
sistema de representacion ha llevado a la transformacion del Estado representativo

en Estado de partidos en el que como en el Estado estamental, los sujetos politicos

relevantes ya no son los individuos sino los grupos organizados, aunque no

organizados con base en los intereses de rango o corporativos sino en intereses de

clase o presunt aBobbint1889:d@&ner al es o

Es importante retomar la definicion que sintetiza Max Weber, cuando menciona que
ne el Estado es dunamlglean etioteriar de ud determinado
territorio T el concepto de territorio es esencial a la definiciéni reclama para si (con
éxito) el monopolio de la coaccion fisica legitima. Porque lo especifico de la
actualidad es que a las demas asociaciones o personas individuales sélo se les
concede el derecho de la coaccion fisica en la medida en que el Estado lo permite.
£ste se consider a, pues, como f ue(Weber, Yani c a

1979: 156).
a) Vision moderna del Estado

Existen tedricos del Estado que retoman las teorias antiguas y las conjugan con los
nuevos elementos que se unen a la reconceptualizacion del mismo, por lo que

retomo la conceptualizacion de Estado que hace Rainer-Olaf Schultze (2006: 309).
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i E s t (dalllatin status=estado, constitucion; en francés état, en ingles
state, en aleman Staat), en sentido amplio, la totalidad de las
instituciones publicas que garantiza o debe garantizar la vida en comun
de las personas en una comunidad; definido tradicionalmente con tres
elementos: 1) Territorio estatal, 2) pueblo del Estado (Ciudadania) y 3)
poder del Estado. El poder del Estado se ejerce juridicamente a través
del 4) aparato estatal, y el aparato estatal o el Sistema Politico-
Administrativo se diferencia en una gran multiplicidad o una gran

variedad de institucioneso .

En una vision moderna, inspirada por la teoria de sistemas, la actividad estatal o las
tareas del Estado dependen del espacio y el tiempo; pueden ser adscritas, exigidas

o indagadas inductivamente.

Para Rainer-Olaf Schultze las tareas centrales del Estado son: 1) la garantia de la
seguridad interna y externa, la proteccion de los derechos individuales del
ciudadano, la procuracion de la paz; 2) la garantia de la participacion politica y la
integracion cultural de los ciudadanos; 3) el establecimiento de las condiciones
econdémicas generales para la competencia pacifica de los sujetos de la economia;
4) la creacion de las condiciones sociales necesarias para la libertad individual, a
través de los sistemas de seguro del Estado social (inclusién social); 5) el
mantenimiento de los fundamentos naturales de la vida y el desarrollo sustentable;
6) la creacion de una infraestructura basada en el conocimiento, para evitar los

riesgos tecnoldgicos que ya no pueden ser controlados.

El Estado moderno contiene una singularidad histérica configurada con un conjunto
de rasgos o caracteres distintos a las formas de dominacion que le precedieron,
cuya indole es multifacética, merced a la confluencia de ingredientes politicos,

econdémicos, sociales y juridicos.

Esos rasgos suelen agruparse y especificarse en modalidades que acenttan

algunos aspectos prominentes del Estado moderno, personificAndolo
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opcionalmente como un Estado soberano, como un Estado nacional o como un

Estado de Derecho.

Finalmente, el Estado surge como necesario para las personas conformadas en una
sociedad, esta dotado de funciones de maxima relevancia para lograr los fines del
mismo, tales como justicia, libertad e igualdad, lo cual a su vez debe llevar al

desarrollo de las sociedades.
En el Estado mexicano se reconocen tres funciones?:

FUNCION LEGISLATIVA es la actividad que el Estado realiza por conductos de los
organos que de acuerdo con el régimen constitucional forman el Poder Legislativo
(congreso federal: camara de Diputados y la de Senadores). Toda resolucion del

Congreso tendra el caracter de ley o decreto.

FUNCION ADMINISTRATIVA es la actividad que el Estado realiza por conducto del

Poder Ejecutivo, quien es el encargado de ejecutar las leyes.

FUNCION JURISDICCIONAL es la actividad del Estado que realiza por medio del
Poder Judicial, quien es el responsable de garantizar la legalidad y el control

jurisdiccional.

Estas funciones del Estado, corresponden a la consecucién de fines especificos,
tales como la justicia, el desarrollo, el bienestar y la libertad.

1.1.2. Gobierno

! Funciones, de acuerdo a los apartados correspondientes de la CPEUM.
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Gianfranco Pasquino (2006), define el gobierno como el conjunto de las personas
que ejercen el poder politico, es decir, que determinan la orientacion politica de una
cierta sociedad. Asi el poder del gobierno, ordinariamente institucionalizado, sobre
todo en la sociedad moderna, esta asociado normalmente a la nocién de Estado; a

|l a expresi-n Agobernantesod entendida como

el Estado; y con |l a de figobernadoso defini

sujetas al poder de gobierno en un area estatal.

En el Estado moderno, el término de gobierno ya no indica solamente el conjunto
de las personas que detentan el poder de gobierno, sino el conjunto de los 6rganos
a los que institucionalmente les esta confiado el ejercicio del poder. En este sentido
el gobierno constituye un elemento del Estado.

Es por tanto que el gobierno en la vida puablica dirige a todos. Y la vida publica es
definida como una conjugacién de conflictos, oposiciones, consensos, desacuerdos
y beneficios compartidos, en la cual se intercambian capacidades, informacion y
recursos para contribuir a que la civilidad sea la norma para abordar problemas o
diferencias. Es el gobierno la institucion responsable de garantizar que la vida
publica se funda para enfrentar mejor las carencias materiales, disolver los

desacuerdos y propiciar que el bienestar social sea justo y vigoroso.

Los gobiernos no son soélo instituciones formales y publicas, sino también como un
tipo de organizacion que tiene como tarea transformar las condiciones de vida de
los ciudadanos. Sus capacidades se vinculan con los logros tangibles dados por el
orden, la libertad, la justicia y el desarrollo.

Port tal motivo la vida publica es positiva, emprendedora, creadora y productiva si

el gobierno se desenvuelve con eficacia.

El término gobierno estaba asociado ordinariamente a la nocion de Estado. En la
ciudad-estado y el imperio feudal que son formas pre estatales de organizacion
politica, en las que se puede encontrar un poder de gobierno. Desde el momento
en que la evolucion de la division del trabajo determind, por un lado, la formacion de

relaciones sociales mas complejas que las relaciones de parentesco y, por el otro
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lado, la consolidacion de profundas desigualdades sociales entre los individuos y
entre los grupos, se crearon conflictos tan fuertes que surgié la necesidad de
organizar la poblacion bajo el mando de un jefe, al que se le debia confiar la tarea
de imponer las reglas necesarias para la produccion y de limitar los efectos

disgregatorios de esos conflictos.

De esta manera se produjo la transicion de la comunidad primitiva a la organizacion
politica de la sociedad, en la que aparece por primera vez una forma rudimentaria
de gobierno. No obstante, el poder de gobierno no es solo el resultado de elementos

determinantes propios de la comunidad sino también de una necesidad externa.

Asi, el gobierno tiene como tarea imponer las reglas de conducta y de tomar las

decisiones necesarias para mantener la cohesion social.
1.1.3. La Administracion Publica

Para comprender la importancia que tiene la gestion del agua potable para la
Administracion Publica es necesario comprender el concepto, asi Omar Guerrero
(2000) anota g u e Lia &oz administracion publica enuncia la existencia de una
relacion social desarrollada en una etapa de la historia, que comienza con la
irrupcién de los regimenes constitucionales y la extincion del Estado absolutista. El
fenbmeno que le precedid, y del cual conserva una gran herencia, tuvo una

denominacion distinta: se llamabap ol i ¢ 2 a0

El término de Administracion Publica estd integrado por dos palabras:
administracion y publica. Etimolégicamente: administracion deriva de la voz latina
administratio, que esta compuesta por ad (a) y ministrare (servir, cuidar), y era
empleada entre los romanos para referir el acto o la funcién de prestar un servicio
a otras personas. La raiz de la palabra administratio es el vocablo ministrare, que
emana del sustantivo minister ("el que sirve o ayuda"). Minister, a su vez, proviene
de minis, voz referida a lo "menor”, como contraste de magis, lo "mayor”. Por
consiguiente, el minister era el funcionario subordinado a la autoridad del magister,

y su tarea se circunscribia a la realizacion de funciones subalternas.
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Lo que se rpébficooeertei neo | fi Iga pc¥abn eiiguabeque i@l vocablo
politica, tienen la misma raiz etimologica: ambas palabras proceden de la raiz pul
(multiplicidad, amplitud); de esta misma derivé en el griego la palabra polis (ciudad,
Estado), origen del concepto de politica, y en el latin populus (pueblo), que es un
sustantivo producido por la reduplicacién de la voz pul. El sustantivo populus se
adjetivd en puplicus y luego en publicus, de donde derivé la palabra publico. Asi,
politica y publica, ademas de este parentesco etimoldgico, tienen un significado con-

ceptual coman: ambas se refieren a lo colectivo, lo comunitario.

Es la palabra publica la que define el campo de problemas y responsabilidades de
la Administracién Publica, que es mas que una técnica y direccion eficientes, pues
se interesa primordialmente por los problemas de la sociedad.

Carlos Juan Bonnin (1812) formula la primera definicion de Administracion Publica,

gue sigue siendo vigente:

La administracion publica es una autoridad comuan que [...] ejecuta las
leyes de interés general que se estatuyen sobre las relaciones
necesarias de cada administracién con la sociedad, y de la sociedad
con cada uno de ellos; asi como sobre las personas, los bienes y las

acciones, como interesantes al orden publico.

Por otra parte, para el desarrollo de la presente investigacion, se retoma el concepto
de 0 Ge st ies usada gesetalsnente como sin6nimo de administracién. Su
origen se remonta a la palabra latina gestio-onem, de modo que el gestor es un

procesador, un hacedor de acciones.

Aludiendo a la necesidad de relacionar el estudio de la vida y la estructura de la
sociedad con el orden de las ideas y el significado de las palabras, Alejandro Olivan
expreso en 1843 que la administracion era el cuidado de la cosa publica, una

"gesti-n de responsabilidado.

Entonces, la Administraciéon Publica es la funcién activa real del Gobierno, donde a

través de sus atribuciones desarrolla las decisiones ejecutivas de Gobierno.
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1.1.4. Modernizacion de la Administracion Puablica y Gobernanza

Otra parte importante para la Administracibn Publica es su modernizaciéon en
México, y la carga econdmica por la que es influenciada. Un aparato administrativo
incapaz de responder eficazmente a las demandas de la sociedad, dio como
resultado el cuestionamiento del Estado como ente obeso, ineficaz e ineficiente,
entonces en este contexto se empieza a hacer un replanteamiento, lo que Cabrero

Mendoza (1995)1 | ama fAUna Orientaci-n al Cambi oo.

La modernizacién administrativa se ha planteado bajo tres tipos de cambios
(Cabrero, 1995):

1. Cambio en la estructura organizacional. El supuesto de un Estado no
centralizado, mas participativo y sensible a la sociedad, debe obligar a crear
estructuras mas horizontales, flexibles y con papeles cambiantes que
permitan movilidad ante nuevas demandas y procesos de transformacion de
las sociedades con las que interactian. La dindmica organizacional se
transforma en una permanente bisqueda que, si bien las decisiones buscan
explicitamente el apego a la racionalidad legal, implicitamente estan
perneadas por los juegos de poder con lo que norma se convierte en un
recurso estratégico para ampliar espacios de poder e influencia.

2. Cambios en la percepcion del contexto. El modelo de organizacion publica
tradicional concibe a ésta como una maquinaria que recibe demandas, las
procesa en una caja negra y ofrece productos en forma de bienes y servicios
publicos. El proceso de las demandas se hace conjuntamente con
organismos externos y los productos también son resultado de acciones
entre diversas organizaciones, por lo que, en el cambio, las organizaciones
publicas se convierten en impulsoras de proyectos mas que instituciones
administrativas de demandas.

3. Cambios en el comportamiento organizacional. La funcion primordial que
recompensa la organizacion deja de ser el estricto cumplimiento de tareas
para trasladarse a la esfera de los logros en impulsar proyectos, conciliar

organismos participantes, capacidad de interlocucion con otras
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organizaciones publicas y con grupos de la sociedad. La aptitud técnica,

creativa y emprendedora sustituye los esquemas tradicionales.

En México, la administracion y preservacion del recurso hidrico es una tarea que
requiere el trabajo conjunto de diversas dependencias federales, estatales y
municipales, y de la sociedad en general.

Dentro de esta linea argumentativa, actualmente se encuentran los conceptos de
Nueva Gestion Publica (NGP), Gobernanza, Gestion Estratégica y Gestion total de
la Calidad (Aguilar, 2006: 257) los cuales tienen su antecedente a partir de los afios
ochentas cuando se dio paso a una serie de reformas administrativas que tenian su
origen en las dificultades que tenia el Estado para sostener el crecimiento
econdmico de sus sociedades y el bienestar y seguridad social de sus ciudadanos.
La globalizacién también represent6 un impulso para las reformas administrativas,
ya que ésta propicio que las comunidades politicas descubrieran que sus
economias nacionales se habian vuelto parte de procesos econdmicos, politicos,
sociales y culturales de alcance mundial, y por lo tanto ya no podian seguir sujetas

a los instrumentos gubernamentales tradicionales.

Entonces se comenzd a replantear el papel del Estado en las nuevas condiciones
sociales, su @mbito y tipo de accidn, sobre todo en el desarrollo econémico y social.
A mediados de los ochentas, por iniciativa del Banco Mundial surgieron cambios de
diversa magnitud en las instituciones politicas, en el sistema fiscal y administrativo,
en la idea del desarrollo, en la cultura politica de la sociedad y en las disciplinas
académicas de la Administracion Publica y la ciencia politica. Las relaciones entre
el Estado y la sociedad civil cambiaron.

Asi la reforma administrativa fue la respuesta a los problemas crecientes de
operacion del gobierno, al déficit fiscal, a la calidad incierta de los servicios publicos
y a las erréneas politicas econémicas que ocasionaron la crisis. El primer paso de

las reformas fue obligar a que los gobiernos se reorganizaran de acuerdo a una
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adecuada direccién financiera, mayor economia, eficacia y eficiencia en el uso de
los recursos publicos. El siguiente paso fue la reduccion de las instituciones

publicas, es decir se tendi6é hacia una postura totalmente neoliberal.

En el &mbito tedrico, los primeros conceptos que sur gi eron fueron #dApar
posbur ocr 8ti coo (Barzelay, 1992) ,(Oshogheyi er no e
Gaebl er, 1992), ifigerencialismoo (Pollit, 19
1993), pero fue la nueva gestién publica (Christopher Hood, 1998) la que se

generaliz6 para describir los cambios organizativos, directivos y operativos que

sucedian en el sector publico de muchos paises en los ochentas.

TenemosquePol | itt y G. Bouckaert dan |l a siguient
de la gestidn puablica consiste en cambios deliberados en las estructuras y en los

procesos de las organizaciones del sector publico con el objetivo de que funcione

me j ¢Aguilar, 2006: 146).

Por su parte el concepto de Gobernanza es un concepto poscrisis, en tanto que la
crisis y sus secuelas hicieron posible distinguir entre la accion del gobierno y la

gobernacion de la sociedad o direccion efectiva de la sociedad.

También surge porque la gobernanza logra registrar las transformaciones que la
direccion de la sociedad experimenta debido a la diferenciacion de los ambitos de
accion de la sociedad contemporanea y su mayor independencia de la politica, asi
como debido a la interdependencia econdémica e informativa que una sociedad local
construye con otras sociedades externas para estar en condiciones de resolver sus

problemas.

Aguilar Villanueva (2006), menciona que la Gobernanza es un concepto bifronte, ya
que por un lado mira hacia el pasado oscuro de los gobiernos de la crisis, y por el
otro, mira hacia el futuro perfil de la sociedad, ademas que el concepto también

comenzO a ser utilizado para denotar el resurgimiento, la revalorizacion o la
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consolidacion de formas sociales independientes de autorregulacion, autogobierno

y coordinacién social tendiente hacia una mayor autonomia social.

En lo que respecta a la gestion estratégica, consiste en dar seguimiento a la

actividad de | a organizaci-n para asegurar
Afali neadao) hacia | os obj et i(Agoilar, 20606:1311), al e s

formulados en la vision. Asi como dar seguimiento a los entornos relevantes para

ponderar las dificultades y facilidades que se presentan y poder tomar decisiones.

Con la gestidn total de la calidad, en el sector publico y privado se vive la época de
la calidad, lo que se ha convertido en valor administrativo, principio de organizacion,
requisito de operaciones y productos. La calidad ha cobrado una gran importancia
dentro de las organizaciones y ha inducido cambios en todas sus dimensiones, de
lo que destacan cuatro cambios principales: a) el enfoque que privilegia los
resultados financieros de las empresas y del gobierno mismo, b) el enfoque en la
productividad, postura que se ha desplazado hacia la idea del ftlienteq c) el enfoque
en las estructuras, sistemas, normas y procedimientos, que valora la impersonalidad
como factor de éxito organizacional, d) el enfoque introvertido de la administracion,
pone fin a la empresa sin clientes, a la Administracion Publica sin publico, y al

gobierno sin ciudadanos.

La calidad es sustancialmente un atributo de los productos y servicios, pero causal
y l6gicamente es también un atributo de los procesos y actividades, de los insumos
y hasta del ambiente organizacional, laboral, fisico, en el que tienen lugar la

produccién o la prestacion del servicio.

Se hace evidente la urgencia de redefinir el quehacer de la Administracion Publica,
donde se valore verdaderamente la idea de lo publico, como el principal sujeto de
desarrollo para ésta, la modernizacion administrativa debe mirar hacia la
participacion activa de la sociedad para la toma de decisiones, debe establecer
estrategias de desarrollo en pro del bienestar general, logrando garantizar el
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mejoramiento en la calidad de vida de las personas; y en este aspecto la
Administracion Publica tiene mucho por hacer en términos de eficiencia, eficacia y

economia, identificando los puntos mas vulnerables para la poblacion.

1.1.5. Lo Publico

Las transformaciones politicas, econdémicas, sociales, y tecnolOgicas, que han
tenido lugar durante las ultimas décadas han propiciado cambios importantes en el
espacio de lo publico. Las grandes ciudades enfrentan retos que requieren especial
atencién en la vida colectiva, para la creacion de ciudades sustentables. Es
necesario avanzar en el andlisis de las nuevas dinamicas urbanas, y elaborar
respuestas a los desafios desde la perspectiva del espacio publico y de la relacion
entre su configuracion y el ejercicio de la ciudadania, entendida como el estatuto
igualitario que permite ejercer un conjunto de derechos, y deberes politicos y
sociales. Lo urbano como sede de formas plurales de expresion ciudadana y de
formas distintas de apropiacién colectiva de la ciudad, en relacion con la tendencia
a su debilitamiento como &mbito de relacion, de comunicacion e integracion social
(Borja & Castells, 2004: 424). Para Alicia Ziccardi (2003:485), en la ciudad, el
ejercicio de la ciudadania puede sustentarse en la condicién de vecino, identidad
territorial que esta en la base de las demandas vinculadas, por lo general, con la

calidad de vida.

Asi, lo publico es un sistema de vida que en la sociedad moderna tiene particular
importancia. Es un espacio de interaccion, cooperacion e interdependencia en el
cual el Estado desempefia un papel crucial. Repensar el Estado a partir de lo publico
es una tendencia planetaria que conlleva reflexionar lo que realiza y como puede
mejorar sus capacidades institucionales. Pensar lo publico es considerar que el
Estado no puede, ni debe aislarse de ese espacio, dado que lo nutre para que no

sea una organizacion carente de legalidad y legitimidad (Uvalle, 2000: 54).
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Dentro del Estado contemporaneo, lo publico es un espacio de convivencia y
realizacion, que lo relaciona con la sociedad, las organizaciones civiles y los
ciudadanos. Recuperar su naturaleza publica es una demanda ciudadana que no
cesa; mas aun cuando las reformas institucionales se deben encaminar, entre otros

propasitos, a rearticular y revitalizar sus vinculos con la sociedad (Uvalle, 2000: 55).

Por su parte, Nora Rabotnikof (2005: 333) describe el sentido de lo publico, desde
los origenes del concepto. En sus raices clasicas: Polis, Politeia, implican la
participacion en los asuntos de interés para la comunidad politica o publica. Sefnala
que el derecho romano considera dos categorias: privado y publico, aquello que es
de interés para todos, de aquello que hace bien a los ciudadanos. La res publica es
una propiedad accesible universalmente al populus. La res privata esta sujeta al

comercio, es decir, lo domestico.

El individuo se convierte en fuente y uso primario, original, de la razén que deriva a
través de la opinién y la formacion del interés comun en la legislacion e instituciones
comunes, sometidas al escrutinio y juicio publico. Asi Rabotnikof, hace su analisis
de lo publico, desde tres aportaciones: 1) El uso publico de la razén en el marco de
libertad de expresion, 2) El Derecho es puente entre moral y politica de acuerdo al
imperativo de publicidad (lo publico): Todas las acciones relativas al derecho de
otros cuya maxima sea incompatible con la publicidad (lo publico) son injustas, 3)
La Publicidad (lo publico) permite alcanzar la conciencia publica para una voluntad
racional. Es decir, la unidad publica de las conciencias empiricas en un consenso
racional que coincide o expresa la unidad inteligible de la conciencia trascendental
(Rabotnikof, 2005: 152).

Por otra parte, Nora Rabotnikof (2005), ve la necesidad de vincular la identidad
nacional con la identidad ciudadana, tan solo la lucha por la democracia es una
expresi-n de |l a demanda de <comuni dad
enemigo autoritario. El Estado como orden juridico personifica lo publico, por lo que

su virtual desmantelamiento representa un peligro para la nocion de ciudadania, la
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debilidad de las garantias bésicas de los derechos y del orden legal que haga

previsibles las acciones y el célculo social.

Por lo que el espacio publico ocupa un lugar en las sociedades complejas como
ambito de reflexion regido por el principio de argumentacion, como forma estricta y

necesaria de racionalizacion del poder.

La reivindicacion de un ambito de lo publico ocupa un lugar central en el debate
académico y politico, donde lo publico alude a lo que es de utilidad o de interés
comun a todos, lo que atafie al colectivo, lo que concierne a la comunidad, en
oposicion a lo privado, entendido a la vez como aquello que refiere a la utilidad
individual, interés o ambito individual. Por un lado, lo publico designa lo
perteneciente a todo el pueblo, y de alli su referencia a la autoridad colectiva. De
alli, la idea de un monopolio estatal de los intereses y asuntos generales de una
comunidad politicamente organizada. Mientras que lo privado designa lo que es
singular y particular, aquello que en su origen pretende sustraerse a ese poder
publico (Rabotnikof, 2003: 485).

Un primer criterio de analisis de esta dicotomia, publico-privado, se refiere a lo
visible versus el ocultamiento, a lo publico como lo ostensible y manifiesto versus lo
secreto. Y un segundo criterio es el de la apertura o clausura, donde lo publico
designa lo que es accesible o abierto a todos, en oposicion a lo privado, entendido
como aquello que se sustrae a la disposicion de otros. Lo publico en ese sentido, al
no ser objeto de apropiacion particular, se encuentra abierto, distribuido. De alli se
derivo el sustantivo dnel p¥%blicoo, e
benefician de esta apertura. Los lugares publicos (calles, plazas) son asi lugares
abiertos a todos, mientras que el simbolo mas ostensible de la privacia entendida

como apropiacion es la clausura (Rabotnikof, 2003: 21)

Lo publico en la Ciudad de México cobra especial relevancia en el contexto de los

procesos globales y locales que han impulsado profundas transformaciones
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estructurales en la sociedad y en la vida publica. Asi que pensar en la ciudad, a
partir de la relacion entre espacio publico y ciudadania, introduce a la comprension

de algunos de los efectos de estas transformaciones en la estructura social urbana.

Cabe destacar, que lo publico es reciente en torno a la Ciudad de México, a las
formas de participacion ciudadana, de gestion y gobierno, de planeacién urbana, y
de organizacién social de recursos y de significados que circulan en los lugares que
usan y habitan los ciudadanos. Desde esta perspectiva, en lo publico destacan dos
l6gicas existentes: el espacio de flujos y el espacio de lugares, que tiene que ver

con la relacion globalizacion-localizacion.

Por otra parte, se distingue el vinculo entre el espacio local y la metropoli, expresado
en la estructura social urbana, en sus formas de organizacion y de gestion politica
y social, a través de dos légicas contrapuestas: la de la sociedad local que habita
en los lugares donde se constituye el sentido de la comunidad y la experiencia
colectiva, y donde la percepcion ciudadana del espacio social esta determinada por
las condiciones de acceso a los recursos urbanos, y por la calidad de vida, y la del
crecimiento de la ciudad (Rabotnikof, 2003: 44).

1.1.6. Gestion Publica

El término de gestion publica ha determinado un cambio en la forma de administrar,
donde se ve a las instituciones y los organismos de gobierno como actores
fundamentales en la vida social del pais. Se ve a la gestion publica como el relevo
de la administracién, es decir se platea un relevo generacional, acorde a las nuevas
realidades que van surgiendo en el pais. La argumentacion es que las
caracteristicas de la Administracion Publica fueron rebasadas por los cambios que

enfrenta la realidad actual.

Retomando a Barry Bozeman (2000), éste nos menciona que en el campo de la
gestion publica, convergen dos tradiciones: la que proviene de los negocios, y de la

gue se crea desde la escuela de las politicas publicas, de igual forma propone que
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los enfoques pueden denominarse en relacion a su origen, por lo que al que
proviene de las politicas publicas lo nombra el enfoque P, y al que proviene de los

negocios es el enfoque B.

Asi, el enfoque P alude a la necesidad de transformacién para responder al entorno
dindmico, es decir ajustarse en el interior para modificar su actuacion externa, esta
perspectiva holistica se ha concentrado en problemas especificos. Mientras que el
enfoque B encuentra su sustento en las disciplinas comerciales, su orientacion es
hacia los procesos internos, es decir, disefio organizacional, manejo de personal,
presupuesto. La base analitica estd en el estudio de datos para la toma de

decisiones.

Ambos enfoques tienen elementos comunes, los cuales tratan de constituir una

nueva forma de accién del gobierno:

- Atencion en los procesos interorganizacionales,

- Integracion de la funcion politica a la administrativa,

- Orientacion prescriptiva, e interés por la mejora de la eficiencia administrativa y
- Empirismo como método de aprendizaje.

Por otra parte, Michael Crozier (1997: 15) establece que se debe afrontar una tarea

para mejorar la gestion:

Si queremos lograr un cambio en el sistema de toma de decisiones, tenemos
gue invertir en éste sistema para transformar la actitud mental de sus
miembros y las relaciones entre ellos. Una manera promisoria
experimentada en algunos paises ha sido la formacion de células
especializadas de analistas profesionales que se concentran en los
problemas en lugar de saltar a las conclusiones. Si han sido bien
entrenados, estos analistas profesionales abrirdn toda una gama de

alternativas.
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La gestion publica tiene entre sus funciones, la generacién de cooperacion en las
organizaciones a partir de la aceptacion de sus propositos. Por lo que el gestor debe
ser un lider, es decir, tener la capacidad para tomar decisiones basadas en la

calidad de la informacion de que disponga y de la moralidad de su accionar.

Asi, la gestion del agua, se entiende como el proceso sustentado en el conjunto de
principios, politicas, actos, recursos, instrumentos, normas formales y no formales,
bienes, recursos, derechos, atribuciones y responsabilidades (LAN, Ref. 2016:
articulo 3 fraccion XXVIII); y a la gestion integrada del agua se le define como el
proceso que promueve la gestion y desarrollo coordinado del agua, la tierra y el
ambiente (LAN, Ref. 2016: Articulo 3 fraccion XXIX).

1.1.7. Globalizacién y neoliberalismo

A principios de los afios ochenta se inicia la estructuracién del conjunto de
relaciones sociales y politicas que constituian la base social y econémica sobre la
cual se asentaban las caracteristicas del Estado nacional, se comienza a notar un

desplazamiento hacia el mercado.

El proceso de reformas surgidas a principios de los afios ochenta provoco un giro
total en el planteamiento econdmico, social y politico del Estado, ya que se introduce
el feistema neoliberal bajo un enfoque globalizadoro (Guerrero, 2009). Esta vision
del Estado y las funciones de la sociedad suponen una concepcion individualista de
la autorregulacion social totalmente alejada de la concepcion del Estado como

depositario de la soberania y garante del bien comun.

Asi, la globalizacion, reitera Anthony Giddens (1999:58),ies una compl ej a

procesos, impulsados por una amalgama de factores politicos y econémicos. La
globalizacion esta transformando las instituciones de las sociedades en las que

Vivimoso .

Globalizacion, seg&n2f@28 G| obal L somadrgedigepce @undile |

(200 4) ,creaesnte iitéranectividad, reflejada en la expansiéon de flujos de

informacion, tecnologia, capital, bienes, servicios y personas a través del mundo
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(principalmente entre los paises de primer mundo y los paises en vias de desarrollo,
comoentreést os y | as compaf€¥? as ifiesta atragén @detlibre nal es ) 0
comercio, la formacion de bloques regionales culturales, sociales y econdmicos que
intercambian bienes, servicios, capitales e informacion entre si, como también lo
hacen los llamados clusters, o agrupamientos o enclaves de empresas
transnacionales y/o de universidades que cooperan entre si para obtener mayor

impacto y ganancias en el mercado global.

La globalizacion ha elevado el tamafio de la economia y de la riqueza, pero también
ha tenido tanto repercusiones financieras, econémicas, como politicas, sociales,
culturales y ambientales, con consecuencias globales, algunas mas negativas que
positivas, para paises y sectores con diversos niveles de desarrollo y de ingreso;
situacion de la que surge también, una responsabilidad global compartida en todos

los aspectos.

Entre los afios 1820 y 1992, la poblacion mundial crecié cinco veces, pero la
capacidad de transferencia de productividad por medio de la formacién de servicios
y recursos aumento ocho veces; la economia crecio entonces, cuarenta veces. De
continuar dicha tendencia, sumada a los efectos de la globalizacion econémica y
del intercambio tecnoldgico y comercial, entre los afios 2000 y 2050 la poblacién
crecerd 50 por ciento y la productividad adicional de esas tres mil millones de
personas aumentara alrededor de tres veces, 0 sea que la economia mundial
aumentara otras 45 veces. Esto significa que entre 1820 y 2050 la economia
mundial habra crecido mas de doscientas veces (Gobierno del estado de Nuevo
Ledn, 2004: 60).

El fenobmeno de la globalizacion ha recibido considerable atencion en recientes
afios, en cuanto a la manera que ha transformado el mundo. Las consecuencias
clim8ticas gener adas g@eado predlemas dezicsgpara ell | 00 h a
ambiente, tales como el agotamiento de mantos acuiferos, escasez de agua, por

mencionar algunos. La naturaleza global de nuestra economia significa que los
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paises estdn mas conectados, ya que las disrupciones en cuanto al ambiente
pueden tener implicaciones dramaticas en partes del mundo distintas a su origen,
ya que impactan en los precios de los alimentos, del petroleo, y en el futuro del

agua.

Sin embargo, la administracion del medio ambiente va a la zaga del desarrollo
econodmico y social, y el rpido crecimiento de la produccion y de la poblacién
incrementa las presiones sobre el medio ambiente, mientras que la globalizacion
econdémica puede agravar los grandes desequilibrios que hoy dividen al mundo; por
lo que el reto es garantizar la convivencia econdémica haciendo viable un futuro
comun para todas las formas de vida de una manera mas racional, estable,

equitativa y permanente en el tiempo (PNUD, 2005, 1).

En este sentido, el neoliberalismo es una de las materias politicas mas discutidas
cologuialmente en publico y en privado. El neoliberalismo se condensa en una sola
palabra: propiedad, es decir, el dominio privado de los factores de produccion, pues
los bienes de consumo tienen de suyo una condicion privada y concibe a si mismo
una concepcion exclusivamente en la conducta mundana del hombre, motivo por el

cual se ocupa de su progreso externo y su bienestar material (Guerrero, 2009).

El neoliberalismo es una doctrina surgida en Paris, en 1938. La resurreccion liberal
fue trascendente para sus promotores por cuanto significo la unificacion de fuerzas
intelectuales en Francia, en el coloquio con motivo de la publicacién de libro de
Walter Lippmann: The Good Society (La Buena Sociedad), donde sus resultados y
la gran variedad de opiniones vertidas dieron pie a descubrir los rasgos comunes

del neoliberalismo.

El desarrollo del neoliberalismo fue lento, pero vigoroso. A principios de la década
de 1950 era visible un progreso de su doctrina, junto con el declive del
intervencionismo, en efecto, una vision de un mundo mejor es la mas grandiosa,
porque su punto de partida es el reconocimiento de la inviolabilidad de la

personalidad humana (Guerrero, 2009).
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Por otra parte, Walter Lippmann (1938)pr opone una fdoctrina

en sus principios, un programa de accion basado en seis postulados fundamentales,
el acta de nacimiento del neoliberalismo consiste en una agenda que relata
puntualmente Louis Baudin en la reunién de Paris en cuatro puntos esenciales
(Guerrero, 2009: 56):

1. El nuevo liberalismo admite que solo el mecanismo de precios, funcionando
en mercados libres, permite obtener una utilizacion 6ptima de los medios de

produccion y conducir a la satisfaccion maxima de los deseos humanos.

2. Al Estado incumbe la responsabilidad de determinar el régimen juridico que

sirva de marco al libre desarrollo econémico asi concebido.
3. Otros fines sociales pueden ser substituidos por los objetivos econémicos.

4. Una parte de la renta nacional puede ser, con ese objeto, substraida al

consumo, pero con la condicion de que la transferenciase hagaa fipl en a

y sea deliberadamente consentida.

Asi, el neoliberalismo, como forma de organizacion del capitalismo a partir de sus
mobdulos y redes mas poderosas, logra la hegemonia ideol6gica con una
democracia en que lo social es adjetivo. Esa hegemonia es tanto mas fuerte cuanto
mas débil es el Estado y mas débiles las redes y modulos que a su amparo controlan
un territorio o un espacio socioeconémico del ex mercado nacional, o del ex

mercado protegido del trabajo y la seguridad social.

La hegemonia neoliberal se impone recomponiendo las relaciones del Estado, el
mercado, las empresas, los obreros, los empleados y los excluidos, los marginados

o los super explotados.

La hegemonia neoliberal se rehace con alternancias entre regimenes politicos y
militares que no afectan su preeminencia en la economia y el mercado. Militares o
civiles imponen la misma politica econémica. Salir de ella, antes que plantear el
cambio de un sistema social a otro, plantea el cambio en la organizacion misma de

la sociedad civil para que, desde el polo de los excluidos, logre organizarse e
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imponer ciertos limites y politicas a los mercados, las empresas y los estados
(Gonzalez Casanova, 2003: 153).

Autores como Perry Anderson y Goéran Therborn, afirman que el sistema neoliberal
produjo una tremenda regresion social expresada en un aumento importante de la
desigualdad y de la miseria (Gonzalez Casanova, 2003: 154). Es probable que la
inerciay el impulso de las politicas neoliberales continien por un tiempo significativo
en el mundo capitalista. Por lo que estos mismos autores hablan de un Pos-
neoliberalismo, tal como lo hicieran Alain Touraine y Peter Drucker con el pos-

capitalismo.

A pesar de la fuerza actual del neoliberalismo, el pos neoliberalismo ya esta
aflorando en algunos paises. La experiencia del Sudeste asiatico es clara en este
sentido: las economias mas dinamicas del capitalismo internacional son,
precisamente, las menos influenciadas por la ortodoxia del Consenso de

Washington.

La herencia del neoliberalismo es una sociedad profundamente desgarrada, con
gravisimas dificultades para constituirse desde el punto de vista de la integracién
social, con una agresiéon permanente al concepto y a la practica de la ciudadania.
La herencia que deja la experiencia de los afios ochenta es que, al mismo tiempo
gue se produjo un avance significativo en los procesos de democratizacion en
grandes regiones del planeta (entre ellas América Latina), la ciudadania, que en el
fondo es un conjunto de derechos y habilitaciones siempre arrancados gracias a las
luchas democraticas de las mayorias populares, queda cancelada por las politicas
econdémicas y sociales que excluyen de su ejercicio efectivo a grandes sectores de

la poblacion.

La Ademocratizaci -no0o gana espacasppere fa
ciudadania es sistematicamente negada por las politicas econdémicas neoliberales
gue tornan imposible el ejercicio mismo de los derechos ciudadanos. Quien no tiene
casa ni comida, quien esta desempleado, no puede ejercer los derechos que, en

principio, la democracia concede a todos por igual (Gonzalez Casanova, 2003: 160).
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1.2. El Agua

El agua es fundamental para todos los procesos vitales. Cuando Adam Smith (1776)
escribié la Rigueza de las Naciones se percat6 de que la importancia vital del agua,

no implicaba necesariamente que el agua tuviera un alto valor econémico?.
Comenzarépor definir que es AAguao (del I

Cuerpo formado por la combinacién de un volumen de oxigeno y

dos de hidrégeno, liquido inodoro e insipido; en pequefa cantidad

incoloro y verdoso en grandes masas, que refracta la luz, disuelve

muchas sustancias, se solidifica por el frio, se evapora por el calor

y, mas o menos puro, forma la lluvia, las fuentes, los rios y los

mares.
Tales de Mileto, el fildsofo griego del siglo V a.C., afirmo que el agua era la sustancia
original, de la cual todas las demas (tierra, aire y fuego) estaban formadas.
Anaximandro, unos afios mas tarde, y otros fildsofos después, concluyeron que mas
bien hay una cierta proporcién de fuego, aire, tierra y agua en el mundo, que cada
uno lucha por extender su imperio y que se presenta la necesidad natural de
restablecer el equilibrio. La consideracion de Tales lleva mucha verdad en el sentido
de que en todo hay agua; de hecho, Isaac Newton, en el siglo XVII, escribié su
tratado fDe Natura Acidorum@ donde sostenia que todo cuerpo podria ser reducido

a agua (Guerrero Legarreta, 2000: 7).

En el agua se origind la vida y de ella sigue dependiendo. Esto sucede porque el
agua es una sustancia completamente fuera de lo comun: es liquida en condiciones
normales, cuando "deberia" ser gaseosa, y su forma sélida flota sobre su forma
liguida, cuando "deberia" ser al revés; su forma liquida semeja mas un sélido que
un liquido ordinario. Cuando se congela se forma el hielo, o mejor dicho, alguno de

los hielos, pues hay nueve distintos.

El agua es el mejor disolvente que existe (de solidos, de liquidos y de gases). Si el

agua no fuere asi no podria sustentar la vida, pues gracias a esta propiedad

2Véase la paradoja de los diamantes y el agua de Adam Smith.
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conduce los nutrientes a los seres vivos y elimina sus desechos; ademas lleva el

oxigeno a los seres acuaticos.

El 71% de la superficie de nuestro planeta est4 cubierto por ella; millones de
toneladas, en forma de vapor, flotan en la atmosfera y sin embargo grandes

regiones terrestres carecen de ella.

La enorme presion de la actividad humana sobre la disponibilidad de este recurso
en los asentamientos humanos, los centros industriales y los turisticos, y en las
zonas agricolas, exige de un gran esfuerzo para proveerla en la cantidad y con la

calidad adecuada.

El volumen de agua en nuestro planeta se estima en unos 1460 millones de
kilometros cubicos. Un kilometro cubico es un volumen muy grande: mil millones de
metros cubicos, es decir aproximadamente toda el agua que llega a la ciudad de
México durante nueve horas; asi que, si pudiese bombearse toda el agua de la

Tierra por nuestra ciudad tendrian que pasar un millén quinientos mil afios.

El 94% del volumen total del agua existente en la Tierra esta en los mares y
océanos, cuatro por ciento dentro de la corteza terrestre, hasta una profundidad de
5 km. El resto en los glaciares y nieves eternas y en lagos, humedad superficial,

vapor atmosférico y rios.

Tabla 1. Distribucién del agua

En los océanos y los mares 1370000 00C km?3
En la corteza terrestre 60 000 000 "
En los glaciares y nieves perpetuas 29 170 000 !
En los lagos 750 000 !
En la humedad del suelo 65 000 !
En el vapor atmosférico 14 000 "
En los rios 1 000 y
TOTAL 1 460 000 00C km 3

Fuente: Guerrero Legarreta, Manuel. 2000. El Agua, México: FCE.
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El agua en nuestro planeta esta en continua transformacion: se evapora, cae en
forma de lluvia, se filtra por la tierra y fluye en los caudales de los rios. A grandes
altitudes o en latitudes altas esta presente en forma de hielo o nieve y éstos, a su
vez, se transforman también. La ciencia de la hidrologia estudia todos estos
movimientos y sus observaciones conforman lo que se conoce como el ciclo
hidrolégico. Este comprende todos los desplazamientos del agua que forman varias
trayectorias que alcanzan 15 kildmetros de altitud, en las nubes mas altas, hasta

profundidades de 1 kildmetro, en las infiltraciones mas profundas.

En el ciclo hidrolégico estan presentes muchos fendmenos fisicos: el agua se
evapora de la tierra y los océanos; el vapor de agua flota por su baja densidad y es
arrastrado por las corrientes de circulacion de aire atmosférico hasta que finalmente
se precipita como lluvia, granizo o nieve. El agua que cae puede ser interceptada y
asimilada por las plantas y de ellas ser transpirada y devuelta a la atmosfera; puede
fluir por la tierra hacia corrientes o rios o filtrarse a depdsitos subterraneos o bien

llenar las depresiones formando lagos, de donde mas tarde se evaporara de nuevo.

La figura muestra esquematicamente todos estos procesos.

Figura 1. Ciclo hidroldgico
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Fuente: http://www.agua.org.mx/ninos/wp-content/uploads/2012/10/ciclo-del-agual.jpg

La cantidad de agua comprendida en el ciclo hidrol6gico permanece esencialmente
constante, aunque localmente cambia mucho. ElI comportamiento del ciclo
hidrolégico lo dicta fundamentalmente el clima y éste varia de lugar a lugar y
también en el tiempo. Mas aun, existen factores locales, como el cambio de
vegetacion o la ocurrencia de fendmenos geoldgicos (como la actividad de un
volcan) que pueden afectar grandemente al ciclo hidrologico. La actividad humana,
por su parte, tiene una gran influencia: el crecimiento de las ciudades y la
interrupcion de rios por presas o sistemas de riego afecta también el movimiento

natural del agua.

El ciclo hidroldgico evidentemente no tiene principio ni fin puesto que los muchos
procesos que lo componen estan interconectados. Resulta clara la importancia del
agua como un factor indispensable para la vida, y como factor esencial de un ciclo
natural que da lugar a la existencia de la misma, si bien todo esto es una dinamica
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propia de la naturaleza, el Estado debe actuar de forma dindmica para garantizar el
cuidado del liquido, ya que los procesos de urbanizacion, industrializacion, entre
otros, han propiciado que el equilibrio ecoldgico natural se vea afectado, por lo que

el Estado debe intervenir como gestor en la toma de decisiones.

1.2.1. Agua Potable

El manejo y uso del recurso agua es un proceso complejo que requiere conocer el
estado que éste guarda. Puntualmente, agua potable o apta para consumo humano
es aquella cuya ingestién no causa efectos nocivos para la salud, y proviene del
agua dulce. El agua potable garantiza una vida sana y permite el funcionamiento
armonico del organismo, ademas su acceso representa un factor prioritario en los

esquemas de desarrollo.

En la Tierra hay unos 1.400 millones de km. cubicos de agua. Solamente el 3% de
esa agua es agua dulce, es decir 42 millones de Km. cubicos. De toda el agua dulce,
el 80% esta formando los polos y zonas heladas de la Tierra; el 19% es agua
subterrdnea y el 0,7% esta formando parte de la atmésfera. El agua dulce
disponible en rios y lagos es el 0,3% del total.

La demanda actual de agua potable de los habitantes de la Ciudad de México se

calcula en un suministro de 32 m3/s.

1.3. Ciudad de México

La ciudad, como linea de andlisis, es un conjunto en donde concurren diversas
disciplinas que tratan de sumar sus concepciones acerca de ella, para procurar
obtener un concepto preciso, y por tanto aceptable en las comunidades cientificas,
este afan no ha sido en vano aunque el resultado tampoco ha consolidado un
conceso conceptual; por ello parece mas practico llegar a un acuerdo sobre sus

analogias.
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Claude Lévi-Strauss (1908-2009) define a la Ciudad como la cosa humana por
excelencia. La ciudad es el espacio de la civilizacion. La ciudad es producto social
e individual humano al posibilitar a la persona libertad y los valores relacionados con
lo bello de la vida, y al configurarle el nivel de ciudadano con derechos y deberes.
El individuo no aparece ni al margen de la sociedad ni mucho menos contra ésta,
sino como su producto mas sutil y avanzado. En la ciudad se constituye la
comunidad politica. Segun Rousseau, la ciudadania como institucion moral y
politica es una de las claves del idealismo democratico (Academia Centros
Histéricos, 1999: 21).

Para el investigador catalan Jordi Borja (2003: 3) la ciudad es una realidad historico-
geografica, socio cultural, e incluso politica, una concentracion humana y diversa
(urbs), dotada de identidad o de pautas comunes y con vocacion de auto gobierno

(polis y civitas).

De igual modo el autor (Borja, 2003) define al espacio publico como un concepto
propio del urbanismo que a veces se confunde con espacios verdes, equipamiento
o sistema viario, pero que también es utilizado en filosofia politica como lugar de

representacion y de expresion colectiva de la sociedad.
¢, Qué implica conceptualizar a la Ciudad de México?

Implica realizar una construccién sociopolitica de las acciones de gobierno que se
han suscitado en una de las metrépolis mas importantes del mundo, y por tanto
requiere visualizarla como una ciudad global, anteriormente formada por las
constantes visiones conservadoras y/o liberales de la época, y actualmente

conceptualizada como una ciudad de ciudades: una ciudad cosmopolita.

Revisemos sus inicios. El 18 de noviembre de 1824, el Congreso de la Unidn
decret -a cieacion del Distrito Federal, tomando como centro a la Plaza de la
Constitucion de la Ciudad de México y un radio de 8 380 metros; el dia 20 de
noviembre, por instrucciones del primer Presidente de México, Guadalupe Victoria,

se publico el decreto. Antes de esto, la capital de la Republica habia sido la capital
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del Estado de México, situacion que propicié una serie de problemas que fueron
superados el 16 de enero de 1827 cuando la legislatura local declar6 a Texcoco
como capital de la entidad. Posteriormente esta capital también cambio y se

establecié en San Agustin de las Cuevas (Tlalpan) desde 1827 y hasta 18303.

Asi, la Ciudad de México, antes el Distrito Federal, se establecié como lugar de
residencia de los poderes federales del pais por la Constitucion de 1824. Para las
elecciones municipales de 1824, se continu6é cumpliendo lo establecido en la

Constitucion de la Monarquia Espafiola.

La sede de los poderes federales vivio fenbmenos politicos generados por los
movimientos internos de la sociedad, con base en los criterios de la Republica
Federal o de la Republica Central. Asi, en 1836, en la sexta Ley Constitucional
Conservadora, fue suprimido el Distrito Federal y su territorio qued6 a cargo del
Departamento de México, dentro del régimen centralista. Asi continué hasta 1846,
cuando el gobierno restablecio la vigencia de la Constituciéon Federal de 1824,

recobrando el Distrito Federal el caracter que le daba esa Ley Fundamental.

La Constitucion de 1857 establecio, en su articulo 46, que solo en caso de que los
poderes federales fueran trasladados a otro lugar, en el territorio del Distrito Federal
se erigiria el Estado del Valle de México. El 6 de mayo de 1861, otro decreto dio al
Distrito Federal la siguiente division politica: 1. Municipalidad de México, II. Partido
de Guadalupe Hidalgo, Ill. Partido de Xochimilco, IV. Partido de Tlalpan, V. Partido

de Tacubaya.

Posteriormente, con la instalacion del Imperio el 30 de octubre de 1864, el
Ayuntamiento de México informd a la poblacion que el Emperador Maximiliano

entraria a la ciudad, y con esto salieron los poderes federales del Distrito Federal.

8 Historia del Distrito Federal INAFED. Consultada el 11 de octubre de 2016:
http://www.inafed.gob.mx/work/enciclopedia/EMMO9DF/historia.html
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En 1903, la Ley de Organizacién Politica y Municipal del Distrito Federal dividio el
territorio en 13 municipalidades. Para el afio de 1917, con la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), la division territorial del Distrito no
habia cambiado mucho de la de 1903, pero al ratificarse como residencia de los
poderes federales el 13 de marzo de 1917, se configuro la Ley de Organizacion del
Distrito y Territorios Federales el 14 de abril de ese afio, con lo cual el Distrito
Federal qued6 conformado por las trece municipalidades que se sefialaron en el
afo de 1903; y dicha division fue modificada al crearse la municipalidad General

Anaya en el afio de 1924.

Para diciembre de 1928 se reformo el articulo 73, fraccion VI, de la Constitucion,
dando nuevas bases para la organizacion politica y administrativa, suprimiendo el
sistema municipal en el Distrito Federal, encomendandose el gobierno del mismo al
Presidente de la Republica: "... quien lo ejercera por conducto del érgano que
determine la ley respectiva.". El érgano de gobierno creado por la ley organica de
1928 (entr6 en vigor en enero de 1929), recibié el nombre de Departamento del
Distrito Federal. Las facultades de decision y de ejecucién fueron encomendadas a
un Jefe del Departamento del Distrito Federal, bajo cuya autoridad fueron puestos

los servicios publicos y otras atribuciones ejecutivas.

Asi, en el articulo segundo de la Ley Organica del Distrito y Territorios Federales
(1928) se anota: "El territorio del Distrito Federal se divide en un Departamento
Central y Trece Delegaciones". El articulo tercero indic6 que: " ElI Departamento
Central estara formado por las que fueron municipalidades de México, Tacuba,
Tacubaya y Mixcoac". El articulo cuarto establecio que: " Las trece Delegaciones
seran: Guadalupe Hidalgo, Azcapotzalco, Iztacalco, General Anaya, Coyoacan, San
Angel, La Magdalena Contreras, Cuajimalpa, Tlalpan, Iztapalapa, Xochimilco, Milpa

Alta y Tlahuac".

4 Revisar: Ley Orgéanica del Distrito y de los Territoriosrakee 31 de diciembre de 1928.
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El 31 de diciembre de 1941, se aprobd la nueva Ley Organica del Departamento

del Distrito Federal, derogandose la Ley Organica anterior, de 1928, donde el
articulo octavo de la nueva ley manifestd que: " Para los efectos de esta ley, el
Distrito Federal se divide: en la Ciudad de México, y en 12 delegacionesa La division
territorial establecida en la Ley Organica de 1941, se modificé hasta el mes de
diciembre de 1970, mediante reformas a dicha ley. Una de las reformas mas
significativas se observa en capitulo Il, " Del Territorio”, en su articulo décimo: " El
Distrito Federal o Ciudad de México se divide, para los efectos de esta ley y de
acuerdo a sus caracteristicas Geograficas, Historicas, Demograficas, Sociales y
Econdmicas, en 16 Delegaciones..."

En 1987 se cred la Asamblea de Representantes del Distrito Federal i reformando
el Articulo 73 fraccion VI de la Constitucioni por decreto del 10 de agosto de ese
aflo, como un oOrgano de representacion ciudadana, y la Ill Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, con base en las reformas y en el texto del
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, asumio sus nuevas facultades, sobre todo

en materia legislativa.

Sin duda, la Ciudad de México ha sido testigo de diversos procesos politicos que
han enmarcado su devenir en las acciones de gobierno. Actualmente, y con base
en la reforma hecha el 29 de enero de 2016 al articulo 44 de la CPEUM, la Ciudad
de México es la entidad federativa sede de los Poderes de la Union y Capital de los
Estados Unidos Mexicanos; se compondra del territorio que actualmente tiene y, en
caso de que los poderes federales se trasladen a otro lugar, se erigira en un Estado

de la Unién con la denominaciéon de Ciudad de México.

De igual forma, en el articulo 122, se establece que la Ciudad de México es una
entidad federativa que goza de autonomia en todo lo concerniente a su régimen

interior y a su organizacion politica y administrativa. Por tanto, el gobierno de la

5> Revisar: Ley Organica de los Territorios Federales, que dereyad@l 31 de diciembre de 1941.
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Ciudad de México esta a cargo de sus poderes locales, adoptando para su régimen

interior la forma de gobierno republicano, representativo, democréatico y laico.

El poder publico de la Ciudad de México se dividira para su ejercicio en Legislativo,
Ejecutivo y Judicial. No podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola
persona o corporacion ni depositarse el Legislativo en un solo individuo (CPEUM,
ref. 2016, art.122 fraccion ).

El gobierno de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México estara a cargo
de las Alcaldias®, sujeto a las previsiones de ingresos de la hacienda publica de la
Ciudad de México. La Legislatura aprobara el presupuesto de las Alcaldias, las
cuales lo ejerceran de manera autbnoma en los supuestos y términos que
establezca la Constitucion Politica local (CPEUM, ref. 2016, art.122 fraccion VI).

Actualmente ocho entidades concentran poco mas de la mitad de la poblacion total.
Las entidades con mayor niumero de habitantes son el estado de México (16.2
millones de habitantes) y la Ciudad de México (8.9 millones). Asimismo, las cinco

zonas metropolitanas mayores agrupan 30.2% de la poblacién nacional.

En el siguiente mapa se muestra la division administrativa de la Ciudad de México,

en su composicion delegacional.

Figura 2. Mapa de la Ciudad de México

6 Las Alcaldias son érganos politico administrativos que se integran por un Alcalde y por un Concejo electos
por votacionuniversal, libre, secreta y directa, para un periodo de tres afios. Los integrantes de la Alcaldia se

elegiran por planillas de entre siete y diez candidatos, segun corresponda, ordenadas en forma progresiva,

iniciando con el candidato a Alcalde y despoésdoncejales con sus respectivos suplentes, en el nUmero que

para cada demarcacion territorial determine la Constitudatitica de la Ciudad de México.
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Fuente: http://www.m-x.com.mx/2016-03-21/de-delegaciones-a-municipios-como-cambiara-la-
division-politica-de-la-ciudad-de-mexico/

En México, dentro del marco normativo y en la ejecucién de grandes obras
hidraulicas, la CONAGUA es responsable del manejo y control de los recursos
hidricos. Para la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM), que incluye
el Area de Conservacion Ecologica (ACE), el Gobierno de la Ciudad ha establecido
un marco de lineamientos sobre el uso racional de los recursos hidricos. Este marco

se apoya en tres principios de naturaleza:

1) Ambiental, a través del cual se busca detener la sobre explotacion de los

acuiferos,

2) Social, para fomentar entre los usuarios una cultura sobre el uso eficiente del

recurso agua.
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3) Econdmica y financiera, a efecto de lograr eficiencia en la provision de los
servicios, por ejemplo el Plan Maestro de Agua Potable del Distrito Federal, ahora
la Ciudad de México, 1997-2010".

Para esto, el responsable de administrar el agua en la Ciudad de México es el
Sistema de Aguas de la Ciudad de México, el cual estd sectorizado en la
Secretaria del Medio Ambiente y su objetivo es prestar los servicios publicos de
suministro de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento de aguas residuales
y reutilizacion. Operar, mantener y construir la infraestructura hidraulica; explotar,
usar, aprovechar las aguas, su distribucion y control, asi como la preservaciéon de

su cantidad y calidad.

1.4. Gobernanza hidrica

El Concise Oxford English Dictionary (2011) consi gna | a pal ader a

|l a voz griega fikubernao que denota | a
ciencias politicas clasicas sobre el tema hacian referencia al concepto de
igober nadue deicamnartthode acuerdo con Transparencia Internacional, en
la piedra angular del desarrollo y un indicador fuerte en la medicién de la estabilidad
y grado de confianza en los Estados. Sin embargo, el concepto de gobernabilidad
comenz6 a tomar otro significado con la interaccion de tres actores: el Estado, el

mercado Yy la sociedad civil, en el periodo de la posguerra.

El concepto de gobernanza corrié a la par de la consolidacién de la iniciativa
medioambientalista, quienes con sus demandas han forzado la urgencia de que los
paises y los empresarios transnacionales incorporen, en sus agendas de desarrollo
y de negocios, el enfoque holistico caracteristico de la Gobernanza. Es decir, se ha

mencionado para avanzar en una redefinicion del interés publico, en donde la

" En este Plan se contemplo incrementar los volimenes de recarga de los acuiferos inducienttad#imfile agua de

acci

lluvias e inyectando aguas residuales tratadas. La sobreexplotacién de los acuiferos, ha puesto en peligro la disponibilidad

del agua y su calidad, ha provocado también el incremento de los procesos de hundsrdifarenciales del sue| los

que a su vez han causado problemas de inundaciones locales y al mismo tiempo afectan la infraestructura urbana de redes

de distribucion de agua potable y del sistema de alcantarillado.
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naturaleza debe ser un participante insustituible en la estrategia del bienestar y la

calidad de vida, al lado de los otros participantes y de las instituciones.

Se afirma que la gobernanza es una forma de gestion y no un régimen de gobierno.
La gobernanza es una relacion donde interactian los poderes publicos, los intereses
privados (industriales, agricolas y comerciales) y la sociedad civil, que vincula a los
consumidores con los usuarios (Torres, 2014: 57).

Entre los actores de ésta, se establecen tres principales: 1. Los poderes publicos;
2. Los intereses privados, industriales y comerciales, y 3. La sociedad y el sector

publico. Y las relaciones se dan a escala multinivel.

La gobernanza esta constituida por las normas y reglas que pautan la interrelacion
en el marco de redes de actores publicos, privados y sociales, en la definicion del
interés general. La gobernanza se asocia a una mayor implicacion de actores no

gubernamentales en el disefio e implementacion de las politicas (Cardoso, 2004).

Por su parte Diana Vicher (2014: 9) est abl ece que el t ®r mi no i
identifica como el proceso que permite a los gobiernos y a las sociedades interactuar
y ajustar intereses mutuos. Asi se pretende que este concepto se distinga de la
concepcion tradicional de la politica, y propone una idea méas horizontal de la misma,
en la que los limites entre los &mbitos publico y privado se confunden o intentan
confundir. Hay una interaccién mas fuerte entre politica y sociedad. La governance
apuesta por delegar funciones gque tradicionalmente han sido del Estado, a la

sociedad y promueve asociaciones publico-privadas®.

8Con el afan de establecer una breve discusion conceptuametoDiana Vicher (2014) quien afirma que la

dziAf AT OAsy RSt GSN¥YAyYy2 &a320SNYylFyilé Sa I NOFAO2TE RSY
a 32 06 S NYylquelrklusé desde su primera aparicion como concepto de la Administracion Publica en el

ar3dtz2 - Lxx &S KIFoftlFrol RS a320SNYFYyOAlF &aAy 3JI20ASNYy2¢:
agentes no gubernamentales. Asi, la gobernancia consiste en un conjunto de mecanismos que operan sin

coercién y que establece vinculos voluntayies tanto que los procesos vitales de la asociacion se consideran

como inherentes de los asociados mismos de manera libre y voluntaria, no como una responsabilidad del

gobierno. S sitda a la gobernancia dentro del problema de poder, es decir, del gobiemdees importante

establecer distancia de perspectivas contractuales y voluntaristas. En el caso del idioma espafiol, el término
GI20SNY Iyl ¢ O6LITfFONT 1jdzS (A Sy Sa Fmrnadddd) stofigno detlad | y G A 3 dz
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En tanto, el concepto de gobernanza hidrica ha tenido un gran tratamiento a nivel

internacional. La Global Water Partnership (2011) , |l a def igmupeo de omo

sistemas politicos, sociales, econémicos y administrativos que estan en posibilidad
de desarrollar y administrar los recursos hidricos y distribuir los servicios del agua,

enlosdiferent es niveles de | a sociedad?o.

No se trata de un enfoque o concepto acabado o definitivo; por el contrario, ha tenido
una transformacion constante de acuerdo al incremento en el nimero de actores

gue intervienen en el manejo de los recursos hidricos.

Asi, la gobernanza hidrica se define como el establecimiento de relaciones entre el
gobierno, la sociedad y las diversas instituciones publicas y privadas para lograr
reconstruir el sentido, la capacidad y la coordinacién de los actores involucrados en

la gestion del agua (Torres, 2014: 59).

Existen retos importante para la gobernanza hidrica en la Ciudad de México, ya que

en un primer momento parece que éstaha apuntado a auspiciar

fi el

| a

sector privado nacional y transnacional enla gesti - n de | os recursos

mostrando un desequilibrio en la participacion real de los actores involucrados, v,
por tanto, en la distribucién justa de los beneficios que deberia propiciar la
gobernanza, tales como el acceso equitativo al agua potable y saneamiento, justicia

y seguridad hidrica.

propia traducciondel inglés y del francés, desde los cuales se ha trasladado al espafiol como gestion,

administracion, gobernacién, gobernabilidad, gobernanza, gobigrestema de gobierngrincipalmente.

Sin duda, es importante reorientar nuestro analisis y practicéadgobernanza, de acuerdo a los procesos
historicos y contextuales de cada pais que haya incorporado el concepto a su devenir politico, y bajo un

razonamiento propio de la relacion Estado y sociedad.
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CAPITULO Il

LA (DE)CONSTRUCCION DEL PROBLEMA

Agua, principio y sostén de Vida.

Todo vive por agua, elemento vital.

Todo puede, también, morir por el agua:

Cuando arrolla, inunda, ahoga,ys obr e t
Cuando faltaé

SARH, Sistema Cutzamala, 1985: 5.

En el capitulo anterior se dan las bases conceptuales que se consideran importantes
para comprender tedricamente la relevancia del problema. El tema del agua es
transdisciplinario, de ahi su importancia y relevancia como objeto de estudio, ya que
del andlisis en cada disciplina se lograra llegar a conclusiones similares, por

supuesto con la visién de cada una.

La Administracion Publica tiene un papel importante ante la problematica del agua,
ya que si bien el recurso hidrico es totalmente natural, la intervencién del Estado se
hace urgente en su funcion administrativa para garantizar la suficiencia del mismo,
asi como para lograr una gestion del agua con el Unico fin del bienestar general.
Esto se podra lograr con el disefio de politicas eficientes, con toma de decisiones
de caracter social, con la coordinacion del gobierno y el mejoramiento de las
instituciones en el abastecimiento de este recurso. Por consiguiente, México se

enfrenta a un gran reto para sus politicas publicas sobre el agua.

Este segundo capitulo pretende hacer una deconstruccion del problema, es decir
se hara un breve recorrido histérico y politico sobre la administracion del agua, asi
como un esbozo general del contexto geografico y demografico del pais,
relacionado con la situacion actual del recurso agua, regiones hidrologicas, sus
usos, infraestructura hidraulica, para posteriormente hacer énfasis en el tema de
agua potable. Se identificara la problematica del agua potable en el Ciudad de

México.
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2.1. Recorrido histérico de la administracion del agua en la Ciudad de México

Actualmente, el paisaje de la Ciudad de México es de enormes avenidas, fabricas,
edificios de negocios, habitacionales y casas. El desarrollo urbano, asi como el
crecimiento demografico que ha sufrido la ciudad en las ultimas décadas, son
elementos que permiten entender la dindmica de urbanizaciéon de una de las

ciudades mas grandes del mundo.

Este panorama de la ciudad, en muchos de los casos, es desolador y preocupante,
ya que cada vez se necesita mas el abastecimiento de servicios, principalmente en
lo referente al recurso agua. Recurso que ha sido utilizado para abastecer a las
miles de familias que habitan en la ciudad y sus zonas conurbadas, asi como para
el desarrollo industrial, provocando el deterioro y desaparicion de los recursos
naturales tanto de flora y fauna, del agua de rios, manantiales, canales y lagos. En
este sentido, el tema del agua ha pasado a ser un factor primordial en las politicas
y en las investigaciones académicas, que tratan de resolver el problema del

abastecimiento a todos los sectores que habitan la ciudad.

Pero esta situacion no siempre fue asi; codices, documentos coloniales, crénicas
de viajeros, administradores, conquistadores y misioneros muestran que un
elemento de la majestuosidad de lo que era la ciudad de Tenochtitlan, se debia a
sus canales y rios que se utilizaban para el abastecimiento de agua potable a toda
la poblacion, asi como para la produccion agricola, la cual estaba sustentada en el

sistema de chinampas.
a) Epoca prehispéanica®

La cuenca del Valle de México, concentraba varios lagos: al norte, Xaltocan y
Zupango, de agua salada; al sur, Xochimilco y Chalco; y al centro, en su parte mas

baja el Lago de Texcoco, estos tres ultimos de agua dulce; en su conjunto formaban

9 Basado en el articulo de: 1zazola, Haydea. 2001. Agua y sustentabilidad en la Ciudad de México, México: COLMEX.
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un area lacustre de mas de 2000 km?, la cual se alimentaba por catorce rios que

recorrian los bosques de la montafa.

En las riberas de los lagos del complejo acuéatico existieron, desde el siglo X, doce
grandes puertos: Chalco, Mixquic, Xochimilco, Iztapalapa, Chimalhuacéan, Texcoco,

Zumpango, Cuautitlan, Tepeyac, Azcapotzalco, Tacuba y Coyoacan.

La Ciudad de México, Tenochtitlan y Tlatelolco se caracterizaron por haber sido
construidas en las islas surgidas de promontorios lodosos en el margen occidental

del lago de Texcoco.

Los aztecas lograron manejar muy eficientemente el recurso agua, lo cual lograron
a través de la creacion de canales, presas, acequias, acueductos, presas,
alcantarillados, albarradones y terrazas, con esto lograban prevenir las constantes
inundaciones al mismo tiempo que aseguraban el abasto de agua de manantial a la

poblacion y de riego para la agricultura, ya que el agua de los lagos no era segura.

La poblacion iba en aumento, por lo que los manantiales resultaban insuficientes,
asi se construyeron alrededor de 1416 el primer acueducto de barro que conducia
el agua desde Chapultepec hasta el Templo Mayor, ahora el Z6calo de la ciudad. El
acueducto fue destruido por una inundacion de 1449, y reconstruido por 6rdenes
del emperador Netzahualcdyotl con materiales mas resistentes para la época, el

cual siguié funcionando afios después de la conquista espafiola.

En 1499, la poblaciéon seguia en aumento, por lo fue necesario complementar el
abasto de agua y se construyeron nuevas obras para conducir el agua desde los
manantiales de Coyoacdan, pero al siguiente afio, las lluvias se prolongaron durante

cuarenta dias, y la obra quedo destruida.

Se calcula que a principios del siglo XVI habian 100 000 chinampas con tres a diez
ocupantes en cada una, que daban sustento a una parte importante de la poblacion
local. Las que se encontraban en Xochimilco producian para alimentar a 100 000

personas.
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Por otra parte, los aztecas idearon un sistema para controlar el crecimiento de las
aguas que consistia en construir diques, los cuales también servian de calzadas
para comunicar a los islotes del valle, esto tenia como objetivo prevenir las
inundaciones y la mezcla de las aguas salobres del lago de Texcoco con las dulces

del resto del lago.

Una de las grandes obras que destaco, fue el albarradén'®, cuya longitud de 16 km
regulaba los flujos entre los lagos, ya que por tratarse de una cuenca cerrada, la
evaporacion del agua con minerales provenientes del escurrimiento de las
montafias que rodeaban el valle se concentraban en el lago mas bajo, el de

Texcoco.

Se produjo un significativo trafico lacustre, principalmente de mercancias, el cual
fue muy importante en el México prehispanico, existian alrededor de 200 000
canoas, cuatro puerto y multiples embarcaderos, todavia a principios del siglo XX

era comun transportarse por los canales y lagos aun existentes.
b) Colonia Espafiola

Los esfuerzos por convivir arménicamente con el agua eran visibles, sin embargo
estos empefios se vieron derrotados junto con el pueblo indigena a partir de la
entrada de los europeos, los cuales no veian en el recurso agua un potencial de
crecimiento, por el contrario lo veian como un obstaculo para la reproduccién de su
cultura, en la que la traccion animal, el arado, y el cultivo de trigo desempefiaban un

papel fundamental.

Se dio paso a la destruccién de las obras hidraulicas indigenas, incluido el
albarradon de Netzahualcoyotl, asi como al inadecuado manejo del recurso
principalmente por el desconocimiento de su funcionamiento, y a la deforestacion

de las zonas montafosas, lo que provocO que en 1555 se presentaran varias

10 Un albarradén es un dique construido para separar el agua dulce de la salada y mitigar las
inundaciones que afectaban tanto a la ciudad.
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inundaciones de gran magnitud, incentivando la construcciéon de nuevas

hidraulicas, pero ahora para un ecosistema distinto.

Figura 3. Mapa de la Ciudad de México en 1520
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Las inundaciones fueron una constante, hasta que en 1607 se abrio la cuenca de

México (Legorreta, 1997), se dio la apertura de la cuenca hacia el Golfo de México

(350 km de distancia) abriendo un tanel hacia los rios Tula, Moctezuma y Panuco,

con la intencién de drenar las aguas del valle y sus lagos. Se conoce como el canal
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Huehuetoca, el tunel abarcé en un principio 7 kms. de longitud y 50 m. de
profundidad, después se uni6 el Tajo de Nochistongo, que desviaba las aguas del

rio Cuautitlan, la principal fuente del lago Zumpango.

Figura 4. Tanel de Nochistongo y Gran Canal.
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Pero en 1629 sobrevino una inundacién que duraria cinco afios, de ésta 30 000
indigenas murieron, y mas de 20 000 familias espafiolas huyeron a otras regiones,
principalmente a Puebla.

Hasta 1767 se lograron evacuar las aguas de rio Cuautitlan, pero las inundaciones
siguieron presentandose a lo largo del periodo colonial. Ya para 1794 se abre de
nuevo la cuenca, ahora por medio del canal de Guadalupe que sacaba las aguas

del lago Xaltocan (Legorreta, 1997).

c) Analisis Contemporaneo
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En 1867 durante el Imperio de Maximiliano de Habsburgo, se inician las obras del
Gran Canal de Desague con una longitud de 27 km y 100 m de profundidad, desde
el Lago de Texcoco, el mas bajo de la cuenca y sobre el cual se asentaba la ciudad
original. Se conoce como el primer tunel de Tequixquiac, fue concluido hasta 1895

e inaugurado por Porfirio Diaz en 1900.

Pero el aumento exponencial de la poblacion hizo insuficiente esa obra, por lo que
fue construido un nuevo tunel, junto al anterior, entre 1937 y 1942 perforando por
tercera vez la cuenca. Este tlinel se conoce como el segundo tunel de Tequixquiac,
sin embargo la ciudad siguié inundandose en temporada de lluvias, y a principios
de los cincuentas era visible el reclamo de la ciudad a su origen lacustre. Tan solo
en 1951 el centro de la ciudad de México se inundé durante tres semanas y alcanzé

los dos metros de altura.

Ante la insuficiencia del Gran Canal de Desagie para controlar las inundaciones del
valle de México, en 1975 se inicié la operacion del drenaje profundo, que si bien
ayudo a evitar inundaciones, también ha reproducido la lucha contra el agua que,
como ya hemos analizado brevemente, guia el desarrollo urbano desde la época

colonial.

A 240 metros de profundidad canaliza el agua a través de 164 km de tinel de hasta
6.5 metros de diametro, con una capacidad de conduccién de hasta 220 m3/s.
Segun datos de la Secretaria del Medio Ambiente (SMA) del Gobierno del Distrito
Federal, en la estacion seca, el flujo total es de aproximadamente 44 m3/s.
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Figura 5. Ciudad de México en el siglo XVIII.
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En la ciudad se dispone de una infraestructura para desalojar aguas residuales y
escurrimientos naturales consistentes en 10,237 kms de tuberias en redes
secundarias y 2,056 kms en redes primarias, 120 colectores marginales, 176 plantas
de bombeo, canales a cielo abierto, rios entubados, presas de almacenamiento y
lagunas de regulacion. El drenaje desemboca en la parte alta de la cuenca del rio

Panuco y posteriormente en el Golfo de México (Legorreta, 1997).

Es de notar que por casi cinco siglos el ser humano ha luchado en contra del agua
en la Ciudad de México, invirtiéndose un sin fin de recursos para secar los lagos

gue originalmente le daban sustento. Precisamente en este planteamiento se
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encuentra un primer punto de analisis en la identificacion de la problemética del
agua, sin aun hablar de agua potable, es decir, los esfuerzos y recursos destinados
a este fin lograron que la antes autosuficiente Ciudad de México se convirtiera, a
partir de la década de los cincuentas, en importadora de agua proveniente de otras

cuencas, sin contar la sobreexplotacion del subsuelo con graves efectos para el
medio ambiente natural y construido.

Asi el agua, un recurso antes abundante, ahora es escaso, lo que ha puesto en

riesgo la supervivencia de la ciudad y la calidad de vida de sus habitantes.

Figura 6. Red de drenaje actual en la Ciudad de México.
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2.2. Aspectos geograficos y demograficos de México en la situacién del agua.

En México la extension territorial comprende 1.964 millones de km?, de los cuales

1.959 millones de km? corresponden a la superficie continental y el resto a las areas
insulares (CONAGUA, 2010: 2).
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Dos terceras partes del territorio se consideran aridas o semidridas, con
precipitaciones anuales menores a los 500 mm, mientras que el sureste es humedo
con precipitaciones promedio que superan los 2,000 mm por afio. En la mayor parte

del territorio la lluvia es mas intensa en verano, principalmente de tipo torrencial.

México esta conformado por 32 entidades federativas (antes de la reforma politica
a la Ciudad de México, eran 31 entidades y un Distrito Federal). A partir de mediados
del siglo XX, la poblacion muestra una marcada tendencia a abandonar las
pequefias localidades rurales y concentrarse en las zonas urbanas. De 1950 a 2015,
la poblacion del pais se cuadruplicéd, y pas6 de ser mayoritariamente rural (57 %
rural) a predominantemente urbana (77%).

En 2008 existian 30 nucleos de poblacion en el pais con mas de 500 mil habitantes,
de los cuales 27 se refieren a alguna Zona Metropolitana (ZM) y los demas son
municipios no conurbados. El proceso de concentracion de la poblacion en las
localidades urbanas ha dado como resultado su acelerado crecimiento, lo que ha
implicado fuertes presiones sobre el medio ambiente y las instituciones, derivadas
de la demanda incremental de servicios (CONAGUA, 2010: 7).

a) Regiones Hidrolégico-Administrativas para la gestién del agua!?

Con la finalidad de administrar y preservar las aguas nacionales, a partir de 1997 el
pais se ha dividido en 13 Regiones Hidrolégico-Administrativas. Las Regiones
Hidrologico-Administrativas estan formadas por agrupaciones de cuencas,
consideradas las unidades béasicas de gestion de los recursos hidricos, pero sus
limites respetan los municipales, para facilitar la integracion de la informacién

socioeconémica.

11 Una Region hidrolégica es un area territorial conformada en funcion de sus caracteristicas
morfoldgicas, orograficas e hidrolégicas, en la cual se considera a la cuenca hidrolégica como la
unidad bésica para la gestién de los recursos hidricos.
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Asi, la Comisién Nacional del Agua (CONAGUA), 6érgano administrativo, normativo,
técnico y consultivo encargado de la gestion del agua en México, desempefa sus
funciones a través de 13 Organismos de Cuenca (antes conocidos como Gerencias
Regionales), cuyo ambito de competencia son las Regiones Hidrologicoi
Administrativas. Por otra parte, la CONAGUA cuenta con 20 Direcciones Locales
(antes Gerencias Estatales) en las entidades federativas en las que no se

encuentran las sedes de los Organismos de Cuenca.

Figura 7. Regiones Hidrologico-Administrativas
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Las Regiones Hidrologico-Administrativas fueron definidas conforme a la
delimitacion de las cuencas del pais, y estan constituidas por municipios completos.
Los municipios que conforman cada una de esas Regiones Hidrologico-

Administrativas se indican en el Acuerdo de Circunscripcién Territorial de los
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Organismos de Cuenca publicados el 12 de diciembre de 2007 en el Diario Oficial
de la Federacion (DOF).

Ademas, la CONAGUA cuenta con 20 Direcciones Locales (antes Gerencias
estatales) en las entidades federativas en las que no se encuentran las sedes de
los Organismos de Cuenca (CONAGUA, 2008).

México se puede dividir en dos grandes zonas: a) la zona norte, y b) centro y
noroeste, donde se concentra el 77% de la poblacion, se genera el 87% del PIB,
pero Unicamente ocurre el 31% del agua renovable!?; y ademas, c) la zona sur y
sureste, donde habita el 23% de la poblacion, se genera el 13% del PIB y ocurre el
69% del agua renovable.

Por otra parte, en el ciclo hidrologico, una parte significativa de la precipitacion
pluvial regresa a la atmésfera en forma de evapotranspiracion, mientras que el resto
escurre! por los rios y arroyos delimitados por las cuencas hidrogréficas, o bien se

infiltra en los acuiferos.

Con base en los trabajos realizados por la CONAGUA, el INEGI y el INE, se han
identificado 1,471cuencas hidrograficas en el pais, las cuales se han agrupado y/o
subdividido en cuencas hidrolégicas4.

Las cuencas de México estan organizadas en 37 regiones hidrolégicas, que a su
vez se agrupan en las 13 Regiones Hidrol6gico-Administrativas mencionadas

anteriormente.

12E| concepto de agua renovable se refiere a la cantidad maxenawh que es factible explotar anualmente.

El agua renovable se calcula como el escurrimiento superficial virgen anual, méas la recarga media anual de los
acuiferos, mas las importaciones de agua de otras regiones o paises, menos las exportacionea deagua
regiones o paises.

13 El escurrimiento superficial se da cuando la precipitacion fluye a través de la superficie terrestre. Parte de
este escurrimiento llega a cauces y cuerpos de ggmdo naturales como artificiales. La superficie terrestre
queaporta escurrimiento superficial a algun punto de interés se llama cuenca.

4 Las cuencas se pueden definir a través de un conjunto de reglas sobre las caracteristicas topogréaficas del
medio fisico, denominandose entonces cuencas hidrogréficas. Las ctemteén se pueden definir a partir

de puntos de drenaje tales como presas, confluencias de rios o estaciones hidrométricas con el fin de calcular
la disponibilidad del agua, denominandose cuencas hidrolégicas.
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Por su parte, en las aguas subterraneas, México esta dividido en 653 acuiferos?®,
conforme a lo publicado en el DOF el 5 de diciembre de 2001, y cuyos limites se
presentan de acuerdo con las coordenadas de las poligonales simplificadas del DOF
del 13 de agosto del 2007, 3 de enero del 2008 y 28 de agosto del 2009.

Algunos de los acuiferos tienen periodos de renovacion, entendidos como la razon
de su almacenamiento estimado entre su recarga anual, que son excepcionalmente

largos. A estos acuiferos se les considera entonces como aguas no renovables.

En México, cada afio se reciben, aproximadamente, 1 489 miles de millones de
metros cubicos de agua en forma de precipitacion. De esta agua, se estima que el
73.2% se evapotranspira y regresa a la atmaosfera, el 22.1% escurre por los rios o
arroyos, y el 4.7% restante se infiltra al subsuelo de forma natural y recarga los
acuiferos. Tomando en cuenta las exportaciones e importaciones de agua con los
paises vecinos, asi como la recarga incidental'®, anualmente el pais cuenta con 459

mil millones de metros cubicos de agua dulce renovable.

b) Aguas superficiales

Los rios y arroyos del pais constituyen una red hidrografica de 633 mil kilbmetros,
en la que destacan cincuenta rios principales, por los que fluye el 87% del
escurrimiento superficial del pais y cuyas cuencas cubren el 65% de la superficie
territorial continental del pais.

Dos terceras partes del escurrimiento superficial pertenecen a siete rios: Grijalva
Usumacinta, Papaloapan, Coatzacoalcos, Balsas, Panuco, Santiago y Tonala. La

superficie de sus cuencas representa el 22% de la del pais. Los rios Balsas y

15 Acuifero se refiere a la formacion geolégica o conjunto de formaciones geoldgicas hidraulicamente
conectados entre si, por las que circulan o se almacenan aguas del subsuelo que pueden ser extraidas para su
explotacion, uso o aprovechamiento y cuyos limites laterales y verticales se definen convencionalmente para
fines de evaluacién, manejo y administracion de las aguas nacionales del subsuelo.

16 Recarga incidental se refiere a aquélla que es consecuencia de alguna actividad humana y que no cuenta

con la infraestructura especifica para la recarga artificial.
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Santiago pertenecen a la vertiente del Pacifico y los otros cinco a la vertiente del
Golfo de México.

Por la superficie que abarcan, destacan las cuencas de los rios Bravo y Balsas, y
por su longitud, destacan los rios Bravo y Grijalva-Usumacinta. Los rios Lerma,

Nazas y Agua naval pertenecen a la vertiente interior.

c) Aguas subterraneas

El agua subterranea queda de manifiesto por la magnitud del volumen utilizado por
los principales usuarios; cerca del 37% (29.5 miles de millones de m3/afio al 2008)
del volumen total concesionado para usos consuntivos, es de origen subterraneo.
Para fines de administracion del agua subterranea, el pais se ha dividido en 653
acuiferos, cuyos nombres oficiales fueron publicados en el DOF el 5 de diciembre
de 2001. Para el 31 de diciembre de 2009 se tenian 282 acuiferos con disponibilidad
publicada en el DOF.

Durante los afios setenta aumentd sustancialmente el nimero de acuiferos
sobreexplotados, en el afio 1975 eran 32 acuiferos, 80 en 1985, y 101 acuiferos
sobreexplotados al 31 de diciembre de 2008. De los acuiferos sobreexplotados se
extrae el 58% del agua subterrdnea para todos los usos. De acuerdo con los
resultados de los estudios recientes se define si los acuiferos se convierten en

sobreexplotados o dejan de serlo, en funcion de la relacion extraccion/ recarga.

2.3. Usos del Agua?’
Resulta importante destacar que en México no existe una union entre la

disponibilidad de agua y la ubicacion de los principales centros de demanda, lo que

17El uso puede ser definido como la aplicacion del agua a una actividad. Cuando existe consumo, entendido
como la diferencia entre el volumen suministrado y el volumen descargado, se trata de un uso consuntivo.
Existen otros usos que no consumegua como la generacion de energia eléctrica, que utiliza el volumen
almacenado en presas. A estos usos se les denomina no consuntivos.
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dificulta la gestion del agua, y necesariamente obliga a una eficiente gestion del

recurso.

Para analizar el por qué de la mala gestion del recurso, valdria la pena observar los
usos que se le da al agua. Se tiene que el agua es empleada de diversas formas
practicamente en todas las actividades humanas, ya sea para subsistir o para

producir e intercambiar bienes y servicios.

En el Registro Publico de Derechos de Agua (REPDA), estan registrados los
volumenes concesionados (o asignados, en el caso de volimenes destinados al uso
publico urbano o doméstico) a los usuarios de aguas nacionales. En este registro
estan clasificados los usos del agua en 12 rubros, para términos del presente
trabajo, retomo la clasificacion que hace CONAGUA en cinco grupos; cuatro de esos
grupos corresponden a usos consuntivos, es decir el agricola, el abastecimiento
publico, la industria autoabastecida y las termoeléctricas, y por ultimo el

hidroeléctrico, que se contabiliza aparte por corresponder a un uso no consuntivo.

Cabe destacar que en 2014 se adicion6 un nuevo rubro no consuntivo: el de
conservacion ecoldgica, con un volumen concesionado de 9.46 hma3/afio
(CONAGUA, 2015: 77).

El 63% del agua utilizada en el pais para uso consuntivo proviene de fuentes
superficiales (rios, arroyos y lagos), mientras que el 37% restante proviene de
fuentes subterraneas (acuiferos), el agua concesionada superficial crecié 14%, en

tanto que la subterranea se increment6 en 19%.

a) Usos consuntivos?®

18 Estadisticas de Agua en México, CONAGUA, 2010.
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El mayor volumen concesionado para usos consuntivos del agua es el que
corresponde a las actividades agricolas. En este caso, se esta considerando
principalmente el agua empleada para riego. Cabe destacar que México es uno de

los paises con mayor infraestructura de riego en el mundo.

Por su parte en la Ciudad de México la mayor parte de extraccion de agua la destina
principalmente para abastecimiento publico, y en una menor cantidad en la industria
abastecida, esto resulta l6gico por la misma dinamica que tiene por ser una ciudad
muy grande, sin lugar a la actividad agricola, ya que el sector servicios es el que
prepondera en la ciudad.

El principal uso del agua en México es el agricola, el cual en términos de uso de

aguas nacionales se refiere principalmente al agua utilizada para el riego de cultivos.

En lo que respecta al uso para abastecimiento publico abarca la totalidad del agua
entregada a través de las redes de agua potable, las cuales abastecen a los
usuarios domeésticos (domicilios), asi como a las diversas industrias y servicios
conectados a dichas redes. Para el abastecimiento publico, que agrupa al uso
publico urbano y al doméstico, el tipo de fuente predominante es la subterranea con

el 62% del volumen.

Una de las demandas basicas de la poblacion es disponer de agua en cantidad y
calidad suficiente para el consumo humano, pues incide directamente en su calidad
de vida y bienestar en general. Esta caracteristica es reconocida por los
instrumentos rectores de planeacién nacionales: el Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018 y el Programa Nacional Hidrico 2014-2018.

El uso en industria autoabastecida, en esta actividad se refiere a la industria que es
extraida de los rios, lagos, arroyos o acuiferos, los principales subsectores que
integran a la industria son la extraccion del gas y petroleo, industria quimica y la

industria alimentaria.
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Brevemente, en lo que respecta al uso en termoeléctricas, el agua incluida en este
rubro se refiere a la utilizada en centrales de vapor duales, carboeléctricas, de ciclo
combinado, de turbogas y de combustion interna. Destaco que el 76.7% del agua
concesionada a termoeléctricas en el pais corresponde a la planta carboeléctrica de
Petacalco, ubicada en las costas de Guerrero, muy cerca de la desembocadura del
Rio Balsas.

b) Uso no consuntivo

En este uso, se considera la actividad de hidroeléctricas, a nivel nacional, las
Regiones Hidrolégico-Administrativas XI Frontera Sur y IV Balsas, son las que
tienen la concesion de agua mas importante en este uso, ya que en esas regiones
se encuentran los rios mas caudalosos y las centrales hidroeléctricas mas grandes

del pais.

En lo que se refiere a las centrales hidroeléctricas, que representan un uso no
consuntivo del recurso, se utilizaron en el pais 133,018 millones de metros cubicos
de agua (es decir, 133 km3) en el 2014. Debe aclararse que para este uso la misma
agua se turbina y se contabiliza varias veces en las centrales del pais (CONAGUA,
2015: 78).

2.4. Infraestructura Hidraulica

En este apartado, indicare brevemente los tipos de infraestructura hidraulica con
gue cuenta el pais, tanto para aprovechar el agua y descargar adecuadamente las
aguas residuales, como para proteger a la poblacién y a las areas productivas de
inundaciones. También incorporo informacién de los distritos y unidades de riego.
Se aportan datos relativos a las coberturas de agua potable y alcantarillado, y de
las plantas de tratamiento de aguas residuales que se encuentran en operaciéon. De
igual forma se anotard la infraestructura del Ciudad de México, destacando

principalmente los sistemas Lerma y Cutzamala.
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Asi, dentro de la infraestructura hidraulica que tiene México para proporcionar el
agua requerida a los diferentes usuarios, destaca la siguiente (CONAGUA, 2015:
103):

Mas de 5,163 presas y bordos de almacenamiento.

6.4 millones de hectareas con riego.

2.9 millones de hectareas con temporal tecnificado.

)l

)l

)

1 779 plantas potabilizadoras en operacion.

1 2,337 plantas de tratamiento de aguas residuales municipales en operacion.
1 2,639 plantas de tratamiento de aguas residuales industriales en operacion.
)l

Mas de 3,000 km de acueductos.

Existen mas de 5 163 presas y bordos en México, algunas de las cuales se clasifican
como grandes presas, de acuerdo con la definicion de la Comision Internacional de
Grandes Presas (CONAGUA, 2015: 104). La capacidad de almacenamiento de las
presas del pais es de aproximadamente 150 mil millones de m3. En las cien presas
principales, es decir, las que tienes mayor capacidad de almacenamiento,

representan casi el 79% de la capacidad total de almacenamiento del pais.

Otra es la Infraestructura hidroagricola, el area con infraestructura que permite el
riego es de 6.5 millones de hectareas, de las cuales 3.5 millones corresponden a 85
Distritos de Riego, y las restantes 3.0 millones de hectareas a mas de 39 mil
Unidades de Riego.

Los Distritos y Unidades de Riego fueron disefiados de acuerdo con la tecnologia
prevaleciente para la aplicacion del agua por gravedad en las parcelas®®. En muchos
casos soélo se construyeron las redes de canales y drenes principales, lo que
finalmente ocasionaba que las obras parcelarias quedaran a cargo de los usuarios,

otro aspecto ha sido el deterioro de la infraestructura, acumulado en varias décadas

19 Es un tipo de abastecimiento de agua en la que el agua cae porsio peso desde una fuente elevada
hasta los consumidores situados mas abajo. La energia utilizada para el desplazamiento es la energia potencial
que tiene el agua por su altura.
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por la insuficiencia de recursos econdémicos destinados a su conservacion y

mejoramiento, propiciaron una baja en eficiencia global en el manejo del agua.

Los Distritos de Riego son proyectos de irrigacion desarrollados por el Gobierno
Federal desde 1926, incluyen diversas obras, tales como vasos de almacenamiento,
derivaciones directas, plantas de bombeo, pozos, canales y caminos, entre otros.
Existen 113 distritos de riego (CONAGUA, 2015: 111).

El agua empleada en los Distritos de Riego se aprovecha por gravedad, ya que la
distribucion es motivada por dicha fuerza, o por bombeo, cuando por la
conformacion topografica de la fuente respecto del aprovechamiento se requiere de

la electromecanica.

Por su parte las Unidades de Riego son operados por ejidatarios y pequefios
propietarios, que en algunos casos se encuentran organizados en las unidades. Por
su complejidad, variedad y extension, generalmente reducida, no se cuenta con
informacion actualizada y detallada sobre los beneficiarios, superficies y de su
infraestructura, s - 1 o se tienen estimados en a$
Unidades de Riego 2005-2 0 0 6 © .

Lo que se refiere a la infraestructura de agua potable y alcantarillado, la CONAGUA
indica que la cobertura de agua potable, incluye a todas aquellas personas que
tienen agua entubada dentro de la vivienda; fuera de la vivienda, pero dentro del
terreno; de la llave publica; o bien de otra vivienda. El calculo de dicha cobertura se

lleva a cabo a partir de los censos y conteos de poblacion.

Para el agua potable, se tiene que al cierre del afio 2014, la cobertura fue de 92.4%,
cuyo desglose es el siguiente: en 95.1% de cobertura en zonas urbanas y 82.9% en
zonas rurales. La evolucion de los porcentajes de cobertura debe contemplarse a la

par que el crecimiento poblacional y la concentracion urbana, es decir, los
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porcentajes en afios sucesivos van representando cada vez mayor cantidad de

habitantes.

Se estima que al cierre de 2014 la cobertura de alcantarillado fue de 919%,
compuesta de 96.3% de cobertura en zonas urbanas y 72.8% en zonas rurales.
Para el agua potable, los porcentajes de cobertura en afos sucesivos van
representando cada vez mayor cantidad de habitantes: solamente el mantenimiento

del porcentaje de cobertura implica la incorporacion de habitantes a los servicios.

Por otra parte, existen mas de 3 mil kilbmetros de acueductos en México que llevan
agua a diversas ciudades y comunidades rurales del pais, con una capacidad total

de mas de 112 metros cubicos por segundo.

a) Sistema Lerma?°

Durante el afio 1929 se vio la posibilidad de conducir el agua desde este rio y sus
manantiales, y en 1940 se iniciaron los estudios para determinar esa factibilidad.
Dos afios después se comenzo la obra hidraulica para transferir el agua de una
cuenca a otra a través de un acueducto que atraviesa la Ciudad de México. Asi, la
cuenca de Lerma es alimentada por su rio con caudales provenientes de la sierra
del Pacifico. Luego son introducidos a la ciudad para, finalmente, ser desalojados a
las cuencas que alimentan los rios Tula, Moctezuma y Panuco y desembocar

finalmente en el Golfo de México (Legorreta, 2006).

Para la construccion del Sistema Lerma, la primera etapa dur6 10 afios, y consistio
en captar las aguas superficiales de Almoloya del Rio, Texcaltenango y Alta
Empresa, en el estado de México. En esta etapa también se efectuaron las primeras
captaciones de aguas subterraneas al perforarse 5 pozos de entre 50 y 308 metros

de profundidad.

20 para ampliar el tema, consultar: Torres Bernardino L. 2014. Sistema Lerndsidn politica en la gestion
publica del agua, México: IAPEM.
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Figura 8. Primera étapa del Sistema Lerma 1951

DEPARTAMENTO DEL DFEDERAL

Fuente: Torres, 2014: 93. (Departamento del Distrito Federal. 1951. Inauguracion del Sistema
Lerma. Obras para provisién de agua potable para la Ciudad de México. 1951. México: D.D.F.)

En 1951 entraron por primera vez a la Ciudad de México las aguas de la region del
Lerma, cuyas lagunas se encontraban 300 metros arriba respecto al nivel de la
ciudad, lo cual fue posible a través de un tubo de 62 kilbmetros de largo y 2.5 metros
de didmetro.

El acueducto atraveso la Sierra de Las Cruces por un tunel de 14 kildbmetros llamado
Atarasquillo-Dos Rios. Se construy6 un sistema de distribucion y almacenamiento
en la segunda seccién del bosque de Chapultepec. Ahi se canalizé el agua hacia
cuatro grandes depdsitos de 100 metros de diametro y 10 de profundidad, para ser

distribuida por gravedad a la urbe.
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En los afios setentas se presentd una crisis de agua en la Ciudad de México, lo que
oblig6 a extraer mas del Sistema Lerma, agravando asi la situacion regional. En
aguel entonces, la Secretaria de Recursos Hidraulicos y el Departamento del Distrito
Federal inician los estudios para aumentar el caudal. Esta segunda étapa del
sistema Lerma se llevo a cabo entre 1965 y 1975 por medio de la construccion de
230 pozos; el area de extraccion se extendid hacia la regién de Ixtlahuaca y

Jocaotitlan.

Las relaciones de las autoridades de la Ciudad de México con las del estado de
México han estado marcadas en gran parte por los conflictos sociales a raiz de la
operacion del sistema Lerma. Garantizar los abastos del liquido a la capital, a pesar
de la drastica disminucion del caudal registrado en las ultimas décadas, obligo a la
Ciudad de México y al gobierno federal a financiar la dotacién de diversas obras en
los pueblos de aquella region como una forma de compensar minimamente, los
dafios que causaron a la region. Son particularmente notorios los conflictos
suscitados por la sequia de 1973, lo que obligé a los campesinos a tomar el agua
de los acueductos y pozos del Lerma disminuyendo, por ende, el abasto a la ciudad
de México.

El papel que ha tenido la sobreexplotacion de los acuiferos del Lerma en las severas
alteraciones ecoldgicas de la cuenca es notorio, por ejemplo la pérdida de la
fertilidad de los suelos y la transformacion de los cultivos de riego en temporales.
Todo ello ha modificado las formas de vida, el paisaje y la economia de los

habitantes de la zona.

b) Sistema Cutzamala
Es uno de los sistemas que abastece de agua potable al Ciudad de México desde

1982, el primero en abastecer a la Ciudad de México fue el Sistema Lerma desde

los afos cincuenta.
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Tabla 2. Gasto historico del Sistema Lerma comparado con el Sistema

Cutzamala
SISTEMA SISTEM# SISTEMA SISTEMA SISTEMA SISEMA
CUTZAM LERMA | CUTZAMA

ANOS =R A ALA | ANOS| GASTO| LAL.P.S| ANOS LR A .

GASTO GASTO LpS GASTO A GASTO

L.P.S. LPS. L.P.S. L.PS.
1951 1650 0 1972 12560 0 1993 5212 7408
1952 2850 0 1973 12042 0 1994 5378 7202
1953 2854 0 1974 13149 0 1995 4708 7641
1954 2515 0 1975 12360 0 1996 4722 7438
1955 2594 0 1976 11938 0 1997 4683 7397
1956 2970 0 1977 11210 0 1998 4910 6870
1957 3120 0 1978 9994 0 1999 5520 6375
1958 3775 0 1979 9860 0 2000 5500 6350
1959 3820 0 1980 9952 0 2001 5515 6430
1960 4082 0 1981 9952 0 2002 5462 6470
1961 3944 0 1982 11030 2185 2003 6390 5250
1962 3492 0 1983 10780 2420 2004 5525 5866
1963 4304 0 1984 9570 3640 2005 4960 5850
1964 4200 0 1985 7242 5860 2006 4722 5820
1965 3922 0 1986 7380 6100 2007 4620 5840
1966 3976 0 1987 6899 7097 2008 4500 6000
1967 4191 0 1988 5465 7180 2009 4600 6100
1968 7639 0 1989 5128 7292 2010 4720 7000
1969 9704 0 1990 5264 7450 2011 4000 7800
1970 | 11575 0 1991 5260 7550 2012 3800 9000
1971 12477 0 1992 5211 7532 2013 3900 13000

Fuente: Torres, 2014: 111 (Archivo Historico del Agua).

Abastece a 11 delegaciones de la Ciudad de México y 11 municipios del Estado de

México, es uno de los sistemas de abastecimiento de agua potable mas grandes

del mundo, no solo por la cantidad de agua que suministra (aproximadamente 485

millones de metros cubicos anualmente), sino por el desnivel (1 100 m) que se

vence. Aporta el 17% del abastecimiento para todos los usos de la Cuenca del Valle

de México, calculado en 88 m3/s, que se complementa con el Sistema Lerma (5%),

con la extraccion de agua subterranea (68%), con rios y manantiales (3%) y redso
del agua (7%) (CONAGUA, 2015: 124).
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Su creacion se debi6 al agotamiento de los recursos hidricos de la cuenca de Lerma,
los conflictos regionales y, sobre todo, los hundimientos progresivos del subsuelo
de la Ciudad de México por la extraccion del agua, determinaron traerla de la
segunda cuenca circundante: Cutzamala. En 1976 se inicia otra de las obras de
abastecimiento hidraulico mas impactantes del pais: el aprovechamiento del agua
almacenada en 8 presas localizadas en la cuenca alta de ese rio.

El Sistema Cutzamala fue planeado en varias etapas, en proyectos transexenales.
Una de las mayores dificultades que se debia vencer no era tanto la distancia a
cubrir para conducir el agua hasta la ciudad (alrededor de 130 kilometros) sino que
algunas presas se localizaban en cotas muy por abajo de ésta, lo cual implicé una
considerable inversion para elevar el liquido por bombeo. La primera etapa de la
obra consisti6 en tomar el agua de la presa Victoria y conducirla por un primer
acueducto de 2.5 metros de diametro y 77 kilbmetros de longitud, atravesando las
sierras de Las Cruces, en el poniente de la ciudad, aprovechando una parte de la

infraestructura del Sistema Lerma.

Después con la edificacion de la planta potabilizadora y el acueducto central se
crearon las condiciones para aumentar el abastecimiento con el liquido de las
presas restantes. Los trabajos comprenden la segunda y tercera etapa y concluyen
en 1992. Se trata del periodo mas dificil, pues implico elevar el agua desde presas
ubicadas en cotas muy bajas respecto a la planta potabilizadora. El liquido de una
de ellas, Colorines, es elevado 1,100 metros. Esta presa, la mas baja respecto al
nivel de la ciudad, recibe aportes de las presas Tuxpan (muy cercana a Zitacuaro,
Michoacan), del Bosque, Ixtapan del Oro y Tilostoc. Una de las presas mas
importantes del sistema Cutzamala por su volumen de almacenamiento es Valle de

Bravo: alrededor de 394 millones de metros cubicos.

El volumen de agua almacenado en las presas del sistema suma entre 790 y 840
millones de metros cubicos, lo que representa las dos terceras partes de la

capacidad de la presa Chicoasen, una de las mas grandes del pais. El agua de las

93



presas del Cutzamala se eleva hasta la planta potabilizadora por medio de potentes
bombas, equivalentes a la energia consumida por la ciudad de Puebla.

En la siguiente tabla se muestran los elementos que componen el Sistema

Cutzamala.

Tabla 3. Elementos del Sistema Cutzamala

Fuente: CONAGUA, 2010. (Estadisticas del Agua en México).

De las presas del sistema, la de Valle de Bravo, es la que esta mas sujeta a fuertes
procesos de urbanizacion; descargan ahi aguas residuales, a pesar de los trabajos

para construir drenajes perimetrales en sus orillas.

En la presa Valle de Bravo se practican deportes acuaticos utilizando lanchas de
motor a gasolina. Un agua con residuos domiciliarios o de combustible aumenta los

costos de potabilizacién, y por ende, los presupuestos y los riesgos en la salud.

Resulta indispensable impedir la ocupacion del suelo aledafio a las presas,
principalmente en la mencionada, pues es agua que luego se consume en la ciudad.

Es mas barato y de menos riesgo traer agua limpia que potabilizarla.
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