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INTRODUCCION

El agua estd relacionada con la existencia humana, compromete la
vida misma, asi como su calidad; por ello, su uso requiere de criterios
que aseguren su disponibilidad y preserven los ecosistemas que deter—
minan su ciclo natural; es decir, que se fundamente en el uso sustentable
del recurso. Por consiguiente, el objetivo comitin en las sociedades
modernas referente a la economia del agua consiste en ajustar su
demanda social a la capacidad autorregenerativa de la naturaleza. En
nuestro pafs, el logro de este objetivo no parece alcanzable si se olvida
que todas las fuentes de agua econémicamente explotables estan ya
utilizadas o se encuentran en ese proceso, y que enfrentan una de—
manda creciente asociada al crecimiento demografico, a los patrones
de consumo de la vida urbana y a la expansién de la frontera
agricola de riego.

Las condiciones en que se desenvuelve la economia del agua, pare—
cen anunciar dificultades crecientes para su desarrollo en un futuro
préximo, en términos ambientales y econémicos, sea por los inconve—
nientes para encontrar nuevas fuentes de abastecimiento, por el
financiamiento que se requiere para mejorar las condiciones de operacién y
abasto de los sistemas, o porque su escasez aumenta en la medida que
el aprovechamiento ocurre en condiciones de ineficiencia o por su mal
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uso. De hecho, el recurso puede agotarse cuando por externalidades
negativas se afectan sus cualidades para preservar la vida, independien—
temente de la situacién de abundancia o escasez, como ejemplo de esta
situacién se puede mencionar la contaminacién de origen antropogénico
(Castelan, 2000: 1).

Entonces su disponibilidad depende en primera instancia de la
“dotacién natural”, por lo que su escasez puede ser producto de fené—
menos naturales de caracter climéatico o hidrolégico propios de la regién
de que se trate. Pero también existe la posibilidad de que la carencia
relativa del recurso y las perspectivas derivadas de su manejo, estén
determinadas por los patrones de crecimiento y distribucién demografi—
cos, asi como por la falta de una cultura de uso del agua que prevenga
su desperdicio, y de tecnologias de aprovechamiento del agua mas
apropiadas; es decir, que sea resultado del tipo de demanda y del grado
de desarrollo urbano y agricola que se enfrenta.

En este articulo se presentan argumentos orientados a comprender
la situacién actual del agua en el pafs. Desde esta perspectiva, resulta
central reconocer que el debate sobre el recurso plantea la necesidad
de desarrollar una gestién integral, es decir, la politica del sector ha de
incluir tanto la oferta como la demanda.

En el primer caso, se trata de abrir el sector a la participacién de
los distintos actores con la finalidad de que se realicen las inversiones
que hagan posible la creacién de infraestructura, el mantenimiento y la
conservacién de la red que asegure la provisién del liquido, sin que ello
implique la renuncia de la propiedad nacional sobre el recurso. En
sentido estricto, se cuenta con una diversidad de figuras juridicas que
hacen posible la explotacién del agua sin que por ello el Estado renuncie a
la propiedad soberana sobre el mismo.

Respecto de la demanda, la gestién se centra en el establecimiento
de tarifas que recuperen los costos de la provisién, del mantenimiento y
conservacién de la red y tratamiento de las aguas negras que son
servidas a los diversos cauces. Desde esta perspectiva, cabe resaltar que
la nocién de un uso sustentable del liquido cobra concrecién en la
medida que se establecen precios que incorporan los costos internos y las
externalidades negativas, por lo que el consumidor cubriria el costo total
de su utilizacién. Asi, el consumidor enfrentarfa un esquema de consu—
mo basado en precios diferenciados a partir de los usos alternativos,
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existencia relativa del recurso y cuotas o rangos de consumo con tarifas
diferenciadas.

Dos cuestiones de especial importancia son: a) la necesidad de
comprender la “naturaleza del mercado”, es decir, la provisién del agua
para mercados regionales tiene un caracter de monopolio natural, pues
debido a lo elevado de los “costos hundidos” que conlleva la actividad
no tiene sentido fomentar la competencia expresada en la existencia de
dos o mas empresas; de este modo, se enfrenta un mercado con fuertes
barreras a la entrada; y, b) derivado de lo anterior, lo que resulta
fundamental es establecer las regulaciones a los oferentes y a los deman—
dantes.

LLuego entonces, la discusién actual en el &mbito internacional no se
ubica en el terreno de si hay que autorizar la participacién del sector
privado, sino que la politica de gestién integral ha de incorporar regu—
laciones apropiadas por el lado de la demanda y por el lado de la oferta
para lograr un uso sustentable del agua. Donde, la regulacién especifica
a aplicar es materia de discusién en un nuevo contexto de participacién
de los diversos actores.

El articulo se organiza en tres secciones, la primera se ocupa del
marco econémico y en la que se formula un desarrollo analitico de la
oferta y demanda del recurso, en la cual resalta la existencia de un
déficit en la provisién, asi como de distintos escenarios a partir de
la evolucién demogréfica. En la segunda se plantea el marco juridico
e Institucional que rige actualmente, asi como los elementos centrales
de la iniciativa de ley que se discute. Aquf resalta que el alcance de
las reformas propuestas por el legislativo y las observaciones formula—
das por el ejecutivo a dicha iniciativa, son insuficientes a la luz de una
politica integral del agua, lo que resulta en una discusién estéril en la
medida que no se aproxima ni siquiera al planteamiento de la nece—
sidad de disefiar e implementar un politica con visién de largo plazo.

Finalmente, se anotan algunos de los elementos constitutivos
de una politica integral para la gestién del agua, en donde se pone de
manifiesto la necesidad de avanzar en la discusién, superando aspectos
del debate politico y enfocando el problema desde una perspectiva
amplia que siente las bases para aproximarse a un uso sustentable del
recurso.
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1. MARCO ECONOMICO DEL AGUA

1.1 Determinantes de la demanda de agua

En las economias modernas, el consumo de agua se puede clasificar en
dos tipos: el urbano, que incluye los usos doméstico, industrial y de
servicios; y el agricola, que comprende la atencién de suelos agricolas. El
consumo y la demanda se determina por tres factores, mismos que causan
su incremento: el crecimiento de la poblacién urbana y rural el desarrollo
industrial y la expansién del riego agricola, asi como sus patrones de
consumo; y el crecimiento de la produccién agricola.

Durante los primeros 25 afios del siglo que transcurre es factible
plantear un incremento en la demanda de agua por los siguientes motivos:
el aumento de la poblacién, a lo que se suman cambios en los estindares
de vida vinculados a los procesos de urbanizacién; una mayor produccién de
bienes y servicios que generara mayores presiones de demanda deriva—
das de las actividades industriales y agricolas. En el dltimo caso, porque la
modernizacién de ésta incide en una mayor extraccién de agua dulce en
México, tal como sucede en muchos otros pafses en desarrollo.

En contrapartida, el recurso agua disponible en una cuenca hidrolégica
es finito. Por tanto, satisfacer el aumento del consumo por habitante
disminuird las reservas en funcién de la rigidez de la disponibilidad de
agua, entendido como recurso natural o econémico; sobre todo porque
la mayoria de los acuiferos aprovechables al norte y centro del pais han
alcanzado el limite de su capacidad o estan en ese proceso.

Una medida relacionada con los niveles de agua disponible y con—
sumida la otorga el indice de estrés hidrico, el cual se define como la
razén entre extraccién y disponibilidad anual. Al respecto se consideran
cuatro niveles de estrés hidrico: a) bajo, menor a 10%, no hay estrés
importante por la disponibilidad del recurso, b) moderado, entre 10 y
20%, indica que la disponibilidad de agua es una limitante para el
desarrollo y se requiere inversiones significativas para proveer una oferta
adecuada, ¢) medio—alto, entre 20 y 40%, implica la administracién de
la oferta y de la demanda, y se requiere resolver conflictos entre usos
competitivos del recurso, y d) alta, mayor a 40%, muestra una seria
escasez y generalmente presenta un uso no sustentable, lo que puede
llegar a ser un factor limitante en el desarrollo econémico.
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Con base en estos parametros, se puede analizar la situacién imperante
en el Valle de México —asentado en la regién administrativa XIII—,
donde se cuenta con una disponibilidad per cépita aproximada de
289m> por habitante al afio (m3/hab/afio), cifra menor a 1,000m3/hab/
afo, considerada como la cantidad minima para no causar estrés hidrico
(Casteldn, 2000: 13),'y en algunos estados del norte del pais la
disponibilidad es de 1,035km>/hab/afio, apenas superior al volumen
limite de estrés (Castelan, 2000: 50).

En este contexto, la Comisién Nacional del Agua (CNA) realizé la
estimacién de dos escenarios para las demandas al afio 2025. El tendencial
es una extrapolacién de las politicas, condiciones y evolucién de las
condiciones imperantes en la actualidad; asimismo, no prevé un aumento
en la porcién de la poblacién con acceso al suministro de agua y servicios
de alcantarllado. En el escenario “sustentable”, se establecen caracteris—
ticas de uso mas eficiente ademas de considerar supuestos en referencia al
crecimiento econémico y la estructura demografica, especificando condi—
ciones requeridas para la sustentabilidad (véase Cuadro 1).

Cuadro 1
Escenarios de consumo de agua al afio 2025

Parametro Actual Tendencial Sustentable
Hectareas modernizadas 0.8 millones 1.1 millones 5.8 millones
Nuevas hectareas con riego 490 mil 1 millén
Pérdidas en riego 54% 51% 37%
Pérdidas en uso piblico urbano 44% 44% 24%
Cobertura de agua potable 88% 88% 97%
Cobertura de alcantarillado 76% 76% 97%
Aguas residuales tratadas 23% 60% 90%
Volumen de agua utilizada® 72/79 Km’ 8591 Km*  75/80 Km’
Inversién anual (miles de millones de pesos) 14 16 30

® Con restricciones en la demanda por sequia.

Fuente: CNA (2001).

" C.S.D. (1998: 121).
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LLa CNA prevé que para el afio 2025, de acuerdo con el escenario
tendencial, la demanda de agua en el pais serd de 91 km>/afio, y con el
escenario sustentable de 80 km3/afio, en caso de que no haya restricciones
en la demanda de riego por sequfa. Asi, al comparar los resultados de
ambos escenarios con el consumo actual de 79 km?/afio, el escenario
tendencial implicarfa un incremento en el consumo de agua de 11 km?/afio
(15.2%), y el sustentable de sélo 1 km?/afio (1.26%).

Asimismo, si se considera la disponibilidad natural base media per
capita de 4,685 m3/hab/afio, pareciera que México no experimentard
problemas de estrés hidrico en el horizonte temporal de 25 afios en virtud
de que la disponibilidad anual por este valor se encuentra sobre la media
mundial de 2,500 m3/hab/afio, y muy por arriba del minimo recomenda—
do para no causar estrés hidrico. Sin embargo, en el 4mbito regional, la
situacién es contrastante; por ejemplo, en aquellos territorios caracteriza—
dos por tener climas aridos o semidridos, el uso de agua sobrepasa la
disponibilidad o estd a punto de hacerlo; entonces, habrd que orientar
recursos técnicos, humanos, financieros y de gestién, con el fin de que
estas regiones no enfrenten escenarios conflictivos de estrés hidrico en el
periodo sefialado.

A pesar de que en la actualidad no existe un calculo exacto del
consumo de agua en el pais, es posible inferir que los usuarios utilizan
aproximadamente el mismo volumen que tienen concesionado o asig—
nado, y se considera que la gran mayoria de los usuarios ya se
encuentran inscritos en el Registro Piblico de Derechos de Agua. Al
inicio del afio 2003, 426 mil usuarios se encontraban registrados, y
eran poseedores de 399 mil titulos de concesién conforme a la Ley de
Aguas Nacionales.

1.1.1 Agricultura y agua

La superficie agricola en México abarca entre 20 y 25 millones de
hectareas con una superficie cosechada de 18 a 22 millones de hecta—
reas por afno (CNA, 2001: 35), la superficie de riego asciende a 6.3
millones de hectareas, por lo cual la ubica como la séptima superficie de
riego mas grande del mundo.

Del total de usuarios, 38%, corresponde a localidades y 41% a
usuarios agropecuarios, aunque en términos del volumen aprovechado,
los dltimos representan 80% del total y las poblaciones sélo 13%.
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La agricultura de riego comprende una cuarta parte del total del
espacio agricola y poco mas de la mitad de la produccién del sector
(OCDE, 2003: 82). La productividad en las 4reas de riego es 3.6 veces
mayor que en las de temporal.

La agricultura consume aproximadamente 56.1 km? (77%) del
total de extraccién de agua nacional, de la cual 17.8 km? es subterrdnea
y 38.3 km? superficial. Los métodos de riego aplicados son tradicionales
en mas de 80% de la superficie, y la eficiencia promedio en el uso del
agua se estima en 46%; aunque con el empleo de tecnologias e infra—
estructura avanzadas podria alcanzar 60% (CNA, 2001: 35).

En la zona central del pais existe una mezcla de agricultura de riego
y de temporal, sin embargo, en el norte esta actividad sélo es posible
con riego. Se estima que (nicamente en 1% de la tierra cultivable del
pais se puede practicar la agricultura de temporal sin riesgo por la falta

del agua (Castelan, 2000).

1.1.2 Uso pitiblico urbano y doméstico

El uso piblico urbano y doméstico demandan 9.6 km? (13%) del total
de extraccién de agua, de la cual 6.3 km? proviene del subsuelo y
3.3 km3 es superficial, con lo que se abastece aproximadamente 75
millones de personas. El agua subterrdnea resulta indispensable en
las zonas aridas, en donde constituye la fuente de abastecimiento mas
importante y a menudo es la tnica, o en las diferentes ciudades para
cubrir sus necesidades crecientes.

1.1.3 Industria

La demanda de agua industrial?® es aproximadamente 6.9 km> (10% del
total de extraccién de agua), 1.6 km? de la cual es subterrdnea y 5.3 km?
superficial. Este sector descarga un caudal aproximado de 171 m?/s de
aguas residuales, que se traducen en mas de 6 millones de toneladas al
afio de carga orgénica, expresada como demanda bioquimica de oxigeno

2 La industria autoabastecida se refiere al agua empleada por las empresas que se abastecen
directamente de los cuerpos de agua y realizan su descarga a cuerpos receptores. No incluye
termoeléctricas ni industrias que se abastecen de las redes de agua potable y vierten sus
desechos en las redes de alcantarillado municipales.
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(DBO). El tratamiento de aguas residuales hasta diciembre de 2002, se
calcula en aproximadamente 15.3% (26.2m%/s) de las descargas indus—
triales. Y se ha wvisto postergado por la falta de liquidez de algunas
empresas, que lo consideran como un gasto oneroso e inttil ya que
las descargas no seran reutilizadas, y por lo tanto no se ven como
ahorro, sino como un incremento en los costos.

Asi, aun cuando el volumen demandado por la industria resulta
relativamente pequeno comparado con los otros usos, su importancia
radica en la cantidad y diversidad de contaminantes que descargan
algunas industrias. Asimismo, la degradacién ambiental que ocasionan
dichos residuos y su recuperacién, en caso de ser posible, se traduce en
altos costos para la sociedad, la que tiene que asumir sin ser participe
de la transaccién econémica industrial.

1.1.4 La demanda de agua desde la perspectiva demografica

De acuerdo con el CONAPO (2002), la “hipétesis mas probable”
respecto al comportamiento futuro de la poblacién se ajusta a un pro—
ceso de transicién demogréfica que tendrd como término el afio 2050
(véase Cuadro 2). Este proceso se caracteriza por un paulatino enveje—
cimiento de la poblacién, un aumento gradual de la tasa bruta de
mortalidad, una fecundidad que se mantendrd por debajo del reemplazo
generacional lo que favorece el continuo descenso de la tasa de natali—
dad y una progresiva disminucién de la poblacién total.

En consecuencia, la poblacién del pafs aumentaria de 100.6 millo—
nes de habitantes a mediados de 2000 a 106.4 en 2005, 111.6 en
2010 y a 129.6 millones de habitantes en el afio 2050. La tasa de
crecimiento total a su vez descenderfa de 1.27% en 2000 a 1.02 en 2005,
0.88 en 2010 y —0.17 en 2050; donde la poblacién del pais empezaria
a decrecer a partir del afio 2044.

La distribucién de la poblacién en México es asimétrica, una fuerte
concentracién urbana y una alta dispersién rural. Esto se retroalimenta
por una mayor asignacién de recursos que favorece la expansién de los
nicleos urbanos. En la actualidad, de acuerdo con los estudios del
CONAPO, los principales polos de atraccién para la poblacién son las
ciudades de México, Guadalajara y Tijuana. Las mayores tasas de
crecimiento se concentran en las ciudades del centro, norte y noroeste
del pais, especialmente en municipios fronterizos.
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LLa poblacién urbana representé 74.6% de la poblacién total del
pais en el afio 2000. Tres estados registraron una proporcién de pobla—
ci6n urbana superior a 90%: Distrito Federal, Nuevo Leén y Baja
California, mientras que tres no superan el umbral de 50%: Hidalgo,
Chiapas y Oaxaca.

[La presién que ejercera el incremento de la poblacién sobre los
recursos acuiferos de nuestro pafs se intensificara a partir del afio 2015,
para alcanzar su nivel maximo en el 2025, afio a partir del cual
empezara a declinar hasta ser negativa alrededor del 2044. La presién
no sera uniforme en todas las regiones hidrolégicas del territorio debido
a la desigual distribucién poblacional y condiciones climaticas.

Cuadro 2
Indicadores demograficos, 2000-2050
Indicador 2000 2005 2010 2015 2020 2030 2050

Poblacién a 100,569,263 106,451,679 111,613,906 111,344,933 120,639,160 127,205,586 129,592,522
mitad de afo

Nacimientos 2,125,932 1,959,018 1,901, 490 1,871,776 1,829,022 1,658,065 1,421,631
Defunciones 456,886 474,041 509,756 562,013 629,792 813513 1,343,333
Crecimiento 1,669,046 1,484,977 1,391,734 1,309,763 1,199,230 844,552 78,298
natural

Migracién neta — 389,616  — 399,729 - 405,650 - 403,740 - 393333  _ 361,944 - 303,172

internacional

Crecimiento 1,279,430 1,085,248 986,084 906,023 805,897 482,608 - 224,874
total

Tasa de 21.1 18.4 17.0 16.1 15.2 13.0 11.0
natalidad®

Tasa de 45 45 4.6 4.8 52 6.4 10.4
mortalidad®

Tasa de 1.66 1.39 1.25 1.13 0.99 0.66 0.06
crecimiento

natural®

Tasa de -0.39 -0.38 -0.36 -035 -0.33 -0.28 -0.23

migracién neta
internacional®

Tasa de 1.27 1.02 0.88 0.78 0.67 0.38 -0.17
crecimiento
Iotall’
Tasa global 241 2.11 1.97 1.91 1.87 1.85 1.85
de fecundidad®
Esperanza de 74.0 75.4 76.6 77.6 78.5 79.8 81.3
vida total
Esperanza de 71.6 73.0 74.2 75.2 76.1 77.5 79.0
vida masculina
Esperanza de 76.5 77.9 79.1 80.0 80.9 82.1 83.6
vida femenina
Tasa de 233 18.8 15.4 12.7 10.7 8.0 5.5
mortalidad infantil*
* Por mil.

Por cien.

¢ Hijos por mujer.
Fuente: Estimaciones del CONAPO.
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Cabe senalar que tanto la poblacién como la actividad econémica se
distribuyen en relacién inversa con la disponibilidad del agua. Asi, no
obstante que una tercera parte del escurrimiento superficial tiene lugar
en 75% del territorio, éste comprende las zonas de menor disponibilidad
del recurso, superficie en la cual se asientan los mayores nicleos demo—
graficos, industrias y tierras de riego. Lo que ha ocasionado la
sobreexplotacién de los mantos acuiferos.

LLa dindmica y estructura demogréfica de largo plazo presionara
s6lo durante el primer cuarto del siglo, en tanto que para el segundo
disminuird; por consiguiente, ofrece una “ventana de oportunidad” sus—
tentada en la transicién demogréfica del pais que se puede reforzar con
politicas que fomenten el ahorro en el consumo y la inversién (CONAPO,
2002: 28), a fin de alcanzar condiciones de satisfaccién mds favorables
en la demanda de agua.

Mientras tanto, seria deseable tener una politica demografica
regional relacionada con las disponibilidades del liquido. Actualmente
las razones econémico—urbanas de las grandes ciudades y de cercania
con los EUA, son las determinantes de la concentracién urbana. Esto ha
ocasionado que las localidades al norte del territorio tengan fuertes
carencias de agua, debido a que se han desarrollado en regiones
tradicionalmente aridas, y el suministro resulta particularmente costoso
dada la inversién en infraestructura necesaria para ello, y la dificultad
para acceder a nuevos acuiferos.

En lo que se refiere a las aguas subterraneas, su uso ha crecido
vertiginosamente a partir de la segunda mitad del siglo pasado y ha
provocado que poco més de 102 acuiferos de los 664 identificados estén
sobreexplotados,y que 26 de las 37 regiones hidrolégicas registren
déficit (CNA y Lépez Pérez, 2003: 2).3 Estos acuiferos suministran
aproximadamente 50% de la extraccién nacional para todos los usos.
Debido a la sobreexplotacién, la reserva de agua subterrdnea se esta
minando a un ritmo de cerca de 8 km® por afio. Asimismo, existen 17
acuiferos con problemas de intrusién salina ubicados en los estados de
Baja California, Baja California Sur, Colima, Sonora y Veracruz.

3 Se considera que un acuifero estd sobreexplotado cuando la extraccién es superior a la recarga
al menos en 10%.
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1.2 La oferta

La existencia de agua estd determinada por las reservas en acuiferos
fésiles no renovables y las precipitaciones pluviales captadas en todas
las cuencas y regiones hidrogréaficas del pafs, son del orden promedio
de los 772 mm, dando lugar a un volumen de 1,519 km>. De esta
oferta natural, se pierde aproximadamente 70% por concepto de
evapotranspiracién, lo que representa 1,109 km3, y un escurrimiento
superficial virgen con destino hacia el mar por medio de rios y
arroyos de 412 km?>, el remanente se infiltra y recarga a los mantos
acuiferos del subsuelo, cuyo volumen de renovacién anual se estima
en aproximadamente 75 km?, de los cuales se aprovechan 27.4 km3
(véase Cuadro 3).*

La oferta de recursos hidricos por habitante asciende a 4,685m>/
hab/afio que en términos internacionales es apropiado. El balance
medio anual de agua en México se complementa con la importacién
de 50km? de los EUA y Guatemala, y una exportacién a EUA de
0.44km>. Asi, se puede afirmar que hay agua disponible para sos—
tener el desarrollo del pais para los préximos 25 afios (CNA y

Lépez, 2003: 1).

Cuadro 3
Estimaciones de las extracciones brutas de agua dulce, 2001
Origen )
Lo Superficial Subterrdneo Volumen Porcentaje
Agropecuario 36.8 19.6 56.4 78
Abastecimiento piiblico 3.3 6.2 9.5 13
Industria autoabastecida 5.0 1.6 6.6 9
Total 45.1 27.4 72.5 100

Fuente: CNA y Lépez (2003b).

4 Con respecto a la naturaleza de los datos, Castelan hace la siguiente observacién: “Sin
embargo, se debe mencionar que las cifras que oficialmente se manejan se refieren al volumen
en bruto que escurre e infiltra. Estas cifras no consideran que una gran cantidad de este
volumen no es econémica ni técnicamente aprovechable por las siguientes razones: 1) no se
cuenta con infraestructura para su almacenamiento en algunas regiones; 2) en el norte del pais
la precipitacién es de tan poca magnitud que no genera escurrimientos aprovechables; 3) la
mezcla con aguas contaminadas provoca que una parte del volumen que se precipita o escurre
deje de ser aprovechable o quede limitado su potencial de uso” (Castelan, 2000: 83).
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Sin embargo, la oferta natural no estda distribuida en el pais en
forma homogénea al asentamiento de la poblacién, ni en referencia al
nivel de humedad; 56% del territorio comprende zonas muy aridas,
aridas y semiaridas que dominan el norte y centro del pafs. Asimismo,
37% es subhtimedo y se presenta en las sierras y planicies costeras del
Pacifico, Golfo de México y el noreste de la Peninsula de Yucatan. En
lo que se refiere a las zonas hiimedas, representan 7% del territorio y se
localizan en el ascenso a las sierras donde se deposita la humedad del
Golfo de México, y una pequefia porcién de la vertiente del Pacifico al
extremo sur del pafs.

El régimen de lluvias del periodo de verano cubre 66% de la
superficie continental del pafs, en el periodo intermedio alcanza el 31%
y comprende la frontera norte del pais y las zonas de mayor precipita—
ci6n en el trépico mexicano. Sélo 3% de la superficie continental tiene
régimen de lluvias de invierno en la vertiente del Pacifico de la Penin—
sula de Baja California. De los 772 mm de lluvia que en promedio se
precipitan anualmente en el territorio, de mayo a octubre se registra
81% de la lluvia anual, donde los meses de mayor precipitacién ocurren
de junio a septiembre que concentran 67% del promedio anual; y
durante los restantes seis meses (noviembre—abril), sélo llueve 19%.
Asi, la mayor parte de la lluvia se presenta tnicamente a lo largo de
cuatro meses al afio, lo que dificulta su aprovechamiento dado su
caracter torrencial en la generalidad de los casos (CNA, 2001).

En términos de las zonas que abarca, en el norte del pais se ubica
30% de la superficie total, y ahi tiene lugar 4% del escurrimiento,
mientras que en el sureste y zonas costeras se localiza 20% del territorio
y se genera 50% de los escurrimientos. Las alteraciones temporales y
espaciales, aunadas a la gran diversidad de climas ocasionan problemas
de escasez y de exceso de agua, lo cual dificulta su aprovechamiento.

Desde el punto de vista geopolitico, la captacién promedio de
precipitacién muestra que once estados del norte y centro de la reptbli—
ca captan 17.5% de las lluvias, la superifice de dichas entidades representa
52.8% del territorio nacional y 25% del total de la poblacién.” Comprenden
zonas muy aridas, aridas y semiaridas, con un rango de precipitacién
que fluctda entre 175 y 600 mm anuales.

> Los estados a que se hace referencia son: Campeche, Chiapas, Guerrero, Nayarit, Oaxaca,
Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosi, Tabasco, Veracruz y Yucatan.
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Otros diez estados, ubicados fundamentalmente en el centro y
centro—occidente, con 43.5% de la poblacién, captan 30% de la
precipitacién y representan 17% del territorio, con precipitaciones
situadas en torno a la media nacional.® Finalmente, otros once
estados, primordialmente del sur y sureste de México, con aproxima—
damente 31.5% de la poblacién, cuentan con precipitaciones ricas a
moderadas y captan 56.3% de la precipitacién, con un rango que
fluctia entre los 950 y 1,100 mm, y cubren aproximadamente 30%
del territorio.” Asimismo, desde la perspectiva geopolitica es posible
contemplar el territorio integrado por tres grupos de estados, mas o
menos balanceados en nimero, los que se caracterizan por baja
irrigacién, los medianamente irrigados y los altamente irrigados (véase
Cuadro 4).

La precipitacién pluvial promedio en México desde 1941 a la
fecha, asciende a 772 mm anuales y se ha caracterizado por ser irregu—
lar, con un maximo de 997.8 mm (en 1958) y un minimo de 638.8
mm (en 1945). El valor mas frecuente se sitda en el rango de 751 a
800 mm. Cabe destacar que durante el periodo comprendido de 1994
a 2002, la precipitacién se mantuvo por debajo del promedio de 772
mm anuales, lo que produjo una captacién de baja intensidad pluvial, y
tinicamente hasta 2003, con sélo 796.1 mm se rompié la tendencia.

Por otra parte, el balance de agua subterrdnea a escala nacional
parece favorable, ya que la extraccién representa 37% de la recarga
natural. Sin embargo, este resultado no es uniforme para el pafs en
términos regionales, ya que en las zonas 4ridas resulta negativo, con una
tendencia a la reduccién del almacenamiento subterrdneo. Mientras en
las areas de alta precipitacién, y paradéjicamente con menor desarrollo
econémico y poblacional, manan importantes cantidades del subsuelo sin
ser aprovechadas.

Debido a la contradiccién entre requerimientos de agua y existencia,
el problema de la sobreexplotacién de los acuiferos del pais es cada vez

6 Colima, Distrito Federal, Hidalgo, Jalisco, México, Michoacin, Morelos, Sinaloa, Tamaulipas
y Tlaxcala.

7 Campeche, Chiapas, Guerrero, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosi,
Tabasco, Veracruz y Yucatan.
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mas grave; en 1975 el niimero ascendia a 32 y para el afio 2003 se
multiplicé por tres (102). La presién sobre los acuiferos se incrementa
debido a que, ademads de la extraccién excesiva, los volimenes de
infiltracién se reducen como resultado de la pérdida de zonas de recar—
ga, a consecuencia de la deforestacién y los cambios de uso de suelo

(CNA, 2001: 27).

Cuadro 4
Rango de precipitacién por estado
Extension Poblacion Densidad Municipios
Entidad Ral-lg.o d-e territortal 2001 demogriifica  PIB 2001 2002
precipitacion (Miles de K'nzz) (Millones) 2001 %) Niimero
(Hab/Knf)
175 a 600
Total —_ 1,034 24.90 52.8 29.4 409
Aguascalientes 447 6 0.99 176 12 11
Baja California 204 72 2.62 37 3.6 5
Baja California Sur 175 74 0.44 6 0.5 5
Coahuila 316 151 2.35 16 3.0 38
Chihuahua 419 247 3.15 13 4.6 67
Durango 502 123 1.47 12 1.2 39
Guanajuato 594 31 4.79 156 3.1 46
Nuevo Leén 589 64 3.96 62 7.1 51
Quéretaro 554 12 1.46 125 1.7 18
Sonora 426 179 2.28 13 2.7 72
Zacatecas 515 75 1.37 18 0.7 57
601 a 900
Total —_— 334 43.70 131 50.4 625
Colima 883 6 0.56 100 0.6 10
Distrito Federal 718 1 8.65 5,828 228 16
Hidalgo 813 21 2.29 110 1.3 84
Jalisco 821 79 6.49 83 6.4 124
México 890 22 13.62 610 10.2 124
Michoacén 804 59 4.07 69 2.2 113
Morelos 879 5 1.62 331 1.4 33
Sinaloa 781 57 2.57 45 19 18
Tamaulipas 765 80 2.83 35 3.1 43
Tlaxcala 709 4 1 250 0.5 60
901 en adelante
Total —_— 591 31.60 53.5 20.2 1,412
Campeche 1,143 58 0.72 12 1.2 11
Chiapas 1,968 74 4.04 55 1.6 118
Guerrero 1,107 64 3.16 50 1.7 77
Nayarit 1,061 28 0.94 34 0.5 20
Oaxaca 1,522 93 3.50 38 1.5 570
Puebla 1,265 34 5.22 153 4.0 217
Quinlana Roo 1,256 42 0.94 22 1.4 8
San Luis Potosi 954 61 2.35 39 1.7 58
Tabasco 2,426 25 1.96 79 1.2 17
Veracruz 1,484 72 7.02 98 4.0 210
Yucatin 1,098 40 1.71 43 1.4 106

Fuente: Elaboracién propia con datos de la CNA (2001).
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La oferta natural del agua no depende del ser humano, sin embargo
el estado de las artes es factor determinante para aumentar la captacién
de las precipitaciones pluviales, acceder a los mantos acuiferos y proveer
el liquido. El actual estado de las artes hace inviable recurrir a fuentes
de mayor profundidad debido a los costos de perforacién y extraccién,
aunado a las condiciones de las redes de distribucién.

1.3 El costo del agua

La oferta de los servicios de agua y su expansién, en el contexto del
marco juridico vigente, dependen del sector ptblico quien determina su
financiamiento y operacién. Existe al respecto un debate, en el sentido
de si los servicios de suministro de agua son mejor desarrollados por el
sector gubernamental o por el sector privado.

Los argumentos a favor de que el sector privado se haga cargo del
manejo de las empresas de distribucién existentes y del financiamiento
de nueva infraestructura versan en torno a su capacidad financiera y a
su experiencia en gestién, lo que supondria una mejorfa en la calidad y
la cantidad de los servicios de infraestructura.

El agua ha sido considerada un bien piblico, por ello, a pesar de
las criticas sobre su operacién y abastecimiento deficientes, el debate
sobre su privatizacién no ha tenido un eco importante. Ya que no puede
aceptarse que el agua fluya sélo para quienes la pueden pagar. Su
acceso se considera un derecho humano y por consiguiente se debe
garantizar a todos de modo adecuado y equitativo sobre una base no
lucrativa. Este sector no debe ser manejado por empresas con fines de
lucro (ONU, 2003).

No obstante lo anterior, el reconocimiento de las criticas que se
formulan a los sectores piblico y privado en la administracién del agua,
conlleva a una hipétesis: la solucién a la problematica del agua no esta
en definir cuél de los dos sectores debe llevar a cabo la gestién, sino qué
criterios de beneficio social se deben cumplir y la forma de hacerlos
cumplir.® El abastecimiento del agua cuesta y este costo debe ser cubier—
to ya sea por el consumidor o por el contribuyente.

8 Sin embargo, la creciente participacién del sector privado viene acompafada de duras criticas.
Precisamente, cuando los servicios de agua y de saneamiento estaban manejados por el sector
piblico, hay informes que hablan de servicios operados por el sector privado que se realizan con
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En México existe una limitacién para imponer un precio al agua,
dado que el articulo 27 constitucional establece que la propiedad de las
aguas corresponde originariamente a la nacién, y su dominio es ina—
lienable e imprescriptible. Por lo que todos los niveles de gobierno se
ven impedidos para asignarle un “precio” en el sentido estricto del
término, en virtud de lo cual dnicamente estan facultados para cobrar
cuotas por concepto de derechos relacionados con la prestacién del
servicio de suministro.’

El Congreso de la Unién es el encargado de fyjar las cuotas por
concepto de pago de derechos, a través de la Ley Federal de Derechos
en Materia de Agua (LFD), las cuotas se aplican a dos grandes rubros:
por concepto de uso de agua y por descargas residuales.'? Las cuotas se
fjan en funcién del uso: industrial, doméstico, agropecuario, generacién
hidroeléctrica, acuacultura y balnearios y centros recreativos, asi como en
funcién de la regién y de la disponibilidad, fijandose para tal efecto
nueve zonas. Para el caso de las descargas, las cuotas se pagan por
kilogramo de cada tipo de contaminante, la suma a pagar depende de
la concentracién de contaminantes en los efluentes y en el tipo de cuerpo
receptor de agua nacionales.

Para cubrir los costos, ademas de las cuotas de los contribuyentes,
la CNA cuenta con un presupuesto determinado por la Secretaria de

contaminantes peligrosos, tuberias que gotean y que no son reparadas por semanas y, sobre
todo, con precios elevados que ponen a la gente pobre en una posicion de tener que escoger
entre el agua y la comida. En Cochabamba, la tercera ciudad mas grande de Bolivia, los
precios aumentaron en un 35% luego que un consorcio privado se hiciera cargo del sistema de
agua de la ciudad en 1999. Esto generé en prolongadas protestas callejeras. El contrato con el
proveedor fue rescindido menos de un afio después. Inclusive, los intentos de algunos gobiernos
de paises en desarrollo para adoptar enfoques del sector privado han servido como lecciones
dolorosas. Cuando el gobierno de Sudafrica intenté terminar con los subsidios del agua en el
2000, el resultado fue que millones de personas pobres se vieron obligadas a usar agua de los
rios y lagos contaminados, causando uno de los brotes de célera mas grandes del pais (ONU,
2003).

9 Los derechos son las contribuciones establecidas en ley por el uso o aprovechamiento de los
bienes del dominio publico de la nacién, asi como por recibir servicios que presta el Estado en
sus funciones de derecho piblico, excepto cuando se presten por organismos descentralizados u
érganos desconcentrados cuando en este Gltimo caso, se trate de contraprestaciones que no se
encuentren previstas en la Ley Federal de Derechos. También son derechos las contribuciones
a cargo de los organismos publicos descentralizados por prestar servicios exclusivos del Estado.
Cédigo Fiscal de la Federacién (texto vigente, 2004).

10 Consultar articulos del 222 al 231 de la Ley Federal de Derechos.
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Hacienda y Crédito Piblico que en la actualidad estd vinculado a la
generacién de ingresos de la CNA, los cuales pueden aumentar si se
vinculan a las cuotas por aprovechamiento y descargas que por ahora no
se cobran, ademds de la existencia de sectores como el agricola que se
encuentran exentos del pago de derechos.'

1.4 La inversién hidraulica

La inversién ptblica en el suministro de agua, drenaje y tratamiento de
aguas negras ha cafdo drasticamente desde 1993, y para 2001 registra
la inversién mas baja en esos afos: 2,726 millones de pesos (mdp), en
contraste con la inversién mas alta del periodo (1993 que fue de
11,495 mdp constantes de 2001), lo que implica una disminucién del
orden de 80%.

De acuerdo con los escenarios “tendencial”’!?

y “sustentable” elabo—
rados por la CNA, el nivel de inversién requerida en infraestructura en
el primer caso ascenderia en los préximos 25 afios a 410 mil millones
de pesos (mmdp), con una inversién media anual de 16 mmdp; mien—
tras que en el segundo caso, de acuerdo con estimaciones de la OCDE,
la inversién en infraestructura hidrdulica se ubica actualmente en la
mitad de lo requerido para alcanzar un escenario sustentable para el
2025 (OCDE, 2003: 69). Por lo que las inversiones requeridas para
lograr el cumplimiento de las metas planteadas en este escenario, son
del orden de los 760 mmdp, es decir, una inversién media anual de 30
mmdp (véase Cuadro 5).

No obstante, la CNA considera que para abatir los rezagos exis—
tentes, los requerimientos para los préximos seis afos se elevarfan a 240
mmdp y para el periodo 2007—2025, serian del orden de los 520
mmdp. Ademas de esa inversién hay que considerar los costos totales
(operacién y mantenimiento) para todo el periodo, de 770 mmdp (CNA

2001: 80).

" Articulo 192—d. “no pagaran los derechos a que se refieren los articulos 192 y 192—a,
descarga de aguas residuales, que se dediquen a actividades agricolas o pecuarias y el uso
domestico que se relacione con estos usos y las localidades rurales iguales o inferiores a 2,500

habitantes” (Ley Federal de Derechos, texto vigente, 2004).

12 Este escenario también se conoce como business as usual.
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Cuadro 5
Perspectivas del agua, 2025

BAU* Crecimiento

Concepto Situacion 2000 2025 ustentable 2025

Aguas residuales

Cobertura de servicios de drenaje (%) 76 76 97
Proporcién de agua residual tratada (%) 23 60 90
Suministro del agua

Pérdidas de agua en redes urbanas (%) 44 44 24
Cobertura de servicios de agua potable (%) 88 88 97
Riego

Area modernizada (millones de hectareas) 0.8 1.1 5.8
Areas nuevas (millones de hectareas) — 0.49 1.00
Pérdidas de agua (%) 54 51 37
Uso del agua (miles de millones de m’) 72579 85%91 75%80
Inversién anual en el sector hidraulico 14 16 30

(miles de millones de pesos)

* BAU (del inglés business as usual, negocio como de costumbre).
> Aceptando restricciones a la demanda de riego en caso de sequia.

Fuente: Elaborado con datos del CNA (2001) y OCDE (2003).

La gran diferencia entre las necesidades de inversién para los esce—
narios tendencial y sustentable y las tendencias demograficas esperadas,
hacen razonable pensar que es poco probable alcanzar un escenario
sustentable en la provisién del agua. Al menos en un horizonte temporal
de 30 afios, periodo durante el cual no se reducirdn las presiones
demograficas.

Cabe destacar la situacién del subsector hidroagricola'? debido a
su importancia estratégica en la produccién de alimentos, su caracte—
ristica de principal consumidor de agua, los actuales rezagos en
infraestructura y los problemas financieros para mantenimiento, reha—
bilitacién y modernizacién de los distritos y unidades de riego y zonas
de temporal. Esto se refleja en la imposibilidad para hacer frente a la

13 Se llama subsectores de los recursos hidricos a los dmbitos del sector que corresponden
individualmente a actividades concretas en los campos econémico, social o ambiental que
dependen en todo o parte del agua para alcanzar sus objetivos y propésitos.
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demanda creciente de alimentos originada por el aumento de la po—
blacién, y a su vez con una capacidad econémica disminuida, debido
a los efectos causados por la competencia internacional que presionan
los precios a la baja, disminuyendo las utilidades de los productores o
bien eliminidndolos del mercado, ocasionando una fuerte concentracién
de la produccién, mayor dependencia del exterior con los riesgos que
ello implica, y un alto desempleo que al mismo tiempo conduce a una
mayor presién demogréafica en los grandes centros urbanos, y conse—
cuentemente un incremento en la demanda de agua que pone en
peligro la sustentabilidad de los acuiferos y somete a la poblacién a
condiciones de estrés hidrico.

2. MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL

El agua es un bien que satisface necesidades vitales, su acceso no puede
estar condicionado sélo por factores de rentabilidad econémica, esto
colocarfa en una situacién de peligro la vida de la poblacién dados sus
usos para beber, higiene y riego agricola destinado a la produccién de
alimentos. Usos incuestionables, de los que pende la salud y la seguri—
dad alimentaria de cualquier sociedad y que no pueden ser puestos en
juego por conceptos crematisticos. Si bien, lo anterior no implica nece—
sarlamente que el sector privado este imposibilitado para llevar a cabo la
gestién del agua, dificilmente su interés individual quedara sometido al
interés social.

La tendencia mundial en la actualidad es la de considerar el agua
desde un punto de vista integral y no sélo desde la perspectiva de la
produccién de alimentos, involucrando a todos los usuarios, e introducien—
do la participacién privada en su gestion bajo criterios de beneficio
econémico, confinando la participacién del sector piblico hacia activida—
des normativas y de coordinacién. Por lo que las modificaciones a la ley
se estan dando para facilitar tales tendencias. Convirtiendo a la CNA en
un organismo publico descentralizado; previendo la creacién de los Orga—
nismos de Cuenca como una unidad técnica, administrativa y juridica
especializada; otorgando participacién a los sectores social y privado, a
través del Consejo Consultivo del Agua; considerando los usos piblico
urbano, municipal y doméstico, objeto de titulos de asignacién, mientras
que los demds usos tendran titulos de concesién, y establece la obligacién
del buen uso del agua y considera como delito su mala utilizacién.
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El debate institucional actual se centra en dos aspectos fundamen—
tales respecto a la gestién del agua: la transformacién de la CNA en un
organismo piblico descentralizado —con lo cual el Ejecutivo Federal esta
en desacuerdo— y la desconcentracién de las instancias regionales de la
CONAGUA, transformandolos en Organismos de Cuenca, —en este tema
el Ejecutivo Federal también estd en desacuerdo. Sin embargo, dado
que la argumentacién del ejecutivo no es muy sélida, cabe esperar que
el nuevo marco institucional que llevara a cabo la gestion del agua sera
la CNA como organismo piblico descentralizado, y los Organismos
de Cuenca lo serdn con las atribuciones otorgadas por el atin Proyecto de
Ley de Aguas Nacionales. Asi como todos los demas preceptos que
caracterizan un enfoque integral de gestién basado fundamentalmente en
la demanda.

2.1 El marco juridico

El marco juridico en materia de aguas en México refleja la preocupa—
ci6n de la sociedad por proteger la produccién de alimentos y su
disponibilidad como recurso indispensable para la vida. El articulo 27
constitucional establece la seguridad juridica en cuanto a la propiedad
de las aguas, al declararlas propiedad de la Nacién y con un dominio
inalienable e imprescriptible. De este modo, la explotacién, uso o
aprovechamiento de aguas nacionales, sélo podra realizarse por los
particulares mediante concesiones que otorgue el ejecutivo, estable—
ciendo que: las aguas del subsuelo pueden ser libremente alumbradas
mediante obras artificiales y apropiarse por el duefio del terreno, pero
cuando lo exija el interés piiblico o se afecten otros aprovechamientos,
el Ejecutivo Federal podrd reglamentar su extraccién y utilizacién y
ain establecer zonas vedadas, al igual que para las demas aguas de
propiedad nacional.

La interpretacién juridica de este parrafo con respecto a las aguas
del subsuelo se ha prestado a muchas controversias debido a sus
implicaciones econémicas.'# De la misma forma, establece que la Nacién
tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las

14 Un andlisis detallado de las diversas interpretaciones juridicas del articulo 27 en relacién a
este parrafo se encuentran en Morineau (1997).
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modalidades que dicte el interés publico,'®asi como el de regular en
beneficio social el aprovechamiento de los elementos naturales suscepti—
bles de apropiacién, con objeto de hacer una distribucién equitativa de
la riqueza publica, cuidar de su conservacién, lograr el desarrollo equi—
librado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacién rural y urbana.

El art. 28 establece con respecto a las concesiones que: el Estado,
podra en casos de interés general, concesionar la prestacién de servicios
ptblicos o la explotacién, uso y aprovechamiento de bienes de dominio
de la federacién, salvo las excepciones que las mismas prevengan. Las
leyes fijaran las modalidades y condiciones que aseguren la eficacia de
la prestacion de los servicios y la utilizacién social de los bienes, y
evitaran fenémenos de concentracién que contrarien el interés piblico.

El marco juridico que regula el agua en México queda represen—
tado, fundamentalmente por los articulos 27, 28 y 115 constitucionales
en materia de atributos de los estados de la federacién y Distrito
Federal.

Por su parte, la reglamentacién del marco juridico constitucional en
materia de aguas nacionales ha dado lugar a la creacién de un cuerpo
de leyes especificas para su manejo. En 1926 con la Ley sobre Irriga—

ci6n con Aguas Federales; en 1934 la Ley de Aguas de Propiedad
Nacional; en 1946 la Ley de Riegos; en 1956 Ley Reglamentaria del
Parrafo Quinto Constitucional en Materia de Aguas del Subsuelo, en
1972 se crea la Ley Federal de Aguas y en 1992 la Ley de Aguas
Nacionales. Las leyes tienen como orientacién basica dar seguridad
juridica al sector agricola en la gestion del agua para la 1rrigacién.
Adicionalmente existen otras leyes que se encuentran relacionadas
con la gestién del agua como son: la Ley Federal de Derechos, Ley de
Contribucién de Mejoras por Obras Piblicas Federales de Infraestruc—
tura Hidrdulica; leyes estatales en materia de agua; la LLey General del
Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente, y la Ley de Salud.

15 La definicién de interés publico, de acuerdo con el Diccionario Juridico Mexicano es: “El
conjunto de pretensiones relacionadas con las necesidades colectivas de los miembros de una
comunidad y protegidas mediante la intervencién directa y permanente del Estado. Pretensiones
que son compartidas por la sociedad en su conjunto, y cuya satisfaccién origina beneficios para
todos los integrantes de una colectividad”.
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Ley de Aguas Nacionales y su Proyecto de Reforma

Esta ley destaca por su importancia reglamentaria del articulo 27 cons—
titucional en materia de aguas nacionales, cuyo objeto es regular la
explotacién, uso o aprovechamiento de aguas, su distribucién y control,
asi como la preservacién de su cantidad y calidad para lograr su
desarrollo integral sustentable, estableciendo en su art. 4° que “La
autoridad y administracién en materia de aguas nacionales y de sus
bienes piblicos inherentes corresponde al Ejecutivo Federal, quien la
ejercera directamente o a través de la Comisién” refiriéndose a la Comi—
sién Nacional del Agua. En 1994 se publica el reglamento de esta ley
y se reforma en 1997.

La ley refleja la preocupacién mundial en el manejo del agua y su
congruencia con los compromisos contraidos con la firma de los trata—
dos internacionales en la materia, que tienen rango constitucional. Asi,
de acuerdo con las tendencias mundiales el aspecto mas relevante de
esta ley, con respecto a la anterior Ley Federal de Aguas, es la
incorporacién de diversos instrumentos de gestién y conceptos tales
como: Desarrollo Integral Sustentable;'®la promocién y apoyo a las
organizaciones de usuarios para un aprovechamiento mas eficiente del
agua, desde el punto de vista econémico y ambiental; la participacién
en la programacién hidraulica; creacién de los Consejos de Cuenca;
vigencia a un mercado de derechos de agua; se establece la necesidad
de contar con titulos de concesién de agua para dar certeza juridica a
los usuarios; y se obliga a la autoridad competente para hacer del
conocimiento ptblico la disponibilidad de agua, asi como su calidad y
usos existentes.

16 “Ahora es claro que la transicién a la sustentabilidad es el tnico medio de asegurar la
revitalizacién del proceso de desarrollo, misma que es la clave del futuro de todos los paises en
desarrollo. También es claro que los patrones de desarrollo que han evolucionado durante este
siglo, basados en gran medida en el modelo de desarrollo dispendioso y destructivo del Norte,
no podran satisfacer las necesidades humanas, de desarrollo y ambientales del siglo XXI. [...]
El desarrollo sustentable implica un proceso de cambio profundo en el orden politico, social, y
tecnolégico, incluyendo la redefinicién de las relaciones entre los paises en desarrollo y los mas
desarrollados. Los gobiernos deben asumir el liderazgo y establecer los incentivos e infraestructuras

de politica basicos para alcanzar la sustentabilidad” (Strong, 1994: 39-40).



E! Nuevo Milenio Mexicano 445

E1 Proyecto de Decreto de la Nueva Ley de Aguas Nacionales

En relacién con este proyecto de decreto, los integrantes de la Comi—
si6n de Recursos Hidraulicos del Senado de la Repiblica llevaron a
cabo un diagnéstico sobre la situacién actual de las aguas
nacionales,'” con la finalidad de contar con los elementos que permi—
tieran revisar y adecuar el marco legal regulatorio de los recursos
hidricos, y proponer las acciones para su conservacién y desarrollo
sustentable.

Con base en los resultados obtenidos, la Comisién de Recursos
Hidraulicos establecié la necesidad de reformar el marco legal vigente y
elaboré el dictamen, dando lugar al Proyecto de Decreto respectivo,
mismo que fue presentado para su discusién y aprobacién a las Cama—
ras del Poder Legislativo, el 24 de abril de 2003, aprobado por
unanimidad y turndndose al Ejecutivo Federal para sus efectos consti—
tucionales, quien realizé algunas observaciones y lo remiti6 al Poder
Legislativo. '8

Las principales caracteristicas de este proyecto de ley son las si—
gulentes: a) convierte a la CNA en un organismo publico descentralizado
reforzando sus facultades en la materia; b) aumenta las atribuciones de
la CNA; ¢) prevé la creacién de los Organismos de Cuenca y el
perfeccionamiento de los Consejos de Cuenca actuales; d) desconcentra
las instancias regionales de la CONAGUA, transformandolos en Orga—
nismos de Cuenca; e) otorga participacién a los sectores social y privado,
a través del Consejo Consultivo del Agua; f) establece que sélo los usos
piblico urbano, municipal y doméstico, seran objeto de titulos de asig—
nacién, mientras que los restantes tendran titulos de concesién; g) sefala
la competencia de la Comisién y de los Organismos de Cuenca en
materia de reparacién de dafios ambientales; h) se establecen los Orga—
nismos de Cuenca como una unidad técnica, administrativa y juridica

17 Los foros regionales tuvieron como objeto examinar la problemética en distintos ambitos,
entre los cuales se pueden sefalar los siguientes: sobreexplotacién de los mantos acuiferos, baja
eficiencia en los sistemas de riego, carencia de recursos financieros en el sector, inapropiada
cultura del agua imperante, contaminacién de las aguas superficiales y del subsuelo y maltiples
problemas y conflictos vinculados con el recurso en las diferentes regiones del pais.

18 La iniciativa de ley con las observaciones realizadas por el Ejecutivo Federal se encuentran
actualmente en estudio en el Senado de la Republica (Senado, 2003).
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especializada, por lo que las gerencias regionales y estatales serdn ab—
sorbidas por los Organismos de Cuenca, de acuerdo con la delimitacién
geografica, la regionalizacién y las disposiciones que se determinen; por
tltimo, 1) establece la obligacién del buen uso del agua y considera
como delito su mal uso.

La Ley General del Equilibrio FEcologico y Proteccion al
Ambiente

Otra ley de igual importancia en la gestién del agua, aunque no tan
especifica como la anterior, es la Ley General del Equilibrio Ecolégico
y Proteccién al Ambiente la cual reglamenta las disposiciones de la
Constitucién, referente a la preservacién y restauracién del equilibrio
ecolégico, asi como a la proteccién al ambiente, en el territorio nacional
y las zonas sobre las que la Nacién ejerce su soberanfa y jurisdiccién.
Sus disposiciones son de orden piblico e interés social, y tienen por
objeto propiciar el desarrollo sustentable y establecer las bases, entre
otras, para el aprovechamiento sustentable, la preservacién y, en su
caso, la restauracién del suelo, el agua y los demds recursos naturales,
de manera que sean compatibles tanto la obtencién de beneficios econ6—
micos y las actividades de la sociedad como la preservacién de los
ecosistemas.

Cabe sefialar que esta orientacién ambiental en la utilizacién del
agua todavia es muy insuficiente, ya que hasta ahora se presta poca
atencién a los aspectos ecolégicos de la calidad del agua; la Ley de
Aguas Nacionales s6lo hace referencia general al “equilibrio ecolégico”.
En relacién con el desempefio ambiental de la CNA, la OCDE, sefiala
que “Quizi sea tiempo de que la CNA considere la ecologfa mas
explicitamente en su misién, funciones y objetivos [...] y dar un mayor
peso a los aspectos ecolégicos de la calidad del agua” (OCDE, 2003:
73). Asimismo, la Comisién Nacional del Agua:

[...] reconoce que algunos de los conceptos no han sido plenamente
instrumentados y probada su eficacia y utilidad. Algunos ejemplos son: la
Instrumentacién administrativa de la variable ambiental como el soporte
técnico del uso en conservacién ecolégica y el gasto ecolégico aun perma—
necen inéditos (CNA y Lépez, 2003: 5).
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2.2 El marco institucional

De manera concomitante al marco juridico, orientado fundamentalmente
hacia el sector agricola, tuvo lugar la creacién de instituciones especificas
para el manejo del agua, como lo fueron: la Secretaria de Agricultura
y Fomento, la Comisién Nacional de Irrigacién, la Secretaria de Recur—
sos Hidrdulicos y posteriormente la Secretarfa de Agricultura y Recursos
Hidraulicos (SAHR).

Del mismo modo en que las leyes se orientaron, en un principio, en
beneficio de un solo sector y fueron modificindose hacia una tendencia
multisectorial e integral, lo hicieron las instituciones. En 1989, se inicia
este proceso cuando se concentran todas las actividades de gestién en la
CNA, aunque todavia orientada hacia el sector agropecuario al estar
sectorizada en la SARH. En 1994, de acuerdo con la tendencia mundial
establecida en la Cumbre de Rio en 1992, se enfoca la gestion del agua
en México desde un punto de vista integral y sostenible ambientalmente,
por lo que la CNA se resectoriza en la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT) donde actualmente permanece.

Como un 6rgano administrativo desconcentrado de la SEMARNAT,
la CNA es la autoridad federal responsable de formular y conducir la
politica nacional en materia de agua, encargada de definir la politica
hidrdulica del pais y administrar las aguas nacionales. Interviniendo, en
su caso, a través de la dotacién de agua a los centros de poblacién e
industrias; el fomento y apoyo técnico del desarrollo de los sistemas de
agua potable, drenaje, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales
que realicen las autoridades locales, asi como programar, proyectar,
construir, administrar, operar y conservar por si, o mediante el otorga—
miento de la asignacién o concesién que en su caso se requiera, o en los
términos del convenio que se celebre, las obras y servicios de captacién,
potabilizacién, tratamiento de aguas residuales, conduccién y suministro
de aguas de jurisdiccién federal.'®

Opera mediante un area central, 13 4reas regionales (con circuns—
cripcién territorial hidrolégico administrativa) y 20 estatales. Asimismo en
el &mbito nacional existe un Consejo Ciudadano por el agua, que integran
notables mexicanos de la sociedad preocupados por la situacién del vital

19 A mayor abundamiento consultar Ley de Aguas Nacionales Articulo 9° atribuciones de “La
Comisién”.
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liquido y en algunos casos hay también un consejo de este tipo a nivel
estatal. En el ambito regional, existen 25 Consejos de Cuenca y sus
correspondientes Asambleas de Usuarios;2 para las subcuencas con las
Comisiones de Cuenca; para las microcuencas con 6 Comités de Cuenca
y en los acuiferos con 63 Comités Técnicos de Aguas Subterraneas
(COTAS) y sus respectivos Comités de Usuarios. De acuerdo a lo dis—
puesto en el art. 115 constitucional, los gobiernos estatales y municipales
actian en su esfera de competencia por conducto de sus comisiones
estatales de Agua y otras dependencias destinadas para tal fin.

Actualmente el debate institucional se centra en dos aspectos funda—
mentales en la gestién del agua: la transformacién de la CNA en un
organismo piblico descentralizado, a lo cual el Ejecutivo Federal se
opone mediante el argumento de “que al no pertenecer estos organismos
ptblicos descentralizados al Poder Ejecutivo Federal se incurrirfa en
actos de inconstitucionalidad al dotar a dicho 6rgano descentralizado
con facultades exclusivas del Poder Ejecutivo” (Senado, 2003); y, la
desconcentracién de las instancias regionales de la CONAGUA, transfor—
méandolos en Organismos de Cuenca, a lo cual, el Ejecutivo Federal,
realiza las siguientes objeciones:

Como el texto aprobado no establece con precisién los alcances de
tales autonomias, puede inferirse en primer lugar, que se otorgan ampli—
simas facultades discrecionales, tanto a la CNA como a los Organismos de
Cuenca, para establecer sus respectivos presupuestos, pero sobre todo
para ejercerlos sin tomar en cuenta el marco macroeconémico proyectado
por el Ejecutivo Federal y aprobado por el Poder Legislativo anualmente,

asf como para excluir la aplicacién del marco legal presupuestario aplica—

ble a toda la Administracién Publica Federal (Senado, 2003).

20 1os Consejos de Cuenca, “no son instancias gubernamentales sino de integracién mixta, que
tampoco forman parte de la burocracia federal, por lo que no amplian el aparato burocratico y
mucho menos tienen consecuencias presupuestales para el erario, ademas de no constituir
6rganos de toma de decisiones. [...] los Consejos de Cuenca, como 6rganos colegiados de
integracién mixta, cuentan al menos con cuatro érganos para su funcionamiento: una asamblea
general de usuarios, un comité directivo, una comisién de operacién y vigilancia, y una gerencia
operativa. Queda claro que no se trata de 6rganos diferentes sino que forman parte integral de
una instancia que son los Consejos de Cuenca. También es importante subrayar que las
personas fisicas que integran tales 6rganos tampoco forman un érgano por separado” (Gaceta

del Senado, 2003).
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En respuesta, las Comisiones Unidas de Recursos Hidraulicos y
Estudios Legislativos del Senado, fundamentaron en contra de dichas
objeciones.

Por lo que cabe esperar que el nuevo marco institucional que llevara
a cabo la gestién del agua probablemente continiie siendo la CNA como
organismo piblico desconcentrado, y los Organismos de Cuenca, con las
atribuciones que les otorga el atin Proyecto de Ley de Aguas Nacionales.

3. LA GESTION HIDRAULICA

3.1 Politica hidraulica

En el ambito internacional se ha hecho sentir que el agua dulce es un
recurso renovable pero finito y vulnerable, por lo que se hace necesario
que su desarrollo y gestion se lleven a cabo de manera integral. Asimis—
mo, se hace énfasis en que el agua debe ser reconocida como bien
econémico, y por lo tanto también asignarle un valor econémico en sus
usos alternativos.

Asi, los motivos que han originado la corriente actual de cambios en
la legislacién y organizacién orientada a la gestién de los recursos
hidricos, y prestacién de los servicios piblicos relacionados con el agua
en Meéxico, han estado influidos fundamentalmente por los cambios
politicos, ideolégicos y de intereses que han ocurrido en el mundo. No
se puede desconocer la influencia que ejercen los eventos internacionales
y tratados firmados, algunos simplemente declaratorios y otros vinculantes,
que se relacionan con la gestién de los recursos hidricos, como por
eJemplo la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Am—
biente y Desarrollo (1992), la Declaracién de Dublin, la Declaracién
de San José y la Declaracién y Plan de Accién aprobados por la
Cumbre de las Américas para el Desarrollo Sostenible,?! el Afio Inter—
nacional del Agua Dulce en 2003,2%2 y la adhesién a declaratorias en

21 Celebrada en Santa Cruz de la Sierra, Bolivia en 1996.

22 E] 17 de abril de 2000, el gobierno de Tajikistan, propuso a la Secretaria General de la
Organizacién de Naciones Unidas la designaciéon del 2003 como el Ano Internacional del
Agua Dulce (AIAD), basandose en el hecho de que “[...] el problema del agua dulce es uno
de los impedimentos mas graves para lograr el desarrollo sostenible en el nuevo milenio”. La
Asamblea General de la ONU, designé al Subcomité de Recursos Hidricos del Comité
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foros principalmente promovidos por empresas privadas, asi como de la
participacién de organizaciones no gubernamentales (ONG’s) y la socie—
dad civil en general como el Tercer Foro Mundial del Agua en 2000
en La Haya, y en 2003 en Japén. En donde se preconiza principal—
mente la politica de fomento a la participacién privada nacional y
transnacional, asi como la descentralizacién en el aprovechamiento de
los recursos hidricos en general y en la prestacién de los servicios
ptblicos relacionados con el agua en particular.

La politica actual contemplada en el Programa Nacional Hidrau—
lico (PNH), parte de la premisa de que las practicas actuales en el
manejo del liquido no pueden resolver problemas tales como el incre—
mento en la contaminacién de las aguas superficiales, subterranea y en
zonas costeras, ocasionados por el aumento de la demanda de la po—
blacién, o bien por conflictos cuyo origen se identifican con los usos
competitivos del agua, entre los que se encuentra el medio ambiente.
Conflictos que no son sostenibles desde un punto de vista econémico o
ambiental cuyos origenes se identifican con subsidios otorgados al abas—
tecimiento de agua, organismos centralizados con funciones excesivas de
regulacién, insuficiente participacién de los entes interesados, legislacién
limitada o carente de ella, que puede resultar en algunos casos ineficiente
e ineficaz.

Asi, el manejo de los recursos hidricos una vez identificada la
problematica y sus posibles causas, plantea su posible solucién en torno
a clertos principios como: la descentralizacién, la participacién del sector
privado, la recuperacién del costo, derechos de agua negociables, incen—
tivos de mercado o de otra indole, reformas a las leyes en la matera,
formacién de capacidad técnica del personal, participacién de los entes
interesados, organismos de cuenca y juntas de cuencas, asi como el
manejo integrado de los recursos hidricos.

Particularmente, se ha establecido como principio de gestién el
manejo integral del recurso hidrico, el cual queda contemplado en el PNH,
cuyo enfoque es coincidente con la concepcién que de éste tienen el BID
(BID y Garcia, 1998) y el Banco Mundial (World Bank, 1993).

Congruente con todos los principios establecidos y el interés en utilizar
instrumentos econémicos y de mercado, tales como precios, cobros, dere—

Administrativo de Coordinacién (CAC) como entidad coordinadora del AIAD. Y como agencia
lider en la coordinacién de las actividades del AIAD a la UNESCO.
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chos negociables, etc., para mejorar el uso y la asignacién del agua, el
enfoque integral en el manejo de los recursos hidricos parte de la premisa
de la participacién del sector privado y de la sociedad civil, y para tal
efecto se debe establecer un marco legal e institucional que permita y
facilite la asignacién de derechos incluyendo su uso para vertidos, bajo
criterios de eficiencia econémica, sustentabilidad financiera y equidad
social, de manera que se pueda asegurar el suministro del mismo para los
diferentes usos alternativos y evitar conflictos, especialmente bajo condicio—
nes de escasez; establecer tarifas por concepto de uso y descarga, y un
mercado regulado de derechos de aguas (BID y Garcia, 1998 ).

Los lineamientos de politica hidrdaulica, segiin lo sefiala el PNH,
quedan definidos dentro de una concepcién liberal de Estado en
cuanto al papel que éste debe llevar a cabo como ente regulador, al
aceptar que la:

[...] tarea del Gobierno en relacién con el agua no estd encaminada
a administrar sistemas usuarios. Su propésito fundamental es el de pro—
piciar las condiciones para que sean los propios usuarios los conductores
de su relacién con el agua, en un marco de eficiencia, equidad y justicia
que garantice y haga posible satisfacer las necesidades de todos, hoy y
mafiana (CNA, 2001).

Por encima de cualquier ideologfa e intereses, lo que motiva en gran
medida el proceso actual de reformas es la necesidad de mejorar la
gestion y el aprovechamiento del agua para enfrentar la creciente com—
petencia por su uso miiltiple, en particular debido al incremento de la
demanda de agua en las grandes concentraciones urbanas de nuestro
pais como ocurre en la zonas metropolitanas del Valle de México,
Guadalajara, Monterrey, Tijuana, etc., asi como en la agricultura de
riego y generacién hidroeléctrica, lo que es a su vez agravado por los
problemas crecientes de contaminacién del agua y el efecto de los fen6—
menos naturales extremos, mas percibidos cada dia por la poblacién e
influyen en la politica hidrdulica.??

23 El calentamiento global de la Tierra es un ejemplo de estos fenémenos extremos, que
“modificaria los patrones de viento y con ellos el transporte de vapor de agua y consecuente—
mente los patrones de precipitacién, asi que también se modificaria la distribucién, como
recurso, del agua, agravandose posiblemente la escasez donde ya de por si el agua es escasa”

(Gay, 1994: 134).
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A pesar del desarrollo del sector hidraulico, la disponibilidad de
agua se ha reducido en cantidad, calidad y oportunidad en relacién con
la demanda creciente de la sociedad, por lo que la politica de gestién ha
centrado su interés en aumentar la oferta y subsidiar el desarrollo del
sector hacia otros capaces de generar ingresos, actuando sobre la de—
manda, por lo que la inversién necesaria tendra que provenir del pago
de los usuarios de los servicios y la reasignacién del agua disponible
utiizando instrumentos de mercado.

Aunque las inversiones son una condicién necesaria y creciente para
hacer frente al incremento en la demanda de agua para diversos usos,
no es condicién suficiente para la solucién de problemas de gestién y
aprovechamiento de este recurso. Por eso, de manera progresiva ha tenido
lugar un cambio en el enfoque basado exclusivamente en la gestién de
la oferta, hacia otro que comprende la gestion de la oferta y de la
demanda, y de un enfoque fragmentado por sectores de usuarios, orien—
tado a un enfoque més integrado y que propende por el uso miltiple del
agua. Lo cual ha implicado la modificacién de leyes e instituciones
creadas para solucionar los problemas especificos de una época y de
acuerdo a la perspectiva politica, econémica y social con la que se
contemplaba la problematica hidrdulica, que difiere de la actual.

Los origenes y motivos que dan lugar a los cambios en la legislacién
y organizacién, y prestacién de los servicios piblicos relacionados con el
agua, no han sido uniformes ni son compartidos por las entidades y
personas, ain dentro de los mismos partidos ni del Gobierno Federal,
como lo muestra el proyecto de Ley de Aguas Nacionales, que ha sido
motivo de extensos debates conflictivos y complejos centrados en torno a
temas, como la forma y condiciones de entrega de derechos de agua, la
formulacién y aplicacién de marcos regulatorios, la organizacién de
la institucionalidad requerida para la gestién del uso miiltiple del agua, la
factibilidad de creacién de mercados del agua y la aplicacién de instru—
mentos econémicos, entre otros (Jouravlev, 2001). Lo cual ha dado
como resultado un proceso de negociacién sumamente complejo, tanto
por la magnitud de los problemas que se pretende resolver como por
fuertes discrepancias de intereses e ideolégicas. El problema principal
que dificulta el proceso de reformas para modificar los sistemas de
administracién del agua y prestacién de los servicios ptblicos, consiste
en que los instrumentos de gestién existentes, tanto en IMéxico como en
muchos otros paises, no estan hechos ni adaptados para lograr metas
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holisticas. Las instituciones son sectorializadas y celosas de conservar sus
roles; los territorios sobre los que se gobierna estdin delimitados por
razones muy diversas, que contradicen una gestién Integral tanto del
agua como del territorio; los actores estdn organizados sectorialmente; y
las intervenciones de actores externos a los dmbitos locales alteran los
planes locales y regionales (Jouravlev y Dourojeanni, 2002).

En estos momentos, la politica hidraulica se orienta mas a favor de
fomentar la participacién del sector privado y de utilizar instrumentos
econémicos y de mercado, margindndose del debate, los aspectos enca—
minados a la formulacién explicita del marco regulatorio que eviten
monopolios y cobros excesivos por los servicios, ademas de garantizar la
eficiencia en su prestacién, y la organizacién de la institucionalidad
requerida para la gestién integrada del agua.

No se ha avanzado lo suficiente en la organizacién y operacién de
entidades de gestién del uso miltiple del agua. Hay una tendencia a
reducir la importancia relativa de los recursos hidricos en el contexto
de la preocupacién general por el medio ambiente. En tal sentido, la
OCDE ha formulado las siguientes recomendaciones a México: a)
desarrollar un mayor niimero de medidas de gestién de la demanda
que estimulen el uso sustentable del agua, y un mayor avance en la
transicién hacia la asignacién de precios a los servicios del agua, al
mismo tiempo que se atiendan las necesidades especiales de los po—
bres; b) fortalecer y desarrollar un enfoque integral de manejo de
cuenca, tanto para mejorar la gestién de recursos hidricos y forestales,
como para proporcionar servicios relacionados con el medio ambiente
de manera mas eficiente; c) reforzar las politicas actuales para aumen—
tar la conciencia con respecto a la calidad del agua, y para fomentar
la participacién de los interesados en el manejo de cuencas hidrolégicas;
d) otorgar un mayor peso a la proteccién de los ecosistemas acuaticos
en la gestién el agua (OCDE, 2003).

La tendencia en la institucién responsable de la administracién del
agua es que sea un ente no sectorial, separado de estamentos adminis—
trativos, con responsabilidades funcionales por usos especificos de agua,
como el riego, la energia hidroeléctrica y los servicios de abastecimiento
de agua potable y saneamiento, o por actividades econémicas especifi—
cas. Al respecto, se considera imprescindible que, cuando la administracién
del agua sea parte del sistema general de ministerios de medio ambiente
o de recursos naturales, tenga un alto nivel de autonomia funcional a
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fines de asegurar el cumplimiento adecuado de sus funciones (Jouravlev
y Dourojeanni, 2002).

La tendencia moderna en materia de cuencas es crear entidades de
gestién Integral y sustentable del agua por cuencas, subcuencas y
microcuencas, con autonomia administrativa y financiera. Tendencia con
la que es congruente la actual politica hidraulica de México.

3.2 Planeacién hidriulica

En México, el Plan Nacional de Desarrollo es el instrumento de
planeacién que origina los programas sectoriales, institucionales, regio—
nales y especiales, en los cuales se especifican para cada sector, los
objetivos, metas, estrategias y politicas a implementar. Asi, de manera
especifica para el sector hidraulico, en el Programa Nacional de Medio
Ambiente y Recursos Naturales, se contemplan los principios bajo los
cuales se disefian las estrategias correspondientes, y que son los funda—
mentos para el establecimiento de los objetivos del PNH.

El programa plantea seis objetivos: a) uso eficiente del agua en la
produccién agricola; b) ampliar la cobertura y calidad de los servicios
de agua potable, alcantarillado y saneamiento; c¢) gestién integral y
sustentable del agua en cuencas y acuiferos; d) desarrollo técnico, admi—
nistrativo y financiero del sector hidraulico; e) mayor participacién de
los usuarios y la sociedad organizada en el manejo del agua y la
promocién del uso racional del agua; y f) disminuir los riesgos de las
inundaciones y sequfas y atender sus efectos.2*

Las principales estrategias para alcanzar los seis objetivos estable—
cidos se hace a través de las siguientes metas cualitativas:

a) Incorporacién al riego de nuevas superficies, dando un mayor apo—
yo a usuarios; propiciar el cambio tecnolégico en los sistemas de
riego y en las dreas de temporal; programacién selectiva de inver—
si6n en términos de beneficio social y econémico.

b) Ampliar la cobertura y calidad de los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento; desarrollo de organismos operadores
autosustentables a través de la consolidacién de empresas pﬁblicas,

24 Véase World Bank y Garcia (2002).
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)

d)

e)

g)

privadas o mixtas, otorgando una mayor autonomia técnica, admi—
nistrativa y financiera; por lo que la inversién necesaria tendra que
provenir del pago de los usuarios de los servicios. Consecuente—
mente, se propone una reduccién progresiva de los subsidios
federales y estatales que no se justifiquen en términos sociales y
econémicos.

En la gestién integral y sustentable del agua en cuencas y acufferos,
se modificard el enfoque basado en el incremento de la oferta, a
uno que pnvilegie la reduccién de la demanda haciendo un uso
mas eficiente del agua, recuperando pérdidas fisicas y reutilizando
volimenes; consolidando la administracién integral de las aguas
superficiales y subterrdneas, en cantidad y calidad, en todos los
usos y en su manejo unitario por cuencas hidrolégicas.
Desarrollo técnico, administrativo y financiero del sector hidraulico
a través de una Autoridad Federal tnica en materia de agua,
asimismo, para lo cual se prevé descentralizar las funciones operativas
hacia los Estados, Municipios y Usuarios, otorgando mayor capa—
cidad de gestion.

Mayor participacién de los usuarios y la sociedad organizada en el
manejo del agua y promocién del uso racional del agua, para lo
cual se pretende fortalecer los consejos de cuenca y sus 6rganos
auxiliares, del Consejo Consultivo del Agua y de los consejos
ciudadanos estatales, asimismo, se promovera el uso racional del
agua en funcién de su valor econémico y estratégico.

En materia de financiamiento para los programas de inversién, se
identificaran las fuentes de financiamiento ya sea que se lleven a
cabo con recursos internos, externos, comerciales o privados, se
aprovecharan lineas de crédito preferenciales con tasas de interés
competitivas y largos periodos de amortizacién, entre las que
destacan los créditos bilaterales y multilaterales con mezcla de
recursos.

Se apoyara la participacién del sector privado, en el que se
justifica su participacién en funcién de su experiencia técnica,
acceso a tecnologia de punta y solvencia financiera, y asegurar
continuidad en la gestion de los servicios, considerando que ésta
es ajena a los cambios politicos que se presentan en las adminis—
traciones estatales y municipales (para las metas cuantitativas véa—

se Cuadro 6).
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Cuadro 6
Metas cuantitativas del PNH, 2001-2006

Objetivos 2001 2002 2006
Habitantes conectados al sistema de agua potable 88 88 89
Habitantes conectados al drenaje (%) 76 77 78
Proporcién del volumen de agua residual tratada (%) 23 28 41*
Habitantes en areas rurales con suministro de agua 68 69 71
potable (%)
Proporcion entre el area de riego eficiente/total del 14 15 23
area de riego (%) 1 6 25
Niimero de consejos de cuenca en operacién 4 13 41

Niimero de comités de agua subterrdnea en operacién
Verificacién del cumplimiento con los permisos hidraulicos 7 26 100

y de contaminacién (%)

Monto recabado por contribuciones, cuotas e impuestos. 6,150 6,337 7,094
(millones 2001)
Niimero de personas protegidas contra inundaciones. 150 607 1,697

(miles de habitantes)

* Objetivos revisados del PNH (el objetivo original fue de 65%).
Fuente: Elaborado con datos de CNA (2001) y OCDE (2003).

Asimismo, se prevén mecanismos regulatorios econémicos, tecnol6—
gicos, y de participacién social dentro de los que destacan: a) los
mecanismos de regulacién, se llevan a cabo fundamentalmente, a través
de la Ley de Aguas Nacionales, utilizando tres instrumentos basicos de
derecho administrativo: los titulos de concesién o asignacién; los permi—
sos de descarga de aguas residuales, y la inscripcién en el Registro
Piblico de Derechos de Agua; b) mecanismos econémicos y financieros,
que se introducen como principal estrategia para alcanzar un aprove—
chamiento eficiente, equitativo y ambientalmente aceptable del agua,
introduciendo instrumentos de mercado y sistemas de precios, reforzan—
do el concepto del agua como un bien econémico en sustitucién de otro
que la considera como un bien libre. De ahi que la politica hidraulica
comprenda la introduccién de sistemas de precios y otros incentivos
econémicos; c¢) la participacién social, en el ambito local por ser los
propios usuarios y autoridades locales los que, de acuerdo a su expe—
riencia, conocen con mayor detalle la problematica.
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CONCLUSIONES

El uso del agua como elemento indispensable para la vida humana no
puede realizarse al margen de criterios que aseguren su disponibilidad y
preserven los ecosistemas que determinan su ciclo natural; estos deben
fundamentarse en el uso sustentable del recurso. Las circunstancias en
las cuales se encuentra la economia del agua, indican dificultades cre—
clentes para su desarrollo en un futuro préximo, en términos ambientales
y econémicos, presentandose problemas de nuevas fuentes de abasteci—
miento y un financlamiento que requiere mejorar las condiciones de
operacién y abasto de los sistemas, aunado a lo anterior su escasez
aumenta en la medida que el aprovechamiento ocurre en condiciones de
ineficiencia o por su mala utilizacién.

Este articulo presenté una serie de argumentos para comprender
la situacién actual del agua en el pais con elementos de una amplia
visién interdisciplinaria. Desde esta perspectiva, resulta central com—
prender que el debate sobre el recurso natural plantea la necesidad
de desarrollar una gestién integral, de esta manera la politica del
sector ha de comprender tanto la oferta como la demanda, en la cual
es de notarse la existencia de un déficit en la provisién, asi como los
escenarios esperables a partir de la evolucién demogréfica.

En el aspecto juridico e institucional se resalté que el alcance de las
reformas propuestas tanto por el legislativo y las observaciones del
ejecutivo son Insuficientes a la luz de una politica integral del agua,
dando como resultado la inexistencia de un planteamiento adecuado
sobre la necesidad de disefiar e implementar un politica con visién de
largo plazo.

Finalmente, se desarrollaron algunos elementos para una politica
integral en la gestién del agua que ponen de manifiesto la necesidad de
avanzar en la discusién, superando aspectos del debate politico y enfo—
cando el problema desde una perspectiva amplia que siente las bases
para aproximarse a un uso sustentable del recurso.
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