La gestion del desastre urbano
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s

pesar de su larga historia de reformas institucionales,

México no ha podido asegurar los servicios urbanos de

agua adecuados para su poblaci6n y, por si fuera poco,
sus acuiferos y ecosistemas siguen degraddndose. Aunque la
descentralizacion es un tema central de la reforma administrati-
va, la Comisién Nacional del Agua (CNA)! continda siendo una
organizacion semiauténoma encargada del cobro y vigilancia de
las agencias locales del agua. Las administraciones locales que
gestionan el agua urbana son presionadas para cambiar sus
estructuras de gestion, a fin de obtener un estandar que brinde un
servicio adecuado en la parte hidraulica, sanitaria, econémica y
social; sin embargo, las autoridades federales piensan que este
estandar inicamente puede alcanzarse con la participacién exten-
siva del sector privado. De ahi que numerosos programas estn
siendo implementados para incentivar la modernizacién de las
infraestructuras y los sistemas administrativos, mientras incenti-
vos especiales son puestos en marcha para fomentar y facilitar la
participaci6n del sector privado en este proceso.

En el dmbito de la gestion urbana del agua, la principal
responsabilidad de la CNA es asegurar el suministro de agua
para la poblacién y para las actividades productivas que tienen
lugar en esas 4reas. Esto incluye, no solamente la planeacién,
construccion y operacién de infraestructuras para la extracci6n,
transporte y entrega del agua, sino también la negociacién de
transferencias entre cuencas, para abastecer a la poblacién
urbano-burguesa que no cuenta con un suministro adecuado asi
como a los sectores productivos urbanos en pleno desarrollo.

La gestion de las cuencas hidrolégicas rurales también ha
sido delegada. En este caso, la gestién local de las cuencas
(Consejos de Cuenca) es una de las estructuras mds innovado-
ras ya que pone en manos de los usuarios la toma de decisiones
en relacion a los sistemas de riego, pero ademds, deja bajo su
responsabilidad la gestién y asignacién técnica, asi como la
obtenci6n de recursos para financiar su operacién y manteni-
miento.?
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Para entender el porqué de estas contradicciones, inercias
persistentes en materia de subsidios, inequidad e ineficiencia
en el servicio, es necesario no perder de vista el marco legal y
las instituciones que histéricamente han gestionado el agua en
México. Otro factor que debe ser tomado en cuenta, es el cam-
bio de régimen en el poder que recién vivi6 el pais en 2000, el
cual llevé a la presidencia al Partido Accién Nacional (PAN), de
corte neoliberal, cuyo gobierno estipulé en su Plan Nacional
Hidrdulico 2001-2006 que el agua es un tema de seguridad
nacional, cuya gestién por cuencas, debe considerar la partici-
pacién social. El andlisis presentado evidencia claramente
cémo estas directrices, en la préctica, han quedado olvidadas.

Distintos reglamentos y leyes integran el marco legal de la
gestion de los recursos hidricos en México.? Aunque defienden
la propiedad de los recursos hidricos como bienes nacionales
ptiblicos favorecen, por otro lado, la concesién privada, la trans-
ferencia de derechos en un mercado del agua no regulado ni
reconocido abiertamente y que, mds all4 de la conservacién del
medio ambiente y la participacién social, estan siendo arregladas
para satisfacer los requerimientos que la presién privatizadora
les estd demandando. Las consecuencias de este modelo de ges-
tién deben ser ampliamente estudiadas bajo la 6ptica de nuevos
enfoques de gestién del agua que permitan una gestién integral
del recurso (social, ambiental, politica, cultural y recreativa Y,
por que no, econdmica). Aqui se propone, para tal andlisis, el
enfoque de la Nueva Cultura del Agua (Barkin, 2006).

La Nueva Cultura del Agua (NCA)*

Nuestro andlisis del extendido y complejo sistema de gestién
del agua, del cual depende el pais para su supervivencia, estd
basado en las aportaciones que ha hecho el movimiento por
una “Nueva Cultura del Agua” (NCA), nacido en Espafia. El
concepto de la NCA ofrece un contraste dramético con el enfo-
que convencional de gestién del agua que presupone la necesi-
dad de satisfacer la demanda a través de obras publicas,
aumentando la oferta para generar soluciones de balance
hidrulico. Segiin la NCA, estas obras reflejan una visién de la
explotacién del agua que ignora los impactos sociales y
ambientales y que enriquece a los sectores sociales estableci-
dos de la elite politica e industrial. La alternativa propuesta por
la NCA parte de un modelo de desarrollo sustentable integral
que evalda las politicas para la apropiacién social del agua en




términos de su limitada disponibilidad, de los diversos valores
ambientales del preciado liquido, asi como su efecto sobre la
equidad social e intergeneracional.

La NCA proporciona un marco para determinar la apropia-

cién social del agua, en el cual, las organizaciones urbanas de
la administracion del agua son agentes importantes, aunque no
los dnicos. Sin embargo, la NCA no contempla adecuadamente
el papel del sector piiblico en la regulacién del manejo del agua
y de los organismos piiblicos urbanos en su marco analitico. A
pesar del énfasis fundamental en la gestion de la demanda, y su
preocupacion central por la proteccion de las cuencas, no con-
sidera de qué manera el sector publico asegurard que cada
agencia contribuya al objetivo global.

La NCA no fija una posicion respecto a la privatizacién,
salvo para insistir en que las decisiones sobre estrategias de
financiamiento se deben tomar de una manera incluyente. El
mercado, sin duda, produce incentivos para que la eficacia
pueda generar mejoras importantes en la distribucién y el uso
productivo del agua, ya sea en el sector agricola, el industrial,
o el urbano. Sin embargo, estd ampliamente demostrado que
las dindmicas del mercado son ciegas ¢ ineficaces cuando se
trata de la administracion de los asuntos ambientales, éticos, y
de la equidad regional. Por esas razones, ver al mercado como
una “nueva varita mdgica” que garantiza el giro hacia la
“Nueva Cultura del Agua” seria un error. Por lo tanto, la priva-
tizacién y la regulacién en la administracion del agua —sea
privada o piblica—, son temas que requieren un estudio y
consideraciones cuidadosas.

La NCA utiliza el término cultura para significar la necesi-
dad de un cambio de paradigma. En este marco, el agua no es
simplemente un factor de la produccién sino que tiene un gran
valor en la totalidad de los dmbitos sociales y econémicos,
como partes integrales de paisajes culturales dindmicos y como
componente critico de la infraestructura del ecosistema. Esto
requiere cambios no sélo en el gobierno y la politica, sino
también en la totalidad de la sociedad.’

La situacién mexicana de la administracion del agua es, de
muchas maneras, diferente a la de Espana, incluye una mayor
dependencia en las fuentes de agua subterrdnea, y nuestra
carencia de un movimiento social coordinado que promueva
una nueva cultura del agua. El punto de partida propuesto por
la NCA es la necesidad de introducir cambios radicales para
favorecer una Nueva Cultura del Agua fundada en los princi-
pios de equidad, solidaridad, sustentabilidad ecoldgica, social,
econdmica y gestién democratica.

Un diagnéstico de la gestion del agua urbana en México

A partir de la promulgacion de la reforma constitucional en
1982, el agua potable y las aguas residuales han estado bajo la
responsabilidad de los gobiernos municipales, de los cuales
hay cerca de 2,500 en el pais. Estos organismos son en su
mayoria pequefias agencias improvisadas, cuyo equipo es
impuesto por las estructuras politicas a los funcionarios muni-
cipales, tienen poca experiencia administrativa y menos capa-
cidad técnica. Sus directores distribuyen favores politicos y
aprovechan su nombramiento para escalar en la jerarquia poli-
tica. Son, aproximadamente, 435 los organismos semiauténo-
mos operados como agencias independientes, sea como parte
del gobierno municipal o como concesiones. Menos de una
docena tiene participacién privada, empresas conjuntas entre

las partes privadas y piiblicas, o son concesionarios que gana-
ron un contrato para la gestién de alguna parte de un sistema
municipal de agua potable o de saneamiento. En México,
varios de los gigantes del sector agua en el plano internacional
—Suez (Ondeo), Aguas de Barcelona, Vivendi (Veolia)—, asi
como otras empresas internacionales de menor tamaifio y algu-
nas nacionales, participan en la gestién de uno o mas de los
sistemas locales de gestion del agua, alcantarillado o trata-
miento de aguas residuales. Una aportacién reciente es la
concesién separada de los sistemas de aguas residuales como
empresas independientes, deja fuera a las compaiifas privadas
por un periodo fijo, a menudo bajo el esquema BOT (build,
operate and transfer —construir, operar y transferir—), en el que
los costos son transferidos a los usuarios. Actualmente, menos
de un cuarto de los sistemas del agua cuenta con plantas de
tratamiento de aguas residuales, y solamente 22% de estas
plantas son realmente funcionales.

Los gobiernos locales en México confrontan un reto casi
insuperable para asegurar servicios de agua potable y tratamien-
to de aguas residuales de una manera eficiente y econémicamen-
te viable, que al mismo tiempo sean, también, responsables
social y ecolégicamente. La mayor parte de los organismos loca-
les operadores de estos servicios carece de los recursos financie-
ros necesarios para modernizar su infraestructura, asi como del
personal y los conocimientos para actualizar sus estructuras
administrativas y sus sistemas técnicos; por ende, no estin en
posibilidades de cumplir con las normas hidrdulicas, sanitarias,
econdmicas y sociales establecidas para un servicio adecuado.
Como consecuencia, la Comisién Nacional del Agua (CNA) se ha
visto transformada en una poderosa operadora, responsable de la
vigilancia del sistema hidrdulico nacional y también encargada
de su proceso de modernizacion; ademds, mantiene un control
férreo y estd intensificando sus esfuerzos para promover la par-
ticipacidn del sector privado internacional en la modernizacién
de esta infraestructura y en su gestién.

Actualmente, los sistemas de agua no pueden ser autosus-
tentables econémicamente, aun si cuentan con el consenso de
los usuarios para pagar sus cuotas. La mayoria de los sistemas
estd plagada de enormes problemas, entre ellos, las fugas de
agua a lo largo de los sistemas de distribucidn, los cuales son
antiguos, fueron mal disefiados e instalados con materiales y
mano de obra inadecuados, ademas, arrastran décadas de negli-
gencias.b Bastante seria es la ansencia de la gestion sistematica
de los ecosistemas de las zonas que proveen de agua a las
zonas urbanas, pero esta carencia resulta ominosa en el caso de
las zonas de descarga de aguas residuales; como parte del pro-
blema, estas aguas “negras” (o residuales) son frecuentemente
encauzadas hacia los sistemas de riego de los campos horti-
fruticolas, con produccién destinada a los mercados locales.

Complicando el problema de la gestién del agua estd la inca-
pacidad de las autoridades mexicanas para asegurar el cumpli-
miento de las leyes, los estdndares nacionales y los pagos para el
acceso al vital liquido; los abusos de los permisos para la explo-
tacién de los acuiferos y una ausencia preocupante de controles
sobre su contaminacién; aunado a lo anterior, no existe una “cul-
tura” del pago por parte de los usuarios.” Estos problemas se
agudizan por algunas facetas técnicas y politicas irresueltas en el
sistema mexicano: el agua es propiedad de la nacidn, segin la
Constitucién, pero se ha manejado con criterios politicos; la
administracién del complejo entramado de leyes y reglamentos
sanciona su control por grupos regionales de poder y su aprove-




chamiento sin vigilancia y sin rendicién de cuentas. Ha surgido
un jugoso mercado “paralelo” para transferir los derechos a otros
usuarios comerciales e industriales que compiten con los orga-
nismos locales, explotando los mismos acuiferos a expensas de
los ecosistemas y el bienestar de la sociedad. Como si no fuera
suficiente, los operadores también enfrentan el problema de
conexiones ilegales, sobre todo si se trata de empresas medianas
y grandes con mucho poder local.

El servicio urbano de agua sigue siendo andrquico: muchos
usuarios no pueden medir su consumo pues a pesar de la insta-
lacién de medidores, éstos no funcionan adecuadamente. Exa-
cerbando el problema, un gran nimero de consumidores no
registrados —pequefios y medianos comerciantes e industria-
les, en su mayorfa— se conecta al sistema sin informar a las
agencias del agua. Finalmente, se presta poca atencién al pro-
blema de la “nueva cultura del agua”, la cual requiere de una
discusion sobre c6mo asignar el agua entre los distintos secto-
res y c6mo asegurar su uso frugal o racional. La perspectiva de
la “nueva cultura del agua” integra en el alcance de la gestién
responsable, los temas de manejo de la demanda, por un lado,
y la conservacion de las fuentes, por otro, para formular estra-
tegias socialmente justas y aceptables, las cuales requieren una
campafia educativa dirigida tanto a los administradores como a
los usuarios, acerca del disefio y funcionamiento de los siste-
mas de distribucién urbanos; de los patrones de consumo
domésticos del agua, del control de los vacios y de las posibi-
lidades que brinda la utilizacién de las aguas tratadas para
algunas actividades industriales y la agricultura.

En contraste, muchos usuarios del sector industrial estin
instalando sistemas de tratamiento y facilidades de reciclaje del
agua, ya que la CNA ha implementado una serie de multas por
la descarga de aguas contaminadas. A pesar de grandes esfuer-
zos, la CNA estima que, en todo su conjunto, el sistema urbano
del agua en México tiene un coeficiente de eficiencia menor a
30%, basado en la pérdida de més de la mitad del agua que se
distribuye a través de la infraestructura y en el indice de recau-
dacion de menos de 60% con respecto al total facturado.

Es probable que el mayor aspecto alcanzado por la reforma
del marco regulatorio del agua en México, sea el énfasis pues-
to en promover el proceso de privatizacién de los sistemas
urbanos y la infraestructura hidrdulica durante los préximos
afos. Como en la actualidad, en la mayor parte del mundo, las
compafifas privadas controlan menos del 5% del consumo,
pero, siguiendo el liderazgo del Banco Mundial, el gobierno (la
CNA) argumenta que el sector piblico carece de capacidad
administrativa, técnica y financiera para hacer frente a los
desafios para asegurar los suministros adecuados de agua con
niveles altos de calidad, el tratamiento de aguas y los servicios
de alcantarillado durante el préximo periodo.

Este andlisis del sistema de gestién urbana del agua parte
de la premisa, ampliamente aceptada, de que el sistema estd
muy mal gestionado y presenta grandes problemas por la falta
de informacién precisa, la incertidumbre sobre el estado de los
acuiferos de los cuales se extrae el agua, la ausencia de habili-
dades técnicas y administrativas para definir e implementar las
funciones bdsicas de gestidn, pero lo mds alarmante es Ia falta
de definicién del alcance del sector agua en México.

En este capitulo examinamos algunos de los problemas
generales y los detalles especificos de la gestién urbana del
agua en México. Desde este andlisis es claro que el pais se
encuentra en una encrucijada: sus ecosistemas estdn en peligro,

lo mismo que las cuencas hidrolégicas; los acuiferos estin
disminuyendo y el agua se contamina. Un anélisis-diagnéstico
de las operaciones de las compaiifas internacionales del agua
que aqui operan, asi como de los impactos sociales, econémi-
cos y ambientales, contribuye a comprender y hacer frente a
los retos que tienen ante si las instituciones, la clase politica y
principalmente la ciudadania, para resolver y enfrentar a los
problemas en la gestién del agua en México.

El marco regulatorio

Existe un consenso a nivel internacional en torno a que los
servicios piblicos deben responder a las necesidades sociales
sin dafiar el medio ambiente y cumplir con estédndares técnicos
y administrativos definidos y respetados cuidadosamente. Esta
tarea requiere de una administracién imparcial de regulacién,
con autoridad y maestria, para hacer cumplir los términos con-
tractuales con las agencias operadoras, de tal suerte que la
calidad del servicio esté garantizada para los usuarios y que los
ecosistemas de los cuales dependen, sean protegidos.

Quizis el mayor impedimento al mejoramiento de los servi-
cios puiblicos en México, es la ausencia de un sistema efectivo
de regulacién o de mecanismos para exigir la rendicién de cuen-
tas. Este pais carece de una capacidad independiente para vigilar
el cumplimiento de la normatividad ambiental, administrativa,
técnica y financiera. Para la actualizacién de los organismos
locales, no existe ningtin sistema eficaz que evalie su actuacién
y asegure las mejoras de los organismos piblicos o privados, a
pesar de los programas desarrollados por el gobierno; incluso,
las comisiones estatales y los auditores son incapaces de certifi-
car su actuacién. La queja constante del gobierno federal es que
a las empresas publicas les falta capacidad administrativa, técni-
ca y financiera; estos desafios se aplican igualmente al sector
privado, debido a los obstéiculos estructurales e institucionales.

A la luz del criterio internacional, la escena local parece
extrafiamente incongruente: a nivel nacional, la CNA es respon-
sable de administrar un sistema en el que las agencias locales
son, mds que nunca, dependientes de las aprobaciones federa-
les para obtener financiamiento, asi como de las pautas estruc-
turales a seguir. Sin embargo, estos apoyos no. contribuyen a
mejorar su habilidad para identificar y resolver los problemas
locales. Formalmente, la CNA se limita a la colecta de indica-
dores sobre el funcionamiento de los organismos operadores
locales; pero la mayorfa de ellos no cuenta con una base de
informacion sistematizada ni con los procedimientos de anali-
sis que les permitirfan responder a estas demandas.

No existe vigilancia por parte de las autoridades federales y
estatales de las agencias operadoras del agua, y los usuarios no
cuentan con recursos formales de apelaci6n en caso de aumentos
inusuales de las tarifas por el suministro de agua o de la suspen-
sién del mismo. Por si fuera poco, los usuarios se han resi gnado
a que el agua que reciben no cumpla con los estindares de cali-
dad establecidos para el consumo humano, que el liquido llegue
esporddicamente, y que cuando la presién en las lineas de sumi-
nistro sea baja, el agua no suba hasta los tinacos. Las agencias
locales del agua deben rendir cuentas a los alcaldes de las ciuda-
des en que operan, escapando a las auditorfas que el gobierno
federal lleva a cabo a través de sus oficinas a nivel nacional. Tal
vez la inica excepcion, a este patron de falta de responsabilidad,
esté en los programas financiados por fondos federales, fondos
internacionales o agencias de desarrollo.




Participacion privada en la distribucion del agua en México

La privatizacién de la gestién del servicio del agua en México
sigue siendo relativamente marginal. Unicamente existen cua-
tro dreas metropolitanas en donde las agencias internacionales
del agua estdn participando. Resulta atin mds sorprendente que
algunos sistemas sean gestionados por compaiifas privadas y
que éstas no sean objeto de supervisiones efectivas.

Aguascalientes, centro industrial ubicado en la region semid-
rida central de México, tiene el que fue el primer sistema en ser
privatizado, en 1993, bajo el espiritu neoliberal de la reorganiza-
cién de las politicas piblicas que se habian iniciado a nivel
federal. Irénicamente, el cambio institucional era opuesto a los
intereses de la fraccién empresarial del partido de derecha, el
PAN, de cara a una campaiia efectiva llevada a cabo por el parti-
do del gobierno en turno (Partido Revolucionario Institucional
(PRI); aunque las autoridades estatales tienen la autoridad para
regular las tarifas y establecer las condiciones de operacién, la
concesion logré modificar los términos y aligerar su carga finan-
ciera mediante la transferencia de responsabilidades para brindar
infraestructura y servicio hacia comunidades “marginales” fuera
del alcance del Estado y las autoridades municipales. El socio
extranjero de la compaiifa que ahi opera, es filial del gigante
francés Veolia. Existen muchas quejas en torno a que la mala la
calidad del servicio del agua ha deteriorado las fuentes tradicio-
nales del liquido, las cuales han sido literalmente “desecadas”,
causando hundimientos y grietas en el suelo, que han compro-
metido la seguridad integral de las casas-habitacién en las zonas
pobres de la periferia urbana.

Las tarifas se encuentran entre las mds altas de México y el
acuifero del cual depende la ciudad estd siendo peligrosamente
agotado sin que se implementen medidas que busquen reducir
el consumo o el cambio en la gestion de la cuenca hidrolégica.
Las instituciones de regulacidn locales han demostrado su falta
de interés en las demandas de la regién y son consideradas
“rehenes” de la empresa privada encargada de la gestién del
agua. Aunque no ha sido aceptado por las autoridades, los
expertos ya han anticipado que, de seguir asi las cosas, la
regién serd una de las primeras en sufrir una crisis por el agua,
lo que obligaria a reducir draméticamente los planes de expan-
sién econémica de la regién.

En 1993, un consorcio privado gand la concesién por vein-
te afios para gestionar el servicio de agua en Canclin; el grupo
estd encabezado por: Grupo Constructor Mexicano GMD; su
socio mexicano, Grupo Bal, un consorcio que incluye la
empresa minera Pefioles y otras de los sectores de seguros y
comercio; y la divisién del agua (Azurix) del agresivo gigante
americano, Enron. Cuando su socio extranjero fue obligado a
vender sus activos del agua por problemas financieros, en
2001, se gest6 un arreglo con otro de los gigantes del sector,
Suez des Eaux (Ondeo), que obtuvo un financiamiento con
recursos publicos mexicanos del Banco Nacional de Obras y
Servicios Publicos (BANOBRAS) de México, para comprar la
empresa local del agua, Aguakan, y ampliar la concesién
durante diez afios mas. El organismo estatal estd tratando de
aprender cémo regular a una compaifiia privada, mientras que
sigue con sus responsabilidades administrativas para los servi-
cios de aprovisionamiento y tratamiento del agua en las demds
dreas de la Riviera Maya que estdn creciendo a gran velocidad.
Sin embargo, persisten deficiencias en su dominio de las prac-
ticas administrativas, de la contabilidad y de otras dreas muy

conocidas por la transnacional; tampoco tiene la plena autori-
dad legal para ejercer sus funciones de supervision de los tra-
bajos de la empresa de manera adecuada. La industria hotelera
(aproximadamente, 65% del volumen facturado) se queja de
las altas tarifas del agua establecidas por el gobierno estatal, y
mencionan que la desalinizacién privada es una alternativa; los
consumidores individuales se benefician de un costo accesible
del servicio, como resultado de los subsidios cruzados que
brinda la estructura tarifaria oficial. Observadores locales enfa-
tizan la falta de servicio en las franjas marginales de rapido
crecimiento, en donde la gente tiene que comprar agua de
camiones-cisternas para satisfacer sus necesidades.?

Una compaiifa de capital mixto (privado-publico) maneja
el servicio de agua en Saltillo, ciudad industrial ubicada en el
desierto del norte del pafs. Creada en 2001, es controlada por
la compaiiia municipal del agua (51%) y Aguas de Barcelona
(49%) a través de su filial mexicana, InterAgBar. Aunque la
Junta de Directores estd integrada principalmente por empresa-
rios locales, existe una falta de capacidad de investigacion, de
experiencia técnica e, incluso, de la confiabilidad de sus fuen-
tes de informacién. Un caso notable fue la evaluacion externa
a los dos primeros afios de la empresa, practicada por consul-
tores del Instituto Tecnolégico de Estudios Superiores de Mon-
terrey que resultd inadecuado, al decir de todas las partes. De
todas las experiencias de privatizacién en México ésta es, en
gran medida, la mds polémica; durante sus dos primeros afios,
las tarifas del agua aumentaron entre 32% y 68%, contravi-
niendo los términos de la concesion, que estipulaban que el
aumento a las tarifas estaria limitado a la tasa de inflacidn,
alrededor de 11%. Una investigacién del Congreso Local puso
en evidencia las irregularidades en las transacciones financie-
ras, incluidos los aumentos no autorizados y el cambio en el
servicio, mecanismos de adquisiciones irregulares y conflictos
entre trabajadores y directivos. A pesar de estos problemas, la
compaiifa es considerada exitosa en cuanto a la mejoria de la
calidad del servicio y al aumento en la cobertura, sin embargo,
sus violaciones flagrantes a los términos de la concesién han
provocado una enérgica protesta de los usuarios, la cual se
mantiene mientras se escribe este articulo.

La mayor experiencia del sector privado en México esta en
los cuatro contratos para la gestion del agua en la cindad de
México. En 1994, la ciudad fue dividida en cuadrantes con el
proposito de hacer las licitaciones publicas, crear un registro
completo de los usuarios de cada zona, instalar medidores y
eficientizar la recaudaciéon de cuotas; los ganadores serian
también responsables del mantenimiento de la red secundaria
de abastecimiento a los usuarios. Fueron otorgadas concesio-
nes por diez afios a empresas mexicanas con un socio extranje-
IO que contara con experiencia en el sector agua. En la década
siguiente, se reorganizé a las compaiifas, y uno de los socios
extranjeros, al ver la complejidad de la situacién y el gran
nimero de tareas que habia que realizar, decidié vender sus
acciones. A pesar del cambio dramatico vivido en el gobierno
de la ciudad de México, cuando el partido de izquierda, PRD
(Partido de la Revolucién Democritica) gand las primeras
elecciones locales, la poblacién atin no toma consciencia del
cambio en las estructuras administrativas de su sistema de
agua, con el cual estd en contacto directo; por si fuera poco, la
renovacion de estas concesiones (con cambios menores en las
condiciones y duracién de las mismas) fueron negociadas muy
discretamente (en 2003-2004). Los términos del contrato, asi




como la vigilancia de los mismos, son responsabilidad del
semiautonomo Sistema del Agua de la Ciudad de México, el
cual ejerce muy poca presién sobre los organismos operadores,
mientras que las tarifas y costos de conexi6n al servicio son
fijadas por la legislatura local; la eficiencia técnica y la recau-
dacidn se han incrementado, pero se estima que solamente tres
cuartas partes pagan sus cuentas dentro del afio de su emisién.
Las empresas han contribuido a la creacién de una base de
datos computarizada de las lecturas de medidores y los andli-
sis, lo que permitié mejorar el procedimiento de facturacién y
las précticas de recaudacion; ademds, se inici6 la identificacién
electrénica de fugas en la red secundaria de abastecimiento.

Participacién piiblica en el abasto urbano del agua en
México

Los servicios de agua en muchas de las zonas urbanas con
mayor poblacién, en México, son brindados por organismos
puiblicos descentralizados. Estas organizaciones paramunicipa-
les conforman un grupo bastante heterogéneo, y tienen compe-
tencias técnicas, comerciales, financieras y administrativas
bastante diversas. En este primer estudio de la situacién, men-
cionaremos tres ejemplos que demuestran la excelencia de la
gestién publica. El titulo de mejor sistema puiblico de gestién
en México se otorga, generalmente, al organismo de Monterrey
—la segunda ciudad mas grande de México—. Otras agencias
que compiten por el titulo son las compafias de agua de la
regién fronteriza del norte; Tijuana, Baja California (centro de
la plataforma de exportacién de la industria maquiladora) que
generalmente se reconoce como un ejemplo excelente, y Ciu-
dad Acuiia. Le6n, Guanajuato (un centro industrial de curtidu-
ria y zapatos), fue el primer gran sistema de agua municipal
descentralizado que no fue privatizado en la década de los afios
1980, durante la fiebre de la reorganizacién neoliberal; la ini-
ciativa surgié del PAN local (de vocacién empresarial) que
promovié una politica contraria a la ideologfa privatizadora
que dominaba en la administracién priista federal. Estos orga-
nismos lograron asegurar la prestacién de un buen servicio,
ampliar la cobertura y mejorar la calidad, reduciendo las pérdi-
das por fugas en las redes de abastecimiento e incrementando
la recaudacion entre sus clientes. Sin embargo, sus cuotas para
el servicio son mas altas que las que prevalecen en el resto del
pais; a pesar del nivel de sus tarifas, su autonomfa les ha per-
mitido ser mds eficientes en la recaudacion. Como resultado,
estos sistemas disfrutan de la envidiable reputacion de operar
sin subsidios, aunque todavia reciben recursos piiblicos para
extender los servicios a las comunidades marginadas.

En la mayor parte del resto del pais los servicios del agua
son inequitativamente distribuidos y groseramente ineficien-
tes. El favoritismo politico, los procesos administrativos obso-
letos, el personal mal capacitado, el envejecimiento y la falta
de planeacién de las infraestructuras, asi como la falta de
recursos, han creado una telarafia impenetrable de secrecia y
falta de informaci6n confiable que permitiera realizar diagnés-
ticos eficientes. Este complejo sistema de obstdculos también
sirve de escudo en contra de las auditorfas y posibles interven-
ciones técnicas o financieras en los departamentos locales,
mientras que la direccién, generalmente insistiendo en su auto-
nomfa, rechaza las demandas de mayor transparencia y sensi-
bilidad social, aduciendo al caricter esencial de su servicio
como pretexto para no revelar informacién. Desgraciadamente,

en muchas jurisdicciones, el problema no radica en que la
informacién se oculte o manipule, mas bien, hacen falta siste-
mas de informacién que permitan la evaluacién y planeacién
desde el interior o desde el exterior.

Como resultado se estima que, a nivel nacional, la eficacia
global de servicio de agua urbano es de aproximadamente
30%. Este resultado es una medida combinada entre la estima-
cién de eficacia fisica (proporcién de agua real facturada a los
clientes, comparada con el agna “producida” por las plantas de
tratamiento) de aproximadamente 60%, y la determinacién de
eficacia comercial (la relacion entre el agua realmente pagada
y €l volumen facturado a los clientes) que se reconoce est4
abajo de 50%.

Desde una perspectiva social, la situacidn se exacerba aiin
mds por una serie de faltas de equidad que provoca que los
pobres paguen mds por su agua y reciban un servicio de menor
calidad que otros grupos sociales. A diferencia de los patrones
discriminatorios que estos grupos enfrentan en los sistemas
privatizados, en donde el servicio es proporcionado mediante
camiones-cisterna o tomas de agua colectivas de barrio, en
muchas otras partes del pais, sus contrapartes deben recurrir a
los suministros de irrigacién o canales del alcantarillado para
satisfacer su necesidades de agua, o bien, deben comprarla a
los proveedores privados de agua que surten su mercancia en
sus camiones-cisterna a precios tan altos “como el mercado los
lleve”, que estdn manejados por “piratas” del agua —como les
han etiquetado— y que frecuentemente entran en conflicto con
las autoridades locales del sector agua. Pero algunas comuni-
dades periurbanas marginales ni siquiera tienen la fortuna de
escoger entre éstos; deben obtener el agua de los arroyos cer-
canos, lo que forza a las mujeres —quienes son generalmente
las responsables de la gestion del agua en la casa— a pasar
hasta un tercio de su dfa laboral ocupédndose de tareas relacio-
nadas con el aprovisionamiento de agua.

Otra fuente de iniquidad es el resultado de la gesti6n injusta
de los permisos para acceder a los suministros de agua del sub-
suelo por parte de las autoridades publicas. Histéricamente, la
concesion para perforar los pozos para uso individual y colectivo
era otorgada por las autoridades federales con base en los usos
finales del recurso, por periodos largos, a menudo de més de
medio siglo. Hoy todos los usuarios de agua, incluidos los orga-
nismos locales encargados del agua urbana, deben pagar por su
uso desde que se considera, constitucionalmente, que es propie-
dad de la nacién; los organismos pagan por su agua de acuerdo
con el volumen contratado, mientras que los duefios pagan una
cuota fija por los derechos del uso, especificados en sus conce-
siones. Como resultado del valor relativo cambiante del agua
entre los usos potenciales, un mercado “informal” ha surgido
para la transferencia (legal o ilegal) de estas concesiones entre
los usuarios potenciales, con los duefios originales que obtienen
una “renta” de su arriendo o venta, y los nuevos duefios disfrutan
del derecho de agua para beneficio propio.’

En general, entonces, la gestién del agua piiblica en Méxi-
co es inadecuada. El agua es injustamente distribuida, con
grandes ineficiencias y sin mecanismos eficaces para involu-
crar a los usuarios en el proceso. La carga financiera para el
funcionamiento del sistema, a cada nivel del gobierno, transfie-
re sistemdticamente los costos al sector piiblico —en donde la
estructura regresiva del sistema impositivo coloca una carga
desproporcionada en los pobres y las clases obreras — mientras
los beneficios son captados por los grandes usuarios de agua.




Agravando la situacion, estdn los problemas de salud piiblica
generados por la incapacidad para asegurar suministros ade-
cuados de agua de calidad a gran parte de la poblacién.

Manejo ambiental y tratamiento de aguas negras

Otro problema serio que se presenta frecuentemente en el sec-
tor del agua, es la falta de conocimiento y de preocupacién por
el impacto ambiental en los recursos hidraulicos y el tratamien-
to de aguas residuales. A pesar de que la CNA tiene un grupo de
especialistas dedicado a identificar cuidadosamente el proceso
de degradaci6n ambiental sufrido en la mayoria de las cuencas
hidrolégicas mexicanas, ésta ha fracasado en la transmisién del
sentido de responsabilidad y control en la administracién local
de los recursos hidrdulicos. No existen evaluaciones sistemati-
cas sobre el impacto de las tendencias actuales en el uso del
agua en los ecosistemas, tampoco hay planes ambientalmente
coherentes de contingencia para hacer frente a las emergencias
que surgen cada vez con mayor frecuencia. Frente a la crecien-
te escasez de agua urbana, la mayor parte de las propuestas
oficiales recurren a transferencias de agua entre cuencas y a la
construccion de presas, estrategias costosas que han ocasiona-
do grandes dafios ambientales (Arrojo, 2005; McCully, 2004).
Generalmente, las autoridades locales del agua carecen de las
capacidades financieras y técnicas para cumplir con las normas
establecidas; sin embargo, éstas deberian ser contempladas en
la planificacion a largo plazo."®

En el caso de la demanda a menudo se hace referencia a
“una Nueva Cultura del Agua”, pero los organismos locales del
agua eligen regularmente extender sus dreas de acopio de agua,
en lugar de transformar sus précticas tradicionales de manejo
de cuencas o de distribucién del liquido. Tampoco hay campa-
fias eficaces que promuevan el uso de tecnologias o sistemas de
ahorro de agua en los programas arquitect6nicos, ni para la
capacitacién profesional o modificacion de reglamentos de
construccién para tales propésitos. Las estrategias de cosecha
y reciclaje del agua son virtualmente desconocidas en el sector
publico (incluso en las zonas més aridas de México) y las cam-
paiias del servicio publico son especialmente torpes. De igual
manera, no existe una preocupacién auténtica ni una evalua-
cion sistematica de largo plazo de los impactos ambientales y
sociales que ocasionan las descargas de aguas residuales no
tratadas en las fuentes de agua superficial. Una excepci6n nota-
ble es el plan para intercambiar las aguas residuales tratadas de
San Luis Potosf, por el agua usada en las torres de alimentacién
de una planta de produccién eléctrica, como parte de la solu-
cién a los problemas regionales del abastecimiento de agua.

México hace frente a una seria amenaza de peligros here-
dados, resultado de las fuerzas naturales e histéricas que han
depositado cantidades importantes de sustancias potencialmen-
te peligrosas en sus cuencas. Los siglos de extraccién minera y
las décadas de moderna (sic) producci6n industrial y agricola,
han depositado grandes volimenes de sustancias nocivas (arsé-
nico, mercurio, Dicloro-Difenil-Tricloroetano mejor conocido
como DDT, y plaguicidas érganoclorados) que se han filtrado,
por lixiviacién o sedimentacién, hacia los acuiferos. Existe
amplia evidencia de que estas sustancias presentan graves peli-
gros para la sociedad; sin embargo, el gobierno se ha resistido
firmemente a las tentativas concretas para legislar en contra de
Su uso, para hacer cumplir restricciones existentes sobre su
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descarga, o de restringir su consumo. Dos ejemplos son sufi-

cientes para ilustrar estos problemas:

1) La presencia de concentraciones excesivas de arsénico, que
se presentan naturalmente como resultado del agotamiento
severo de los acuiferos en varias partes de México central,
estd conduciendo a problemas serios de contaminacién en
Guanajuato. También se han encontrado grandes cantida-
des del mineral en 20% de las fuentes nacionales de leche,
en el distrito de riego de La Laguna, Coahuila, en donde el
forraje es irrigado con agua contaminada.

2) A pesar de un ejemplar programa internacional puesto en
marcha para promover la utilizacién de una tecnologia
rentable que eliminara descargas de productos quimicos
perjudiciales de la industria de curtiduria en Leén, Gua-
najuato, diez afios mds tarde, la ciudad todavia est4 plagada
por las descargas quimicas que inciden sobre sus ecosiste-
mas y la salud de sus obreros y habitantes. Sus plantas de
tratamiento de aguas residuales no son las adecuadas para
las descargas de la ciudad, y su empresa publica —recono-
cida por su excelente capacidad gerencial y el goce del
pleno apoyo de los poderes locales y regionales— es inca-
paz de implementar un programa de reduccién de efluentes
en sus puntos de origen, lo cual seria favorable para todas
las partes (una solucién ganar-ganar); y se ha visto inmovi-
lizada, sin poder librarse de los poderosos intereses econé-
micos que controlan la politica local. Por consecuencia, se
debe continuar con el lastre de un acercamiento ineficaz y
costoso del tratamiento de aguas que dejan un saldo mortal
en el ecosistema y, més especificamente, en sus acuiferos
(Blackman, 2003; Blackman y Kildegarrd, 2004; Black-
man y Sisto, 2003).

En la escala nacional, menos de un cuarto de todo el con-
sumo urbano pasa por una planta de purificacién de agua, y una
proporcidn sustancial de las plantas potabilizadoras son inope-
rantes, segiin la CNA. Numerosos estudios relatan que las agen-
cias locales no pueden asegurar el requerimiento operacional y
las habilidades de mantenimiento; tampoco pueden sufragar
los costos de la energia y otros gastos de operaciones que, a
menudo, exceden presupuestos municipales debido a opciones
tecnoldgicas inadecuadas, al impropio mantenimiento y a los
programas de modernizacion.

Actualmente, el tratamiento de aguas residuales es, por ley,
obligatorio. Los grandes usuarios industriales pagan cuotas por
descargas con base en su calidad y volumen y, como resultado,
algunos han hecho esfuerzos concretos para instalar sus pro-
pias plantas de tratamiento de aguas residuales para la reutili-
zacion de estas aguas.' Los municipios también se ven obliga-
dos a buscar soluciones a estos problemas, en un contexto de
crisis financiera y de “cultura de no-pago” que prevalece en
grandes partes del pais. Una consecuencia es la invasién virtual
de vendedores de tecnologfas para el tratamiento de aguas
residuales, quienes ofrecen soluciones “fdciles” a los organis-
mos locales del agua, los cuales se encuentran limitados para
tomar decisiones éptimas debido a las fuertes presiones finan-
cieras y administrativas que enfrentan, al desconocimiento de
las tecnologias existentes, y a la carencia de una cultura ecolé-
gica.”? Alin més, las luchas politicas por la apropiacién de los
beneficios de las aguas residuales sin tratar para el riego de
cultivos, impiden la bisqueda de soluciones® y, consecuente-
mente, la aplicacién de las tecnologias apropiadas e innovado-




ras para soluciones ambiental y econémicamente sélidas. Una
excepcion notable es la planta de tratamiento ubicada en Villa-
hermosa, Tabasco, que utiliza un proceso biolégico pasivo en
pantanos artificiales, para tratar las aguas negras municipales.

En casi toda la extension del territorio mexicano, el uso y el
abuso del agua urbana estd conduciendo a la destruccién
ambiental con consecuencias dramdticas para la poblacién y
para la salud del ecosistema. En contraste con los preceptos del
movimiento para una “Nueva Cultura del Agua”,'* que insiste en
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el control de la demanda y la integridad ambiental, el gobierno
mexicano sigue sometiéndose a los dictados de la comunidad
financiera internacional y de las empresas constructoras, € insis-
te en las transferencias entre cuencas y-la construccién de gran-
des infraestructuras para satisfacer la demanda. Continda des-
atendiendo las consecuencias para la salud publica de la plétora
de fuentes de contaminacién por los nuevos proyectos industria-
les y agricolas que intensifican los problemas sanitarios, mien-
tras que desalienta activamente iniciativas para poner en prictica
las nuevas tecnologias que pudieran revertir las actuales tenden-
cias de degradacién ambiental.

.Y la gente?

La participacién publica en discusiones sobre la gestion del agua
y las consecuencias para el medio ambiente, en las actuales ten-
dencias institucionales, es desalentada intensamente. Aunque
estdn centralizadas las decisiones sobre la gestién del agua en la
CNA, las decisiones mds importantes son, de hecho, tomadas por
otros grupos. Por ejemplo: la Comision Federal de Electricidad
(CFE) tiene mucha autonomia para determinar el destino de las
vias fluviales susceptibles a ser aprovechadas para la generacidn
de hidroelectricidad; la Secretarfa de Agricultura (SAGARPA)
juega un papel dominante en las decisiones individuales para el
disefio de politicas sobre el uso de grandes cantidades del agua
dulce de México destinadas a la irrigacién de cultivos; lo s orga-
nismos locales de agua intentan funcionar como si fueran sobe-
ranos con respecto al control del agua para los usuarios urbano-
industriales; finalmente, los empresarios, duefios de derechos
para la explotacién de pozos “privados”, a menudo, hacen alarde
de la violacién de las regulaciones gubernamentales disefiadas
para estabilizar los acuiferos. De manera propia, cada participan-
te excluye a los demds grupos locales de la participacién en las
decisiones principales que afectan la asignacion de agua y su
manejo y, por consiguiente, el bienestar social.

Desafortunadamente, cuestionamientos sociales sobre la
politica pablica y nuevas propuestas de proyectos se enfrentan al
silencio oficial y a la movilizacién rdpida de las fuerzas del
orden para desactivar la accién colectiva. En las més recientes
confrontaciones, las agencias de gobierno hacen infundadas
promesas de compensacion, reclamaciones exageradas de bene-
ficios y aseguramientos de altos estdndares de responsabilidad
social, en caso de que exista cualquier dafio o perjuicio. Cuando
el Estado falla en honrar estas promesas y la gente se moviliza
para protestar, se encarcela, tortura o asesina a los lideres locales.
Ocasionalmente, las expresiones internacionales de solidaridad
son eficaces para garantizar la promocion, conservacion y pro-
teccion de las garantias de algunos movimientos auténomos,
como fue el caso de Rodolfo Montiel, quien logré detener la
constante invasién a las montafias de Guerrero por la compafiia
Boise Cascade y tecibi6 el premio Goldman del medio ambien-
te por sus actividades. En agosto de 2005, el premio “Chico
Mendes” del Sierra Club le fue entregado a Felipe Arriaga Séan-
chez, compafiero de lucha de Montiel, lo cual permitié que la
violacién de los derechos humanos en el problema de la tala
ilegal en el Estado de Guerrero, siguiera siendo tema de la agen-
da nacional; la sentencia en su contra fue derogada judicialmen-
te unas semanas después. Sin embargo, atin persiste la impuni-
dad y el encarcelamiento injusto —sobre todo de indigenas y
campesinos que se han opuesto a la destruccion de los ecosiste-
mas de los cuales depende su supervivencia—.
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Los funcionarios pdblicos han intentado relegar la gestién
del agua en México a un nivel aparentemente técnico, en donde
la opinién social es excluida. Las decisiones cruciales, como se
dice, son demasiado complejas para que el ciudadano ordinatio
pueda participar. Incluso cuando se convoca a discusiones
publicas y audiencias legislativas, se llama a los expertos aca-
démicos y a las autoridades con amplia experiencia administra-
tiva a debatir estos temas; mientras tanto, los ciudadanos
comunes solamente pueden esperar para expresar sus quejas
sobre faltas de menor importancia, inevitables en la calidad del
servicio del agua, o de los errores administrativos. Las decisio-
nes importantes sobre el disefio de los sistemas hidrdulicos, el
acercamiento para manejo de los efluentes, y las estructuras de
tarifas, se deben confiar a los expertos merecedores de nuestra
confianza, en espera de la representacion de los intereses de la
poblacién en el ejercicio de su poder; cualquier insinuacién de
los intereses diagonales o privados que eliminan su trato sagra-
do por la confianza piiblica, es saludada con gritos de desdén o
de “populismo” por la élite del poder.

En este escenario, para los funcionarios, la oposicién infor-
mada y los paradigmas alternativos son intromisiones inacep-
tables. Los intereses “colectivos” de la nacién, definidos por la
elite al servicio del capital, son siempre mds importantes que
los intereses directamente violados de los perdedores en la
ecuacién del poder econémico. Sin considerar en dénde queda
la “razén”, la préctica actual en México ha llevado a la cons-
truccién cuidadosa de una gestién del agua nacional y de un
sistema de uso, que estdn destruyendo los ecosistemas, envene-
nando a las personas y dejando al pais mal preparado para
enfrentar los desafios de un desarrollo sustentable y equitativo.
Las decisiones son tomadas sin programacién y sin conoci-
mientos adecuados o con base en confrontaciones entre grupos
desiguales; los recursos derrochados, las personas prescindi-
bles, y sufrimos las consecuencias, aunque algunos oportunis-
tas se benefician a corto plazo.

Presentamos, nuevamente, dos ejemplos que pueden ilus-
trar muy bien los problemas que enfrenta México en la gestién
del agua:

1) La CFE propone construir el segundo proyecto hidroeléctri-
co mds grande del pais, La Parota, a corta distancia de la
playa de Acapulco, Guerrero. El proyecto, de mil millones
de délares, contempla que el lago proyectado se formara
detrds de una pared de 192 metros de altura que inundaria
14 mil hectireas, desplazando a 25 mil personas. En vez de
intentar negociar términos creibles de compensacién y
programas para impulsar el desarrollo regional, o conside-
rar modelos alternativos de gestién ambiental y generacién
de energia basados en la comunidad, las fuerzas guberna-
mentales intentaron sobornar inmediatamente a algunos
lideres mientras que encarcelaban a la oposicién mds
intransigente. A pesar de la solidaridad internacional movi-
lizada para apoyar la coalicién de fuerzas nacionales, ele-
vando la apuesta y retrasando el proyecto, la CFE insiste en
iniciar su construccién y apaciguar a las comunidades con
proyectos menores de obras priblicas.

2) La propuesta para crear una compafifa de capital mixto para
el manejo del servicio del agua en Saltillo parecia muy popu-
lar cuando fue anunciada en 2001. El proceso de licitacién
fue organizado por la firma Arturo Anderson (que se hizo
infame por su labor de engendrar el gran escéndalo de la
empresa norteamericana, Enron), uno de sus clientes gang el
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contrato. La nueva compaiifa implementd aumentos “irregu-
lares” de las tarifas, se encerrd frente a cualquier cuestiona-
miento piiblico e incluso inculc6 una gran preocupacién en
su socio mayoritario, el alcalde local. Los cuestionamientos
sobre asuntos técnicos y las manifestaciones de descontento
social fueron desacreditados en vista de los avances conside-
rables en mejoras del servicio y las opiniones favorables en
las encuestas de opini6n puiblica. Una auditoria del Congreso
Local y la firmeza de un pequefio grupo de ciudadanos man-
tienen viva la discusién, mientras que las fuerzas internacio-
nales de solidaridad miden la correlacién de fuerzas. En un
ambiente en donde no existen mecanismos de conciliacidn,
en donde no hay mediadores imparciales y prevalece un
ambiente politico inestable, las preocupaciones de los grupos
de base estdn aprovechando el momento para avanzar en su
cuestionamiento de la firma, a pesar de la publicidad que
hace la empresa sobre su capacidad para mejorar el servicio
y consolidar su estabilidad econdémica.

Conclusiones

Hasta ahora, México ha sido incapaz de asegurar un servicio
adecuado y accesible del agua urbana, y es incompetente en la
proteccion de los ecosistemas de los cuales depende. El mayor
obstdculo que enfrenta el pafs, en el intento por alcanzar este
objetivo, es la renuencia oficial para alentar, o incluso permitir,
la participacién social en la discusi6n de la vigilancia y gestién
de los servicios piiblicos. Miiltiples problemas como la solven-
cia financiera, la capacidad reguladora, y la capacitacién, tanto
en la calidad como en la eficacia de servicio, impiden asegurar
mejoras sustanciales en el servicio. Estos obsticulos se con-
vierten en barreras infranqueables si no se permite a los grupos
ciudadanos participar en la resolucién de problemas.

La experiencia de la participacién extranjera en la gestién del
servicio local no es muy alentadora y ofrece poco consuelo para
los defensores de la privatizacién. Aunque han alcanzado mejo-
ras importantes en indicadores del servicio, como lograr mayor
cobertura para sus dreas de servicios y eficacia en la recauda-
€i6n, surgen serias dudas sobre el uso de pricticas financieras
cuestionables que les redundan en mayores ganancias; en el caso
de Cancun, la gente continda preguntando c6mo Ondeo logré
que la banca oficial financiara su inversi6n en el negocio, mien -
tras que las acusaciones en contra de la gerencia de Aguas de
Barcelona por manejos financieros inadecuados en Saltillo con-
firman los temores sobre la manera como funciona el capital
internacional. El ejemplo de Aguascalientes confirma la necesi-
dad de que se construya una capacidad reguladora independien-
te para proteger los intereses piiblicos. Finalmente, la experien-
cia en el Distrito Federal es apenas tipica, pues no permite
generar beneficios corporativos en exceso, y hay un buen esque-
ma de vigilancia y supervision, lo que ha asegurado que las fir-
mas alcancen los niveles de servicio esperados.

Por otra parte, los ejemplos excepcionales de or ganismos de
sector piiblico independientes operando servicios eficientes ofre-
cen evidencia de que el gobierno puede reorganizarse para servir
al publico. A su manera, cada una de estas agencias ha generado
experiencia, comprobando la posibilidad de una mejora en los
servicios y elevando la confianza del publico para que los usua-
rios estén dispuestos a pagar sus cuentas regularmente. Lamen-
tablemente, los problemas irresueltos en el manejo de los ecosis-
temas siguen siendo un problema latente, en algunos casos como




el de Le6n, Guanajuato, se han acentuado. Estos son pequefios
ejemplos de los graves desequilibrios ambientales que se presen-
tan, en un grado u otro, en casi todas las empresas, sean publicas
o privadas. Representan un desafio que México todavia no estd
preparado a enfrentar; carece de la voluntad politica, de las capa-
cidades técnicas y financieras, incluso para definir una agenda
realista y eficaz en esta drea.

Desafortunadamente, la mayorfa de los organismos del sec-
tor publico estd pobremente preparada para satisfacer las necesi-
dades de sus clientes o planear sus necesidades futuras. El actual
esquema de descentralizacién no parece el mds adecuado en un
pais carente de la preparacién técnica y de los recursos financie-
ros requeridos y, ademds, con capacidades administrativas obso-
letas. Ofrece una incubadora en la que politicos ambiciosos
pueden arrogarse el control del sistema para su enriquecimiento
personal, sin que exista ninglin mecanismo eficaz para asegurar
beneficios y canales de participacién para la sociedad.

En contraste, hay algunos ejemplos excepcionales en donde
las iniciativas locales han promovido mecanismos altamente
originales y eficaces para resolver problemas locales. Se han
documentado varios ejemplos (Barkin, 2001) y la evidencia de
otros paises sugiere la importancia y la eficacia de estimular
iniciativas locales como un complemento y control sobre las
administraciones piiblicas; no sélo impulsan una capacidad de
vigilancia y de resolucién dindmica de conflictos, sino que, a
menudo, crean agencias més eficientes que las estatales o las
compaiifas privadas para proveer a poblaciones marginales de
servicios publicos (Satterthwaite, McGranahan y Mitlin, 2005).
Con apoyos apropiados aseguran una distribucién mds equita-
tiva de los beneficios obtenidos. Quizds una de nuestras tareas
mds importantes deba ser explorar la viabilidad de los nuevos
modelos para la entrega del servicio del agua en México.

México result6 tristemente mal preparado para su responsa-
bilidad como anfitrién del Cuarto Foro Mundial del Agua (en
marzo de 2006). La intransigencia oficial provoca conflictos
innecesarios, aumentando la inconformidad popular y obligando
a los ciudadanos a intensificar su belicosidad; también excluye
el didlogo informado y el debate sobre preguntas técnicas,
ambientales y sociales de gran importancia. Se hace alarde de las
normas locales, y el discurso oficial es tan superficial, que los
observadores exteriores la consideran francamente vergonzosa.
Agravando aln més el problema, la ciudadania local en México
recién comienza a comprender la gravedad de la situacién y la
necesidad urgente de informarse sobre los problemas serios que
deberd afrontar. El Foro ofrece una oportunidad importante para
comenzar esta tarea, pero existe el peligro de que en lugar de que
su participacién sea bienvenida el sector piiblico cierre los cana-
les de comunicacién y provoque confrontaciones innecesarias.
Los grupos de la sociedad civil or ganizada tampoco han dimen-
sionado las implicaciones que tiene en la consolidacién de un
movimiento de defensa del agua, la obstaculizacién de la parti-
cipacién no negociada (auténtica que el gobierno ha emprendido
en su contra) se encuentran més ocupados en debatirse por ser
los voceros “oficiales” de un inexistente movimiento social de
defensa del agua en los espacios internacionales —aprovechan-
do la proyeccién que les estd dando el propio Foro— que en
lograr acuerdos. Los pocos grupos consolidados se estén reple-
gando en si mismos y nuevamente los intereses politicos estdn
fragmentando las incipientes movilizaciones de la sociedad
civil.'’s
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Notas

1 La Comisién Nacional del Agua fue creada en 1989, como una agencia
especializada que centralizara todos los temas relativos a la gestién del agua.
Su amplia capacidad de accién, por mandato constitucional, le permite no
sélo tratar con los problemas de manejo de los recursos de agua de la nacién
sino también mantener los expedientes sobre los recursos disponibles, asi
como los fndices de la calidad del agua; es responsable, principalmente, de
administrar la asignacion de agua a todos los usuarios publicos y privados,
coordinando el correcto funcionamiento de las agencias locales encargadas
de gestionar los recursos hidricos para los consumidores y de los consejos
regionales encargados de la gestién de cuencas y sistemas de riego.

2 Desafortunadamente, estos consejos fueron concebidos sin una base
amplia de participacién de los pequefios productores (campesinos) y
usuarios asf como de otros grupos de la cuenca, los cuales llevan a cabo
frecuentes esfuerzos de conservacién que son cruciales para el manteni-
miento y recarga de los acuiferos de los que dependen los consumidores
urbanos e industriales. Esta devoluci6n se acompaiia de la participacién
del sector privado en algunos segmentos del servicio de aprovisionamien-
to y del proceso de produccién.

3 La Constitucién Mexicana, en su Articulo 27, estipula el uso y gestién
del recurso, establece que el agua es de propiedad publica bajo control
del gobierno federal. La Ley Nacional de Aguas, reformada en 2004, es
el instrumento bésico para su implementacién; la Ley de Ingresos de la
Federaci6n establece anualmente los presupuestos de ingresos, contribu-
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ciones del agua y los criterios generales que permiten recuperar el costo de
operacién, conservacién y mantenimiento, de la infraestructura hidréulica
federal; 1a Ley de Contribucién de Mejoras por Obras Piiblicas Federales
de Infraestructura Hidr4ulica consigna el mecanismo para recuperar par-

Ley Federal de Derechos en materia de Agua reconoce el valor econémico
de este recurso y el costo de oportunidad de la contaminacién; la Ley
General del Equilibrio Ecol6gico y Proteccién al Ambiente fundamenta
la obligacién de cumplir con normas oficiales mexicanas y permisos de
descarga de aguas residuales a cuerpos receptores nacionales y locales,
regula y obliga a la manifestacién de impacto ambiental en construccién
de obras que constituyan o puedan constituir riesgos por contaminacién de
los recursos naturales y define las atribuciones de cada instancia: Federal,
Estatal o Municipal; la Ley de Metrologia y Normalizacién fija los pro-
cedimientos para emitir normas en materia hidrdulica y la vigilancia para
verificar el cumplimiento de las normas. Las leyes estatales en materia de
agua potable establecen disposiciones legales que regulan la prestacién de
servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento, funciones consa-
gradas a los gobiernos locales por reformas constitucionales emitidas en
1983 (Ortiz, 1998).

Para mayores detalles de este enfoque vedse los diversos capitulos de
Barkin (2006), especialmente el de Arroyo, quien gané el premio mundial
por su activismo ambiental, creando el movimiento espafiol con el mismo
nombre. Asimismo, el material estd resumido en la introducci6n al libro y
en el primer capitulo de Barkin y Klooster.

La NCA se basa en una percepcién del agua y de su relacion con las personas
radicalmente distinta a la que determina las actuaciones de los organismos
de gestién hidrica de nuestro pais. En este sentido se pueden distinguir
cuatro niveles de percepcién del agua, que determinan cuatro modelos de
gestion distintos entre si. Estos son: el nivel hidréulico, hidrolégico, ecosis-
témico y holistico (Arrojo, 2005; Jiménez y Martinez, 2003).

Existen notables excepciones a estas generalizaciones que serdn discutidas
més adelante.
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Un funcionario responsable de una empresa lider internacional del agua
desaffa la principal queja de la CNA, caracterizada en cambio, como “una
cultura de no pago” en respuesta a las presiones politicas o como una
estrategia para dar largas a respuestas de cardcter politico.

En su defensa, la compafifa coment6é que la situacién de tenencia de la
tierra complica sus esfuerzos para proporcionar el servicio. Ellos no pue-
den facturar el servicio de agua a los lotes que no tienen un titulo vélido
de propiedad de la tierra en que han construido sus casas. Histéricamente
esos documentos han sido utilizados como la prueba para establecer
residencia y propiedad, un movimiento que las autoridades piiblicas no
sancionan, aunque en otras dreas las agencias son a menudo parte de este
proceso informal de “regularizacién”. Un problema similar prevalece en
casi todas las zonas urbanas del pafs.

Existe una abundante literatura que documenta estos traslados; archivos
periodisticos que denuncian las maneras abusivas en que las concesiones
son adquiridas y se aprovechan de un sistema legal débil y de una estruc-
tura administrativa corrupta que permite a estos mercados informales
funcionar con los tremendos costos sociales y medioambientales.

Aguas de Saltillo realizé un andlisis geohidroldgico a gran escala de sus
fuentes de abastecimiento, con la ayuda de un grupo de expertos de su socio
extranjero, Aguas de Barcelona. Reporta que con medidas apropiadas para
la conservacién y manejo de la cuenca, podra evitar la necesidad para una
nueva y costosa infraestructura para acarrear agua desde lejos en el futuro
previsible; desgraciadamente, ha declarado confidencial al estudio, creando
suspicacias, respecto a los resultados. entre circulos expertos nacionales.
General Motors fue galardonado con el Premio del Agua de Estocolmo
en 2001 por sus esfuerzos acertados en la reduccién del consumo de agua
en su planta de Ramos Arizpe, en México; abundan ejemplos similares a
través del pafs, y algunos se jactan de sus logros para la conservacién del
agua en la publicidad corporativa.

Un ejemplo de los retos para los gerentes de los organismos es la gran
variedad de tecnologias disponibles para el tratamiento de aguas servidas.
Muchas de las tecnologfas convencionales, intensivas en uso de energfa y
generadoras de grandes volimenes de desechos (a menudo téxicos), son
favorecidas por las empresas dominantes en los campos de la ingenierfa y la
construccién en los pafses ricos, porque las pueden entregar como sistemas
“llave en mano” o con contratos BOT (construir, operar y transferir), En
contraste, las plantas pasivas que emplean procesos biolégicos son menos
€08tosos, pero requieren capacitacién de miembros de la comunidad para
asegurar resultados operacionales 6ptimos, aunque ofrecen mejores resulta-
dos ambientales, sociales y aun financieros; la comunidad empresarial y la
burocracia se oponen a su seleccion porque requieren de disefios especificos
para cada sitio y generan menores ganancias corporativas.

En Zamora, Michoacén, en los afios 1980, los productores de fresas finan-
ciaron el canal municipal de desagiie de las aguas residuales, para aprove-
char los efluentes en sus campos como fertilizante para sus cosechas. Para
agravar el “crimen” se permitié a muchos de los jornaleros asentarse al
lado de los canales de aguas negras, con resultados predecibles en términos
de una merma en su salud. Asimismo, muchos campesinos en Hidalgo se
han unido con otros grupos para oponerse a las autoridades federales que
pretenden obligar a la ciudad de México a construir plantas de tratamiento
que reducirian el flujo de efluentes a sus campos, en donde se valorizan las
cualidades como fertilizante de esta agua negras, ello a pesar de sus efectos
en la salud y en la calidad de sus productos. Este uso del agua negra esti
prohibido por la legislacién nacional, pero las capacidades para exigir su
cumplimiento son exiguas (Lemus, 1995; Downs et al., 1999).

El titular de la Fundacién Nueva Cultura del Agua, Pedro Arrojo Agudo,
recibi6 el Premio Goldman del Medio Ambiente por su liderazgo en apoyar
el movimiento de base para “La Nueva Cultura de Agua” que nacié en
oposicién al Plan Nacional Hidraulico en Espafia, derogado en 2004 por el
gobierno de Rodriguez Zapatero. El Plan proponia un gigantesco programa
de obras ptiblicas para efectuar transferencias masivas de agua al norte del
pais en aras de impulsar el crecimiento de la emergente economia del sur
fincada en la agricultura y el turismo que requiriese de enormes volimenes
de agua para su funcionamiento. Para mayor informacién y una amplia
bibliografia sobre el tema, consultar la pigina Web de la Fundacién que
lleva el nombre del movimiento, http://www.unizar.es/fnca

Para un andlisis de la situacién de la gestién de agua en otros paises frente
al Iv Foro Mundial, véase Balany4 et al. (2005).






